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Abstract 

 
 
The study of Local Administrative Contract: A Case Study on Guildlines 

for Administrative Contract under the Notification of the Decentralization to the 
Local Government Organization Committee aimed to study the theory about local 
administrative and local administrative contract in terms of public services 
management, principle of law about administrative contract in foreign countries, Thai 
general principles for administrative contract arrangement and guildlines for 
administrative contract arrangement under the notification of the Decentralization to 
the Local Government Organization Committee, and finally to find the proper 
guildlines  for local administrative contract arrangement and dispute resolution. 

The qualitative approach is analyzed for this study with methodology of 
documentary research by collecting data from legislation , journals ,and other 
documents for studying the administrative contracts under the notification of the 
Decentralization to the Local Government Organization Committee 

The result of the study found that Thai local administrative contract in 
terms of public services management in form of co-ordinate administrative contracts 
are conducted under the notification of the Decentralization to the Local Government 
Organization Committee. Because this notification has recently been enforced, so it is 
incomplete in three issues; fair benefits among contract parties, early contract 
withdrawal and termination, and disputes resolution between contract parties or third 
parties. The result of this study suggests that the administrative contract arrangement 
should concern about public benefits more than benefits among contract parties, 
contents regarding contract termination should be revised, process on dispute 
resolution should be revised and clarified such as disputes between contract parties or 
disputes between third parties 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords:  Administrative contract , Local government  , Decentralization to the 

Local Government Organization Committee 
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

  เม่ือมนุษยม์าอยู่รวมกันเป็นชุมชนขนาดใหญ่ยอมอยู่ภายใต้การปกครอง หรือ

กฎเกณฑ์ เดียวกัน ภายในดินแดน (Territory) ท่ี มีอาณาเขตแน่นอน และมีอํานาจอธิปไตย 

(Sovereignty) ทําให้เกิดเป็นรัฐข้ึน รัฐจึงมีอาํนาจดําเนินกิจการทั้ งปวงในส่วนท่ีเก่ียวกับการ

ปกครอง หรือการบริหารงานภายในและภายนอกรัฐโดยมีรัฐบาล (Government)1 เป็นองค์กรท่ีทาํ

หน้าท่ีดําเนินการทางการเมืองและการปกครองเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐท่ีต้องการ

ตอบสนองความตอ้งการและรักษาผลประโยชน์ของประชาชนผูอ้าศยัอยูใ่นรัฐ รวมไปถึงสร้างความ

ยติุธรรมและป้องกนัการรุกรานจากรัฐอ่ืน ส่งผลใหภ้ารกิจต่างๆ ของรัฐถือกาํเนิดข้ึน 

  การดําเนินภารกิจใดๆ ให้สําเร็จลุล่วงไปได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  

รัฐจาํเป็นตอ้งจดัระเบียบการบริหารราชการของตนข้ึน โดยเร่ิมตั้งแต่การกาํหนดโครงสร้างของ

หน่วยงาน และรูปแบบของการใช้อํานาจทางปกครองในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง  

การปกครอง การต่างประเทศ รวมไปถึงการบงัคบัการใดๆ ให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติั

ไดต้ราข้ึน การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของแต่ละประเทศจึงมีความแตกต่างกนัออกไป

ตามปัจจยัต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบของรัฐ รูปแบบการปกครอง พื้นฐานของสังคม วฒันธรรม 

รวมไปถึงประวติัศาสตร์ เช่น ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศองักฤษ และประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี ไดแ้บ่งรูปแบบการบริหารราชการออกเป็นสองส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง กบั 

การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน2 ในขณะท่ีประเทศสหรัฐอเมริกาแบ่งรูปแบบการบริหารราชการ

ออกเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง หมายถึง รัฐบาลกลาง กบั การบริหารราชการระดบัมลรัฐ 

หมายถึง รัฐบาลของมลรัฐ บางประเทศก็แบ่งรูปแบบการบริหารราชการออกเป็นสามส่วน คือ การ

บริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 

 1วรเจตน์ ภาคีรัตน์. คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน. (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพมหานคร : โครงการตาํราและอก

สารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2555. หนา้ 37 

 2สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา , 

2549. หนา้9 
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อยา่งเช่นประเทศไทย และประเทศฝร่ังเศส เป็นตน้ สาํหรับประเทศไทย รูปแบบการบริหารราชการ

แผ่นดินถูกกาํหนดข้ึนโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพื่อให้การ

ปฏิบติัภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะสามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได ้

  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไดก้าํหนดให้มีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนภายใตห้ลกัการกระจายอาํนาจการปกครอง ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินของตนตามหลกัการปกครองตนเอง และมีอิสระใน

การบริหารราชการท่ีไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง ดงันั้น องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแพ่ง เม่ือมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย

แพ่งทาํให้มีความสามารถในการก่อนิติสัมพนัธ์ไดด้ว้ยตนเองไม่ตอ้งดาํเนินการในนามของราชการ

ส่วนกลาง โดยนาํเอาอาํนาจหนา้ท่ีในการบริหารราชการของราชการส่วนกลางในการจดัทาํบริการ

สาธารณะบางประการมาดาํเนินการ แมว้่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบั

บญัชาของราชการส่วนกลาง แต่ราชการส่วนกลางยงัคงตอ้งทาํหน้าท่ีในการกาํกบัดูแลความชอบ

ดว้ยกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูต่ามหลกันิติรัฐ  

  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยมีอยู่สองรูปแบบ ได้แก่ รูปแบบทั่วไป

ประกอบด้วย เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล องค์กรบริหารส่วนจงัหวดั3 และรูปแบบพิเศษ

ประกอบดว้ย กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา และอาจมีการจดัตั้งข้ึนอีกในอนาคต องคก์รเหล่าน้ี

สามารถดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีไดอ้ยา่งอิสระภายใตข้อบเขตแห่งกฎหมายเพื่อจุดประสงคใ์น

การจดัทาํบริการสาธารณะภายในเขตพื้นท่ีของตน แต่การบริหารราชการขององค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ินก็ไม่ไดร้าบร่ืนเสมอไป เพราะยงัประสบปัญหาเน่ืองจากพื้นฐานดา้นต่างๆ และปัจจยั

อีกหลายประการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง ไม่ว่าจะเป็นปัจจยัด้านจาํนวนประชากร 

ความรู้ความสามารถของเจา้หน้าท่ีในราชการส่วนทอ้งถ่ิน วิถีการดาํรงชีวิตของประชากร จารีต

ประเพณี ขนาดพื้นท่ี ลกัษณะทางภูมิศาสตร์ รวมไปถึงฐานะทางเศรษฐกิจ ปัจจยัเหล่าน้ีส่งผลต่อ

ความเหล่ือมลํ้าดา้นความสามารถในการจดัทาํบริการสาธารณะ เพราะบริการสาธารณะบางประเภท

อาจใช้งบประมาณจาํนวนมากในการดาํเนินการ บางประเภทอาจต้องใช้บุคลากรจาํนวนมาก  

บางประเภทอาจต้องใช้บุคลากรท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน และองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินบางแห่งขาดแคลนทรัพยากรเหล่านั้น หรือมีอยู่แต่ไม่เพียงพอ จึงเป็นท่ีมาของการ

กาํหนดความร่วมมือกันในการจดัทาํบริการสาธารณะระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้ึน 

 

 3พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
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ในรูปแบบของสหการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญัติระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  

พ.ศ. 2542 โดยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถรวมกลุ่มกนัตั้งองคก์ารมหาชนข้ึนมีสถานะ

เป็นนิติบุคคล และให้นิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนมาใหม่น้ีมีหน้าท่ีดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะแทน

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูร่้วมกนัจดัตั้งข้ึน ในอดีตประเทศไทยเคยมีสหการท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อ

ประกอบกิจการรถยนต์โดยสารประจาํทางระหว่างเทศบาลนครกรุงเทพกบัเทศบาลเมืองนนทบุรี 

แต่ก็ไดย้บุเลิกไป4 เน่ืองจากสถานะนิติบุคคลของสหการไม่ไดจ้ดัตั้งข้ึนในรูปแบบของรัฐวสิาหกิจท่ี

จดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย ดงันั้น สหการจึงไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ส่งผลให้บุคลากรของสหการอาจไม่ไดรั้บความคุม้ครองในกรณี

กระทาํการโดยประมาทเลินเล่อในมูลละเมิด ประกอบกบัภารกิจของสหการเป็นการจดัทาํบริการ

สาธารณะ จึงมีความเก่ียวเน่ืองกบัภาคประชาชนอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้มีความเป็นไปไดสู้งว่าหาก

เกิดการกระทาํละเมิดจะส่งผลกระทบต่อประชาชนจาํนวนมากในคราวเดียว และเม่ือไดล้ะเมิดต่อ

ประชาชนจาํนวนมากข้ึน สหการซ่ึงก่อตั้งข้ึนโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีเงินทุนน้อยอยู่

แลว้ มีความเป็นนิติบุคคลแยกออกอิสระไปจากเทศบาลท่ีร่วมกนัจดัตั้งสหการนั้น จะไม่สามารถ

รับผิดชอบในความเสียหายจากมูลละเมิดท่ีได้กระทําลงไปได้ ในท่ีสุดก็จะถูกประชาชน 

ผูไ้ด้รับความเสียหายฟ้องคดีจนต้องตกเป็นบุคคลล้มละลาย อีกทั้งการจดัตั้ งสหการแต่ละคร้ัง

จะตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นขั้นตอนท่ียุง่ยากหากเปรียบเทียบกบัประโยชน์ท่ีไดรั้บจาก

ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบสหการจึงไม่ประสบความสาํเร็จ 

  แมว้า่ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบสหการจะลม้เหลว

ในการใช้บงัคบั แต่ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกลบัยงัคงมีความจาํเป็นต่อการ

จดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทเป็นอยา่งมาก ความร่วมมือดงักล่าวจึงพฒันาเขา้สู่รูปแบบการทาํ

สัญญาทางปกครอง ส่ิงท่ีตามมาคือความผูกพนัตามสัญญาอนัประกอบไปดว้ยหน้าท่ีของคู่สัญญา 

การแบ่งสรรผลประโยชน์ท่ีไดรั้บจากสัญญา การจดัซ้ือจดัจา้ง ทรัพยสิ์นท่ีไดม้า ความรับผิดทาง

ละเมิด หรือความรับผิดกรณีผิดสัญญา และการแบ่งทรัพยสิ์นเม่ือสัญญาส้ินสุดลง ท่ีผา่นมาการทาํ

สัญญาทางปกครองระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีแนวทางการทาํสัญญาเป็นตน้แบบท่ี

ยึดถือปฏิบัติได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่ 

 

 4ชิต นิลพานิช. “บทสัมภาษณ์” ผูอ้าํนวยการสถานบนัท่ีปรึกษาเพ่ือพฒันาประสิทธิภาพในราชการ สาํนกังาน

คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. 2539. 
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยดาํริของประธานคณะอนุกรรมการวินิจฉยักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการ

กระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไดย้กร่างกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัความร่วมมือกนัเป็น

ประกาศ เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2558 เพื่อให้มีหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นรูปธรรม  

โดยมีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่วนัท่ี 28 พฤษภาคม 2558 เป็นตน้มา ประกาศฉบบัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อใช้

เป็นเคร่ืองมือในการเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะและแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินท่ีมี

ขนาดเล็ก สนบัสนุนให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งสามารถร่วมกนัใชท้รัพยากรให้เกิด

ความประหยดัและคุม้ค่า และเพิ่มศกัยภาพให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่ส่งผลกระทบ 

ในเชิงโครงสร้างขององคก์ร หรือหลีกเล่ียงการควบรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ดว้ยกนั 

  ประกาศดังกล่าวได้กาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการทาํสัญญากนัระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาไวแ้ล้ว แต่หากไม่มีการศึกษาเพื่อขยายองค์ความรู้ เพื่อให้

ทราบถึง สาเหตุ ความจาํเป็น และสร้างความเขา้ใจ และวธีิการดาํเนินการตามประกาศฯ หรือส่วนท่ี

ยงัอาจไม่สมบูรณ์ เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงต่างฝ่ายต่างตอ้งการให้ทอ้งถ่ินของตนไดรั้บ

ประโยชน์สูงสุดไดเ้ขา้ทาํสัญญากนัโดยปราศจากความรู้ความเขา้ใจการกาํหนดขอ้ตกลงหรือการ

ดาํเนินการตามสัญญาดา้นต่างๆ เช่น ปริมาณเงินทุนในการร่วมทาํสัญญาในกรณีท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาไดป้ระโยชน์จากสัญญานั้นไม่เท่ากนั หรือ สถานท่ีตั้งบริการสาธารณะบาง

ประเภทจะส่งผลต่อประโยชน์ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาจะไดรั้บ เป็นตน้ อาจส่งผลให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อาจตกลงเร่ืองการแบ่งผลประโยชน์หรือการแบ่งภาระหนา้ท่ีกนัได ้

การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีโอกาส

ลม้เหลว ประชาชนในทอ้งท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่านั้นก็จะไม่ไดรั้บประโยชน์จาก

การทาํบริการสาธารณะ ประกาศฉบบัน้ียงัได้กาํหนดถึงกระบวนการช้ีขาดขอ้พิพาทอนัเกิดจาก

สัญญาทางปกครองท่ีไดจ้ดัทาํข้ึน แต่ขอ้พิพาทจากสัญญาทางปกครองก็อยู่ในเขตอาํนาจของศาล

ปกครองอยู่แล้วเช่นกนั จะมีประเด็นทางกฎหมายในการบงัคบัใช้หรือไม่ ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า

การศึกษาเพื่อเพิ่มองค์ความรู้ และหาแนวทางท่ีเป็นธรรมในการทาํสัญญาทางปกครองระหว่าง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะจึงเป็นส่ิงจาํเป็นและมีคุณค่าต่อการศึกษา 
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2.  วตัถุประสงค์ 

 

  2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสัญญา

ทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะ และหลกั

กฎหมายในการทาํสัญญาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 

  2.2  เพื่อศึกษาวิเคราะห์หลกัเกณฑ์ในการทาํสัญญาทางปกครองของประเทศไทย

และแนวทางการทาํสัญญาทางปกครองตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

2.3  เพื่อศึกษาปัญหาในการทาํสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ตามประกาศฯ การยติุขอ้พิพาทอนัเกิดจากสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 

2.4  เพื่อเสนอแนะแนวทางการทาํสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ตามประกาศฯ การยติุขอ้พิพาทอนัเกิดจากสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 

 

3.  กรอบแนวคดิการวจิัย 

  

  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง 

การทําความตกลงร่วมมือกันจดัทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถือเป็น

หลกัเกณฑ์ในการทาํสัญญาทางปกครองประเภทหน่ึงท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐ 

มีสถานะตามสัญญาเท่าเทียมกัน (co-ordinate administrative contract) มีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกิด

การทาํความตกลงร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะ และ

ให้บริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกันจดัทาํข้ึนมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้

ประชาชนในเขตพื้นท่ีได้รับประโยชน์สูงสุด ในขณะเดียวกันสัญญาท่ีได้ทําข้ึนนั้ นก็ต้องมี

หลกัประกนัเร่ืองความเป็นธรรมในการกาํหนดภาระหน้าท่ีและประโยชน์ท่ีไดรั้บระหวา่งองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาดว้ย 

 

 

 



 6 

4.  ขอบเขตการวจิัย 

 

  ศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีการจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้รวมไปถึงหลกัการของการทาํสัญญาทางปกครองระหวา่ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตั้ งแต่สองแห่งข้ึนไปในการร่วมกันจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยทาํการวิเคราะห์หลกัเกณฑ์ในการทาํสัญญา

ดังกล่าวซ่ึงได้กําหนดไวใ้นประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การทําความตกลงร่วมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน โดยนํากรณีศึกษาสัญญาความร่วมมือในการกาํจดัขยะมูลฝอย และการร่วมมือกัน

ป้องกนับรรเทาสาธารณภยั การบริหารจดัการนํ้ า มาทาํการศึกษาหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ตั้งแต่

ขั้นตอนการทาํสัญญา การปฏิบัติตามสัญญา และการส้ินสุดของสัญญา และการทาํสัญญาทาง

ปกครองของไทยในปัจจุบนั เพื่อใหมี้ความรู้ ความเขา้ใจ และ เสนอแนวทางท่ีสามารถทาํให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ทาํสัญญาทางปกครองระหวา่งกนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพต่อไป 

 

5.  ระเบียบวธีิวจิัย 

 

  เป็นการวิจยัทางกฎหมายโดยการวิจยัเชิงคุณภาพ ด้วยวิธีการวิจยัเอกสาร โดย

คน้ควา้และวิเคราะห์ขอ้มูลจากตวับทกฎหมาย หนงัสือ ตาํราบทความ รายงานการวิจยั เอกสารทาง

วิชาการอ่ืน และเอกสารของหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

6.1  ทราบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสัญญาทาง

ปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการร่วมกันจดัทาํบริการสาธารณะ และหลัก

กฎหมายในการทาํสัญญาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 

  6.2  ทราบหลักเกณ ฑ์ในการทําสัญญาทางปกครองของประเทศไทยและ 

แนวทางการทาํสัญญาทางปกครองตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 
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6.3  ทราบปัญหาในการทําสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง  

การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงการยุติ

ขอ้พิพาทอนัเกิดจากสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  6.4  เสนอแนะแนวทางในการทาํสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง  

การทําความตกลงร่วมมือกันจดัทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างมี

ประสิทธิภาพ 



บทที ่ 2 

แนวคดิและทฤษฎเีกี่ยวกบั 

สัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 

  สัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง สัญญาท่ีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทาํร่วมกนั โดยเน้ือหาของสัญญาเป็นการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะ ตาม

ความหมาย “สัญญาทางปกครอง” ท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติไว ้แต่การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะทาํสัญญาทางปกครองได้นั้ น 

เจตนารมณ์ของสัญญาทางปกครองจะต้องเป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาด้วย หากเป็นขอ้ตกลงระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่การ

จัดทําบริการสาธารณะตามข้อตกลงดังกล่าวนั้ นไม่อยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ินก็ไม่อาจทาํสัญญาทางปกครองนั้นข้ึนได ้การศึกษาเร่ืองสัญญาทางปกครองระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามประกาศประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จึงตอ้งศึกษาแนวคิดทฤษฎีทางกฎหมายและภารกิจ อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายท่ีจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ วา่ไดใ้ห้อาํนาจหน้าท่ี

กาํหนดภารกิจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบไวอ้ยา่งไร 

 

1.  แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 

  ก ารบ ริ ห ารราช ก ารส่ วน ท้ อ ง ถ่ิ น เกิ ด ข้ึ น ต าม ห ลัก ก ารก ร ะ จาย อําน าจ 

(Decentralization) ซ่ึงมีหลกัการในการถ่ายโอนอาํนาจการตดัสินใจในการจดัการทรัพยากร และ

ภารกิจบางประการจากองค์กรบริหารราชการส่วนกลางไปให้องค์กรอ่ืนเป็นผูด้าํเนินการแทน  

ไม่วา่จะเป็นองคก์รภาครัฐ เช่น ราชการส่วนภูมิภาค องคก์รอิสระ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ

แมก้ระทัง่องคก์รเอกชน และโดยเฉพาะภาคประชาชน สําหรับการกระจายอาํนาจการปกครองจาก

ราชการส่วนกลางไปยงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้น เป็นการถ่ายโอนเฉพาะภารกิจโดยยดึพื้นท่ี

เป็นเกณฑ์ในการถ่ายโอนอํานาจไปให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้รับมอบอํานาจมา 

จะสามารถดาํเนินการได้อย่างอิสระภายใตข้อบเขตอาํนาจท่ีไดรั้บ ไม่ตอ้งรับคาํสั่งหรืออยู่ภายใต้
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อาํนาจบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง  มีอาํนาจในการวินิจฉยัสั่งการเอง ถือเป็นหลกัการสาํคญั

อยา่งหน่ึงในการบริหารจดัการบา้นเมืองในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะมุ่งลดอาํนาจ

และบทบาทของรัฐบาลและราชการส่วนกลางให้เหลือเพียงภารกิจหลกัเท่าท่ีจาํเป็น และยงัเป็นการ

ส่งเสริมใหภ้าคประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนในการบริหารงานชุมชนในทอ้งถ่ินของตนเองเพื่อให้เกิด

ประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินนั้นเองอีกด้วย1 อาจกล่าวได้ว่าการกระจาย

อาํนาจสู่ทอ้งถ่ินเป็นการจดัสรรอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รบริหารราชการให้สอดคลอ้งและเหมาะสม

กบัสภาพชุมชนท่ีแตกต่างกนัของแต่ละชุมชน เพราะสังคมไทยในปัจจุบนัประกอบไปดว้ยกลุ่มคน

หลากหลายประเภท กลุ่มคนเหล่านั้นยอ่มมีความตอ้งการแตกต่างกนั และต่างมีความคาดหวงัจาก

รัฐเพิ่มมากข้ึนอย่างต่อเน่ือง ในขณะท่ีราชการส่วนกลางมีขีดความสามารถและทรัพยากรท่ีจาํกดั  

จึงไดมี้การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามแนวคิดและทฤษฎีการกระจายอาํนาจ เพราะการ

กระจายอาํนาจจะทาํให้การบริหารราชการในแต่ละทอ้งถ่ินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ตรงกับ

ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ิน รวมทั้งจะช่วยกระจายความเจริญไปยงัพื้นท่ีต่างๆ 

อยา่งทัว่ถึงทั้งประเทศ ส่งผลใหภ้าพรวมของประเทศมีความเจริญและเขม้แข็งข้ึนอย่างรวดเร็วกว่า

การบริหารราชการแบบรวมศูนยอ์าํนาจการปกครอง  

  เม่ือหลกัการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีวตัถุประสงคใ์น

การสร้างความเจริญให้แก่ทุกท้องถ่ินด้วยการให้การกระจายอํานาจไปยงัส่วนท้องถ่ินเพื่อ

ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะและการบริหารราชการกนัเอง ซ่ึงตามหลกัการแล้วจะสามารถ

ตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนไดดี้กวา่การบริหารราชการแบบรวมศูนยอ์าํนาจการปกครอง

ไวท่ี้ราชการส่วนกลาง เพราะผูบ้ริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน และผูต้รากฎระเบียบข้ึนมาบงัคบัใชเ้ป็น

ตวัแทนของประชาชนท่ีอยูใ่นทอ้งถ่ินนั้นเอง จึงมีความเขา้ใจถึงปัญหาของทอ้งถ่ินตนไดลึ้กซ้ึงยิ่ง

กวา่ราชการส่วนกลาง ประกอบกบัการดาํเนินการของราชการส่วนกลางจะตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์

ของส่วนรวมเป็นหลกั แต่หากเป็นการบริหารจดัการโดยคนในทอ้งถ่ินนั้นเองแล้ว ย่อมคาํนึงถึง

ประโยชน์ของทอ้งถ่ินตนเองมากกวา่ อีกทั้งยงัสามารถลดขั้นตอนการดาํเนินการจากเดิมท่ีตอ้งผา่น

กระบวนการตามสายงานเป็นลาํดบัชั้นของสายการบงัคบับญัชาจากส่วนกลางลงได ้ระยะเวลาการ

ดาํเนินการย่อมลดลงเพราะไม่มีส่วนของความล่าช้าในการสั่งการโดยราชการส่วนกลาง ทาํให้

ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการปกครองและบริหารทอ้งถ่ินของตนอย่างจริงจงั เป็นการส่งเสริม

หลกัการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยให้มีความเขม้แข็งข้ึน แต่การกระจายอาํนาจ 

ก็อาจก่อให้เกิดปัญหาบางประการ เช่น ความไม่เท่าเทียมกันของระดับการพัฒนาท่ีต่างกัน 

 1สาํนกังานปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรี. ความรู้เก่ียวกับการกระจายอาํนาจ. กรุงเทพมหานคร : สาํนกังานคณะกรรมการการ

กระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน. 2548. หนา้ 1 
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ของแต่ละพื้นท่ีเพราะไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองและบริหารจดัการโดยส่วนกลาง หากทอ้งถ่ินใดมี

ความพร้อมทางดา้นทรัพยากร พื้นท่ี บุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ ยอ่มทาํให้ทอ้งถ่ินนั้นมีความ

เจริญมากกวา่ทอ้งถ่ินท่ีขาดแคลนปัจจยัท่ีจาํเป็น ก่อใหเ้กิดความเหล่ือมลํ้าในดา้นฐานะทางเศรษฐกิจ

และความเจริญในแต่ละทอ้งถ่ินข้ึนได ้จึงมีความจาํเป็นตอ้งให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั 

ร่วมมือกนัในการแกไ้ขปัญหา และจดัทาํบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพมากท่ีสุด และมีความ

เป็นเอกภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั 

  1.1  สาระสําคัญ ของการกระจายอํานาจจากราชการส่วนกลางสู่ราชการ 

ส่วนท้องถิ่น    

  1)  การกระจายอาํนาจหนา้ท่ีท่ีเป็นประโยชน์โดยตรงต่อทอ้งถ่ินให้ประชาชน

ในท้องถ่ินผู ้ซ่ึงมีความเข้าใจและทราบความต้องการของคนในท้องท่ีตนดี ได้มีส่วนในการ

รับผิดชอบและดาํเนินการปกครองและบริหารจดัการทอ้งถ่ินของตน ทาํให้ปัญหาในชุมชนไดรั้บ

การแกไ้ขอยา่งถูกตอ้ง 

  2)  การกระจายอาํนาจการตดัสินใจดาํเนินการจากราชการส่วนกลางไปยงั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อลดภาระการพิจารณาและตดัสินใจท่ีมีปริมาณมากและใช้เวลาใน

การพิจารณานาน โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีดุลพินิจเป็นของตนเองภายใตก้รอบแห่ง

กฎหมาย ทาํใหก้ารดาํเนินงานต่างๆ เป็นไปไดด้ว้ยความรวดเร็ว 

  3)  กระจายอาํนาจในการดูแลรักษา จดัหาประโยชน์จากทรัพยากร การบริหาร

บุคลากร งบประมาณ เทคโนโลย ีเพื่อให้ทอ้งถ่ินมีความสามารถในการดาํเนินการจดัหาทรัพยากรท่ี

จาํเป็นต่อการปฏิบติัภารกิจไดด้ว้ยตนเอง ไม่จาํเป็นตอ้งรอการสนบัสนุนจากรัฐส่วนกลางซ่ึงตอ้งใช้

ระยะเวลานาน และอาจไม่ตรงต่อความตอ้งการอนัแทจ้ริงของทอ้งถ่ินนั้น อีกทั้งเป็นการให้ความ

เป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการทาํนิติกรรมสัญญาทางแพ่งและบริการจดัการดา้น

ทรัพยสิ์นของตนดว้ยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ฐานะเป็นนิติบุคคล  

  4)  กระจายความรับผิดชอบต่ออาํนาจหนา้ท่ีและภารกิจของรัฐให้แก่ผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน และประชาชน ร่วมกนัรับผิดชอบเพื่อลดภารความรับผิดชอบของราชการส่วนกลางลงจาก

เดิมท่ีตอ้งแบกรับความรับผิดชอบในการบริหารจดัการให้ครอบคลุมทัว่ถึงทุกพื้นท่ี และเม่ือรัฐ

ส่วนกลางไดก้ระจายภาระความรับผิดชอบต่อหน้าท่ีบางส่วนไปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ยอ่มทาํใหรั้ฐส่วนกลางสามารถปฏิบติัภารกิจท่ีสาํคญัต่อภาพรวมของประเทศ เช่น ความมัน่คงของ

ประเทศ กระบวนการยุติธรรม กิจการต่างประเทศ ระบบการเงินของประเทศ กิจการโทรคมนาคม 

การคมนาคมระหวา่งประเทศ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
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   5)  กระจายความพร้อมท่ีราชการส่วนกลางมีไปยงัองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เพื่อเพิ่มขีดความสามารถให้แก่ทอ้งถ่ินในการบริหารจดัการและเสริมสร้างความเขม้แขง็ให้

ทอ้งถ่ิน เพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถบริหารจดัการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เม่ือภาค

ทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็งจะนาํมาซ่ึงความเจริญทัว่ทุกพื้นท่ีของรัฐ การพฒันาประเทศจะเป็นไปอยา่ง

ต่อเน่ืองและรวดเร็วยิง่ข้ึน 

   1.2  ความเป็นอสิระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

  หลกัความเป็นอิสระเป็นส่วนหน่ึงของหลกัการกระจายอาํนาจ เม่ือได้มีการ

จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนเพื่อรับมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะจากราชการ

ส่วนกลางภายใตห้ลกัการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ยอ่มส่งผลโดยตรงต่อการปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ี และความสามารถในการจดัทาํบริการสาธารณะ

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีนั้ น ดังนั้ น อิสระขององค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งประกอบไปดว้ย  

   1)  อิสระในเชิงนโยบาย กล่าวคือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอิสระ

ในการปกครองตนเอง และอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของราชการส่วนกลาง กล่าวคือ อิสระในการ

วนิิจฉยัสั่งการดว้ยตนเองในการปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดโดยไม่ตอ้งรับคาํสั่ง หรือ

รอการวินิจฉัยสั่งการจากราชการส่วนกลาง2 ผูบ้ริหารและสภาทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรง

ของประชาชน3 มีอาํนาจในการบริหารงานราชการของทอ้งถ่ิน และตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินข้ึนมาใช้

บงัคบัในพื้นท่ีของตนเอง ในขณะท่ีภาคประชาชนก็จะตอ้งมีช่องทางในการเสนอร่างขอ้บญัญติั

ทอ้งถ่ิน รวมไปถึงช่องทางการในการถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินออกจาก

ตาํแหน่งอีกดว้ย โดยราชการส่วนกลางจะกาํกบัดูแลเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 

   2)  อิสระเชิงงบประมาณและการคลงั จะตอ้งกาํหนดโครงสร้างขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแพ่ง เพื่อถือครองทรัพยสิ์นได้ มี

งบประมาณ และการคลังเป็นของตนเอง  เพื่อทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถ 

 

 2สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน.  กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 

2549. หนา้ 26 

 3สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 30 
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ก่อนิติสัมพนัธ์ทางแพ่งกบับุคคลอ่ืนได้ดว้ยตนเอง4 หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีสถานะ

เป็นนิติบุคคล ก็จะไม่สามารถก่อนิติสัมพนัธ์ได้ จาํเป็นตอ้งรอการดาํเนินการในนามของราชการ

ส่วนกลาง ทําให้ส่วนกลางมีอาํนาจต่อรองท่ีเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและสามารถ

แทรกแซงการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้เป็นอุปสรรคต่อความเป็นอิสระของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   3)  อิสระดา้นบุคลากร หมายถึง บุคลากรท่ีปฏิบติัราชการในองคก์รปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นอิสระ โดยแยกออกจากระบบขา้ราชการของราชการส่วนกลาง ไม่วา่จะดว้ย

การตรากฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลท้องถ่ินเป็นกฎหมายกลาง จดัตั้ งองค์กรกลาง

ระดับชาติข้ึนเพื่อดําเนินการด้านบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 5ตั้ งแต่การแต่งตั้ ง 

โยกยา้ย ถอดถอน เล่ือนเงินเดือน ฯลฯ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดาํเนินการเก่ียวกับ

บุคลากรของตวัเอง6 และให้เงินเดือนของบุคลากรเหล่านั้นเบิกจ่ายจากงบประมาณรายจ่ายของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงบุคคลนั้นสังกดัอยู่ เพื่อให้บุคลากรเหล่านั้นไม่ถูกแทรกแซงการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีจากราชการส่วนกลาง 

  ทั้งน้ี เม่ือมีการกระจายอาํนาจการบริหารราชการออกจากราชการส่วนกลางแล้ว 

องค์กรท่ีทาํหน้าท่ีดาํเนินภารกิจของส่วนกลางดงักล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพื้นท่ี

ต่างๆ ซ่ึงจะรับเอาภารกิจของราชการส่วนกลางบางประการมาดาํเนินการ แบ่งเบาภาระของราชการ

ส่วนกลางในการจดัทาํบริการสาธารณะ การกระจายอาํนาจการปกครองส่วนมากสามารถกระทาํได ้

สองรูปแบบ7 คือ กระจายอาํนาจตามพื้นท่ี หรือตามอาณาเขต หมายถึง การกระจายอาํนาจโดยใช้

เขตพื้นท่ีเป็นเกณฑ์ในการกระจายอาํนาจออกไปยงัเขตพื้นท่ีเหล่านั้น และการกระจายอาํนาจตาม

ภารกิจ หมายถึง การนาํภารกิจของราชการส่วนกลางอยา่งใดอยา่งหน่ึงกระจายไปใหอ้งคก์รอ่ืนของ

รัฐไม่วา่จะอยูใ่นรูปแบบองคก์ารมหาชน รัฐวิสาหกิจ หรือ องคก์รอิสระ ดงันั้น การกระจายอาํนาจ

ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นการกระจายอาํนาจตามเขตพื้นท่ี และให้อิสระในการบริหาร

จดัการท้องถ่ินเหล่านั้ นแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในขณะท่ีราชการส่วนกลางจะเปล่ียน

บทบาทมาทาํหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลความชอบดว้ยกฎหมายแทน 

 4สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 

2549. หนา้ 26 

 5สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 72 

 6สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 74 

 7สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 23 
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  สาํหรับระบบการบริหารราชการในแต่ละประเทศ ก็มีการจดัโครงสร้างการบริหาร

ราชการท่ีแตกต่างกันออกไปตามพื้นฐานของสังคม ประวติัศาสตร์ จารีตประเพณี ฐานะทาง

เศรษฐกิจ ขนาดพื้นท่ี และภูมิศาสตร์ บางประเทศได้กําหนดอาํนาจหน้าท่ีสําหรับการบริหาร

ราชการอยา่งชดัเจน เช่น ประเทศญ่ีปุ่น ไดร้ะบุอาํนาจในการบริหารราชการในแต่ละระดบั เช่น การ

บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นมีภารกิจและอาํนาจในการให้บริการสาธารณะท่ีรวม

ไปถึงการดาํเนินการ ดา้นโรงพยาบาล การประกนัสังคม การศึกษา และการสาธารณูปโภคขนาด

ใหญ่ ราชการส่วนกลางจะรับผิดชอบในภารกิจดา้นนโยบายการต่างประเทศ การป้องกนัประเทศ 

องคก์รตาํรวจ การยุติธรรม การศึกษาวจิยัขั้นสูง จดัให้มีและบาํรุงรักษาถนนหลกั การรถไฟ เป็นตน้ 

สําหรับการบริหารราชของประเทศไทยเร่ิมตน้จากการรวมศูนยอ์าํนาจการปกครองไวท่ี้ราชการ

ส่วนกลาง เพื่อวตัถุประสงค์ในการคงไวซ่ึ้งความมัน่คงและเพื่อความสะดวกในการบริหารจดัการ 

แต่การรวมศูนยอ์าํนาจการปกครองก็มีขอ้จาํกดัดา้นระบบโครงสร้าง งบประมาณ บุคลากร ทาํใหรั้ฐ

ไม่อาจจดัทําบริการสาธารณะได้ตรงความต้องการอันหลากหลายของประชาชนอย่างทั่วถึง  

อีกทั้ งประชาชนก็ไม่ได้มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถ่ินของตนอย่างเป็นรูปธรรม จึงเกิด

แนวความคิดในการกระจายอาํนาจการบริหารราชการและการปกครองไปให้ประชาชนในแต่ละ

ทอ้งถ่ิน เพื่อส่งเสริมใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามหลกัการปกครอง

ตนเอง อนัเป็นหลกัการสาํคญัอยา่งหน่ึงของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 

2.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 

 

  สําหรับแนวคิดในการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย อยู่บนพื้นฐาน

ของหลกัการกระจายอาํนาจ รัฐบาลจึงตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม

หลกัแห่งการปกครองตนเอง เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน ความเป็นอิสระ

ดงักล่าวไดแ้ก่ อิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน 

การคลัง และการวินิจฉัยสั่งการให้เป็นไปตามอํานาจหน้าท่ี ท่ีกฎหมายกําหนด โดยราชการ

ส่วนกลางจะทาํหน้าท่ีในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่าท่ีจาํเป็นภายใตก้รอบแห่ง

กฎหมาย ซ่ึงมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และพระราชบญัญติัการบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 ได้ก ําหนดให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยการจดัตั้ งตาม

กฎหมาย ปัจจุบนัประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูส่องรูปแบบ ไดแ้ก่ รูปแบบทัว่ไป 

คือ เทศบาล องค์การบริหารส่วนตําบล องค์การบริหารส่วนจังหวดั และรูปแบบพิเศษ คือ 
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กรุงเทพมหานคร และ เมืองพทัยา8 แต่การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ยงัไม่

ประสบความสําเร็จเท่าท่ีควร จึงมีการตราพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 เพื่อการสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีถูกจดัตั้งข้ึนมีการพฒันา และกระจายภารกิจ งบประมาณ และบุคลากรสู่ทอ้งถ่ินรวดเร็ว

ยิง่ข้ึน พระราชบญัญติัฉบบัน้ีกาํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะระหวา่งหน่วยงาน

ของรัฐ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง โดยมีวตัถุประสงค์หลักในการถ่ายโอนภารกิจของราชการ

ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคท่ีเห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินการไดไ้ปให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดาํเนินการ และยงัสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีขีด

ความสามารถในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะไดด้ว้ยตนเอง 

   2.1  รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ได้

บญัญติัและรับรองสถานะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนมาก่อนแลว้ไวภ้ายใตห้ลกัการ

กระจายอํานาจการปกครอง สอดคล้องกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  

พ.ศ. 2534 ท่ีกาํหนดให้มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนโดยตราข้ึนเป็นกฎหมาย ปัจจุบนัประเทศ

ไทยได้มีการตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญติัให้จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนโดยอาจ

แบ่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสองรูปแบบ ประกอบไปดว้ย 

  1)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป หมายถึง องคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีพระราชบญัญัติจดัตั้ งได้กาํหนดโครงสร้างขององค์กร และอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบนั้ นไวเ้ป็นการทั่วไป ทาํให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภท

เดียวกนัตามพระราชบญัญติัจดัตั้งเดียวกนัจะมีโครงสร้างและอาํนาจหนา้ท่ีเหมือนกนั เม่ือชุมชนใด

ในพื้นท่ีใดมีคุณสมบติัครบถว้นตามหลกัเกณฑ์ท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งกาํหนดไว ้ก็สามารถจดัตั้ง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทนั้นข้ึนได ้ปัจจุบนัประเทศไทยมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

รูปแบบทัว่ไปอยู่สามประเภทในแต่ละจงัหวดั ยกเวน้กรุงเทพมหานคร ได้แก่ เทศบาล องค์การ

บริหารส่วนตาํบล และ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

  2)  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ หมายถึง องคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีพระราชบัญญัติจัดตั้ งได้กําหนดอํานาจหน้าท่ี  และโครงสร้างองค์กรไว้เป็นการ

เฉพาะเจาะจงสําหรับพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง ไม่ไดจ้ดัตั้งข้ึนเน่ืองจากมีคุณสมบติัครบตามหลกัเกณฑ์ท่ี

 8สาํนกังานปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรี . ความรู้เก่ียวกับการกระจายอาํนาจ. กรุงเทพมหานคร : สาํนกังานคณะกรรมการการ

กระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน. 2548. หนา้ 6 
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กฎหมายกาํหนด ทาํให้เกิดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนเพียงแห่งเดียวจากพระราชบญัญติัจดัตั้ง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษฉบบันั้น โครงสร้างและอาํนาจหนา้ท่ีก็จะแตกต่างไปจาก

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทอ่ืน ปัจจุบนัประเทศไทยมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ

พิเศษน้ีอยูส่องประเภท คือ กรุงเทพมหานคร และ เมืองพทัยา 

  หลกัการสําคญัท่ีนาํมาใชใ้นการกาํหนดภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะพิจารณาอาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงเดิมทีเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนกลางเพื่อ

นาํอาํนาจหนา้ท่ีเหล่านั้นมากระจายให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งคาํนึงถึง9หลกัการต่างๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่วา่จะเป็นหลกัผลประโยชน์และความรับผิดชอบ ประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ 

รวมถึงความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะรับมอบอาํนาจนั้นไปดาํเนินการดว้ย 

  1)  หลักผลประโยชน์มหาชนและความรับผิดชอบ จะพิจารณาจากผู ้รับ

ประโยชน์จากการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีนั้น หากเป็นประโยชน์ท่ีไดรั้บจะตกแก่ประชาชน

ส่วนใหญ่ของประเทศในภาพรวม อาํนาจหน้าท่ีประเภทนั้นก็จะตอ้งเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการ

ส่วนกลาง เช่น การป้องกนัประเทศ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และความเป็นเอกภาพของรัฐ หากเป็น

ประโยชน์ท่ีไดรั้บจากการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีนั้นตกแก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน อาํนาจหนา้ท่ี

นั้นก็สามารถมอบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปดาํเนินการแทนได ้

  2)  หลกัประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ เป็นหลกัการท่ีพิจารณาวา่ อาํนาจ

หน้าท่ีใดมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูด้าํเนินการแล้วจะมีประสิทธิภาพและเกิด

ประโยชน์มากกวา่ให้ราชการส่วนกลางเป็นผูด้าํเนินการเองทั้งหมด อาํนาจหน้าท่ีเหล่านั้นก็ย่อมท่ี

จะมอบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการได ้

  3)  หลกัความสามารถของท้องถ่ิน พิจารณาจากความสามารถในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ เพราะ แมว้่าเป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนในทอ้งถ่ิน 

และองค์กรป กครองส่ วนท้องถ่ินเป็ นผู ้ท่ี เข้าใจส ภาพ ปั ญ หามากกว่าราชการส่ วนกลาง  

แต่หากอาํนาจหนา้ท่ีเหล่านั้นเป็นภารกิจท่ีเกินกาํลงัความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

หากมอบหมายใหอ้งค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงยงัมีขนาดเล็กและมีศกัยภาพในการจดัทาํบริการ

สาธารณะไม่มากเป็นผูด้าํเนินการ และไม่สามารถดาํเนินการไดจ้ะส่งผลให้ประชาชนและรัฐใน

ภาพรวมเป็นผูไ้ดรั้บความเสียหายแทนท่ีจะไดรั้บประโยชน์ 

 

 

 9สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 2549. 

หนา้ 35 - 38 
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   2.2  เขตพืน้ทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  อาํนาจหน้าท่ีต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้รับมอบมาจาก

ราชการส่วนกลางไม่วา่จะเป็นอาํนาจโดยแทต้ามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

หรืออาํนาจท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติักาํหนดให้เป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

หรือเป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีราชการส่วนกลางมอบหมายให้ตามแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นเร่ืองท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งดาํเนินการภายใน

พื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจ ซ่ึงเขตพื้นท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละจงัหวดัอาจจะกล่าวได้

ดงัต่อไปน้ี 

  1)  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีอาํนาจครอบคลุมเหนือเขตพื้นท่ีทั่วทั้ ง

จงัหวดั โดยมีอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะ และออกกฎระเบียบเพื่อใชบ้งัคบัเหนือทุกพื้นท่ี

ของตวัจงัหวดั หากบริการสาธารณะใดในเขตพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงยงัไม่มีการดาํเนินการ องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดัสามารถเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเอง หรือ เขา้ใหค้วามช่วยเหลือ หรือร่วมมือในการ

ดาํเนินการร่วมกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือ เทศบาล ในพื้นท่ีนั้นได ้

  2)  องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และเทศบาล มีอาํนาจเหนือพื้นท่ีซ่ึงไม่ทบัซ้อน

กันอยู่ในเขตพื้นท่ีของแต่ละจงัหวดั โดยกฎหมายกําหนดให้โครงสร้างและองค์ประกอบของ

เทศบาลประกอบไปดว้ยผูแ้ทนจากชุมชนในทอ้งถ่ินมาทาํหน้าท่ีบริหารทอ้งถ่ินจึงเป็นโครงสร้าง

ขนาดเล็ก และในกรณีของเทศบาล สามารถยกระดบัเทศบาลให้มีโครงสร้างใหญ่ข้ึนได ้และหากมี

ขนาดพอจะยกระดบัเป็นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ก็สามารถเปล่ียนโครงสร้างเป็นองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลซ่ึงมีโครงสร้างท่ีใหญ่กวา่ได ้แต่ทั้งสองรูปแบบมีหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะใน

เขตพื้นท่ีของตนเช่นเดียวกนั 

  3)  ก รุ ง เท พ ม ห าน ค ร  แ ล ะ  เมื อ ง พัท ย า  มี เข ต อําน าจ เห นื อ พื้ น ท่ี ท่ี

พระราชบัญญัติจัดตั้ งกําหนดไว้ กล่าวคือ กรุงเทพมหานคร มีอํานาจเหนือเขตพื้ น ท่ีของ

กรุงเทพมหานคร ส่วนเมืองพทัยามีอาํนาจเหนือเขตพื้นท่ีตวัเมืองพทัยาในจงัหวดัชลบุรี 

   2.3  อาํนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบตามกฎหมาย 

  ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีราชการส่วนกลาง

จะมอบให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการไดจ้ะตอ้งเป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินการไดอ้ยา่งมี

ประสิทธิภาพมากกวา่องคก์รปกครองส่วนกลาง หรือมีลกัษณะเป็นภารกิจเฉพาะท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้ใจสภาพปัญหาไดดี้กว่าราชการส่วนกลาง เม่ือมีการพิจารณาอาํนาจหน้าท่ี

ในการจดัทาํบริการสาธารณะแลว้วา่อาํนาจหน้าท่ีใด สามารถมอบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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เป็นผูด้าํเนินการแทนได ้ก็จะกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีเหล่านั้นเอาไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินนั้น สําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยแต่ละประเภทจะมีอาํนาจหนา้ท่ีพื้นฐานท่ี

คลา้ยคลึงกนัไม่วา่จะเป็นอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัให้มีและบาํรุงรักษาทางนํ้ าและทางบก รักษาความ

สะอาดของถนน ทางนํ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกนัโรค

และระงบัโรคติดต่อ ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม และ

บาํรุงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และ

วฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ิน เป็นต้น แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษอาจมีอาํนาจ

หนา้ท่ีแตกต่างกนัออกไปบา้ง ซ่ึงลว้นเป็นอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะทั้งส้ิน อาํนาจ

หน้าท่ีท่ีกล่าวมายงัรวมไปถึงอาํนาจในการตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินข้ึนมาเพื่อบงัคบัใชก้บัประชาชน

ในเขตพื้นท่ีของตนเอง ขอ้บญัญัติท้องถ่ินจะมีผลใช้บงัคบัภายในเขตพื้นท่ีขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินท่ีตราข้อบญัญติันั้นข้ึนเท่านั้น ไม่สามารถใช้บงัคบัในเขตพื้นท่ีอ่ืนได้ เพราะแต่ละ

ทอ้งถ่ินมีปัจจยัท่ีแตกต่างกนัทั้งทางสภาพแวดลอ้มทางสังคม สภาพทางภูมิศาสตร์ หรือ ฐานะทาง

เศรษฐกิจ ขอ้บญัญติัท่ีเป็นกฎเกณฑ์ของสังคมหน่ึงจึงไม่อาจบงัคบัใช้กบัสังคมอ่ืนท่ีมีปัจจยัทาง

สังคมซ่ึงแตกต่างกนัได ้

  อาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบไปดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี

ในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น ความมัน่คงปลอดภยั

ภายในชุมชน การให้บริการต่างๆ ดา้นการศึกษา การรักษาพยาบาล และการส่งเสริมคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในชุมชน การป้องกนัอุบติัเหตุ การปัดป้องภยัพิบติั หรือดูแลความสะอาด หากขาด

อาํนาจหนา้ท่ีเหล่าน้ีอาจเกิดความไม่สงบข้ึนได ้ในขณะท่ีอาํนาจหนา้ท่ีเชิงควบคุมตรวจสอบจะมีผล

ไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ หรือทรัพยสิ์นของประชาชนจะตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจแก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถึงจะดาํเนินการได ้ นอกจากอาํนาจหน้าท่ีท่ีกาํหนดเอาไวใ้นกฎหมาย

จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจาํเป็นตอ้งมีความเขม้แข็งมาก

ข้ึนเพื่อเป็นรากฐานความเจริญโดยภาพรวมของประเทศ การสร้างความเจริญและความเขม้แข็งนั้น 

จะสร้างข้ึนไดต่้อเม่ือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดม้ากข้ึน มีความมัน่คงทางเศรษฐกิจ เพื่อ

นาํรายไดเ้หล่านั้นไปบริหารจดัการและพฒันาทอ้งถ่ิน ดงันั้น รัฐบาลจึงพยายามมอบอาํนาจหนา้ท่ี

ของราชการส่วนกลางไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพิ่มเติม หากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีเพิ่มข้ึน ปริมาณงานและความรับผิดชอบเพิ่มข้ึน ก็ย่อมส่งผลให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึนดว้ย จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และจดัตั้ งคณะกรรมการการ

กระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน คณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์ร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็นผูพ้ิจารณาอาํนาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางว่าอาํนาจหน้าท่ีใด

สามารถมอบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการได ้จากนั้นก็จะจดัทาํแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจเพื่อมอบอาํนาจเหล่านั้นให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการเพิ่มอาํนาจ

หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้น เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจของคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้ว 

ย่อมนําไปใช้บังคับได้ตามกฎหมาย ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ีตาม

พระราชบญัญติัต่างๆ ท่ีกาํหนดไวใ้นแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ ดงันั้น หากพิจารณาท่ีมา

ของอาํนาจหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยแลว้ จะสามารถจาํแนกอาํนาจหน้าท่ีของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกเป็นสามประเภท ดงัน้ี 

    2.3.1  อํานาจหน้าทีโ่ดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

   อาํนาจหนา้ท่ีโดยแทข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง อาํนาจ

หน้าท่ีท่ีกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้กาํหนดข้ึน เพื่อให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีนั้นภายในเขตพื้นท่ีของตน โดยเม่ือมีการกาํหนดเขตพื้นท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเอาไวแ้ล้ว ทาํให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่อาจใช้

อาํนาจหน้าท่ีเหล่านั้นนอกเขตพื้นท่ีซ่ึงตนมีอาํนาจได้ เพราะจะเป็นการใช้อาํนาจหน้าท่ีเกินกว่า

ขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด 

   1)  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ได้แบ่ง

เทศบาลออกเป็นสามระดบัตามขนาดของเทศบาล ไดแ้ก่ เทศบาลตาํบล เทศบาลเมือง และเทศบาล

นคร โดยมาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 ได้กาํหนดวิธีจดัตั้งและยกระดบัเทศบาลโดยไดแ้บ่ง

ตามขนาด สถานท่ีตั้ง จาํนวนประชากร และฐานะทางเศรษฐกิจ ทาํให้อาํนาจหนา้ท่ีของเทศบาลทั้ง

สามระดบัมีความแตกต่างกนัออกไป มาตรา 50 ไดก้าํหนดอาํนาจหน้าท่ีของเทศบาลตาํบลให้มี

อาํนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ให้มีและบาํรุงทางบกและทางนํ้า รักษาความ

สะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งจาํกดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกนัและ

ระงบัโรคติดต่อ จดัให้มีเคร่ืองใช้ในการดับเพลิง ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม ส่งเสริมการ

พฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุ และผูพ้ิการ บาํรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และ

วฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน ในขณะท่ีมาตรา 53 ไดก้าํหนดเทศบาลเมืองมีอาํนาจหน้าท่ีเพิ่มข้ึนมา

จากเทศบาลตาํบล ไดแ้ก่ ให้มีนํ้ าสะอาดหรือการประปา ให้มีโรงฆ่าสัตว ์ให้มีและบาํรุงสถานท่ีทาํ

การพิทกัษแ์ละรักษาคนเจ็บไข ้ให้มีและบาํรุงทางระบายนํ้า ให้มีและบาํรุงส้วมสาธารณะ ให้มีและ

บาํรุงการไฟฟ้า หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน ให้มีการดาํเนินกิจการโรงรับจาํนําหรือสถานสินเช่ือ

ท้องถ่ิน และมาตรา 56 กําหนดอาํนาจหน้าท่ีของเทศบาลนครให้มีมากกว่าเทศบาลตาํบลและ
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เทศบาลเมือง โดยมีหนา้ท่ีท่ีเพิ่มข้ึนมาคือ ให้มีและบาํรุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก กิจการอย่าง

อ่ืนซ่ึงจาํเป็นเพื่อการสาธารณสุข การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจาํหน่ายอาหาร  

โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน จดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม  

จดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ การวางผงัเมืองและการควบคุมการ

ก่อสร้าง การส่งเสริมกิจการการท่องเท่ียว เพิ่มเขา้มาโดยการดาํเนินการต่างๆ ของเทศบาลต้อง

เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนโดยใช้วิธีการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี หรือดาํเนินการ

ตามหลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงตอ้งคาํนึงถึงหลกัการปกครองดว้ยกฎหมาย หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม 

ความถูกต้องดีงาม หลักความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ หลักความรับผิดชอบต่อหน้าท่ี  

หลกัความคุม้ค่าและ การมีส่วนร่วมของประชาชน 

   ห าก พิ จ ารณ าบั ญ ญั ติ เก่ี ย ว กับ อําน าจ ห น้ า ท่ี ข อ ง เท ศ บ าล ใ น

พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 และมาตรา 51 แลว้จะพบวา่ทั้งสองมาตราไดก้าํหนด

อาํนาจหน้าท่ีของเทศบาลเหมือนกนั แต่อาํนาจหน้าท่ีตามมาตรา 50 เป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีเทศบาล

จะตอ้งทาํอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ในขณะท่ีอาํนาจหนา้ท่ีตามมาตรา 51 เป็นอาํนาจหนา้ท่ีท่ีเทศบาลอาจ

ทาํหรือไม่ทาํก็ได ้ข้ึนอยูก่บัการตดัสินใจของเทศบาลนั้นโดยอาศยัปัจจยัดา้นความเหมาะสมและ

ความสามารถประกอบการพิจารณา จึงจาํแนกได ้ดงัน้ี 

    (1)  อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 50 ได้แก่ การรักษาความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน การจดัให้มีและบาํรุงทางบกและทางนํ้ า การรักษาความสะอาดของถนน 

หรือทางเดินและท่ีสาธารณะรวมทั้งการกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ 

จดัให้ใหมี้เคร่ืองใช้ในการดบัเพลิง ดาํเนินการใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม ส่งเสริมการพฒันา

สตรีเด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุและผูพ้ิการ บาํรุงศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม

อนัดีของท้องถ่ิน ซ่ึงส่วนมากเป็นบริการสาธารณะขั้นพื้นท่ีอนัเก่ียวกับความเป็นอยู่ ความสงบ

เรียบร้อย และประเพณีของประชาชนในท้องถ่ิน เป็นอํานาจหน้าท่ี ท่ีเทศบาลไม่อาจปฏิเสธ 

การดาํเนินการได ้เพราะเป็นการดาํเนินการขั้นพื้นฐานท่ีตอ้งจดัทาํใหแ้ก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน 

    (2)  อาํนาจหนา้ท่ีตามมาตรา 51 ไดแ้ก่ การจดัให้มีนํ้าสะอาดหรือ

การประปา จดัใหมี้โรงฆ่าสัตว ์จดัใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม จดัใหมี้สุสานและฌาปนสถาน 

ดาํเนินการบาํรุงและส่งเสริมการทาํมาหากินของราษฎร จดัให้มีและบาํรุงสถานท่ีทาํการพิทกัษ์

รักษาคนเจ็บไข ้จดัให้มีและบาํรุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน และจดัให้มีและบาํรุงทาง

ระบายนํ้ า เทศพาณิชย ์เป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีเทศบาลอาจดาํเนินการหรือไม่ดาํเนินการก็ได ้เน่ืองจาก

บริการสาธารณะบางประการตามมาตราน้ีเป็นบริการสาธารณะท่ีประชาชนสามารถดาํเนินการ
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กนัเองได้ หรืออาจเป็นบริการสาธารณะท่ีหากไม่ได้จดัทาํข้ึนก็ไม่ได้ส่งผลกระทบกระเทือนต่อ

สภาพความเป็นอยูข่องประชาชนมากนกั 

   2)  พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 67 กาํหนดให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหนา้ท่ีในเขตพื้นท่ีของ

ตนในการจดัให้มีและบาํรุงรักษาทางนํ้ าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้ า ทางเดิน 

และท่ีสาธารณะ รวมทั้งกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ ป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภยั ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน 

ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บาํรุงรักษาศิลปะ 

จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรมอันดีของท้องถ่ิน และปฏิบัติการอ่ืนตามท่ี 

ทางราชการมอบหมาย โดยอาํนาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นอาํนาจหน้าท่ีในการ

พฒันาตาํบลดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม 

   3)  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และท่ีแกไ้ข

เพิ่มเติม   กาํหนดให้มีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัข้ึนโดยมีอาํนาจครอบคลุมเหนือพื้นท่ีทั้งจงัหวดั 

องค์การบริหารส่วนจงัหวดัจึงทาํหน้าท่ีเสมือนผูดู้แลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยู่ภายใต้

พื้นท่ีจงัหวดันั้น มีอาํนาจหน้าท่ีตามมาตรา 45 คือตราขอ้บญัญติัโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 

จดัทาํแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และประสานการจดัทาํแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบ

ท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด สนบัสนุนราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน ประสานและให้

ความร่วมมือในการปฏิบติัหน้าท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แบ่งสรรเงินซ่ึงกฎหมายกาํหนดให้

แบ่งให้แก่ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน คุม้ครองและบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน ดาํเนินกิจการท่ี

เป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นเทศบาล หรือ องค์การบริหาร

ส่วนตําบล ซ่ึงอยู่ในเขตขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการดังกล่าวสมควรร่วมกัน

ดาํเนินการ หรือควรใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูจ้ดัทาํ 

   4)  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

กาํหนดให้กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคลในราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีเขตอาํนาจครอบคลุม

พื้นท่ีกรุงเทพมหานคร โดยไดก้าํหนดหน้าท่ีของกรุงเทพมหานครไวใ้นมาตรา 89 ซ่ึงไดแ้ก่ การ

รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครซ่ึงสภากรุงเทพมหานครได้

ตราข้ึน ดาํเนินการทางทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั รักษาความ

สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง วางผงัเมือง จดัให้มีการบาํรุงรักษาทางบก  

ทางนํ้ า และทางระบายนํ้ า การวิศวกรรมจราจร การขนส่ง จดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ  
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ท่าข้ามและท่ีจอดรถ ดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การควบคุมอาคาร ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและ

จดัการท่ีอยู่อาศยั จดัให้มีและบาํรุงสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ การพฒันาและอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้ม 

บํา รุงรัก ษ าศิ ล ป ะ จารีตป ระ เพ ณี  ภู มิ ปั ญ ญ าท้อง ถ่ิ น  แล ะวัฒ น ธรรม อัน ดีข องท้องถ่ิ น  

การสาธารณูปโภค การสาธารณสุข อนามยั ครอบครัว และการพยาบาล จดัให้มีและควบคุมสุสาน

และฌาปนกิจสถาน การควบคุมสัตวเ์ล้ียง จดัให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว ์ควบคุมความปลอดภยั 

ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและอนามัยในโรงมหรสพและสาธารณสถาน การจัดการศึกษา  

การสาธารณูปการ การสังคมสงเคราะห์ ส่งเสริมการกีฬา ส่งเสริมการประกอบอาชีพ การพาณิชย์

ของกรุงเทพมหานคร จะเห็นไดว้า่อาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครท่ีไดบ้ญัญติัไวมี้มากมาย และ

มีรายละเอียดท่ีชดัเจนยิ่งกว่าอาํนาจหน้าท่ีขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เน่ืองมาจากจาํนวน

ประชากรและความหนาแน่นของกรุงเทพมหานครท่ีมีมากกวา่ทอ้งถ่ินอ่ืน จึงมีความจาํเป็นในการ

ตรากฎหมายเพื่อกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินข้ึนเป็นการเฉพาะ 

   5)  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ได้

จดัตั้งให้เมืองพทัยาเป็นนิติบุคคลในราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีเขตอาํนาจครอบคลุมพื้นท่ีเมืองพทัยา 

โดยให้มีอาํนาจหนา้ท่ีตามมาตรา 62 อนัไดแ้ก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การคุ้มครองและดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็น 

สาธารณสมบติัของแผ่นดิน วางผงัเมืองและควบคุมการก่อสร้าง จดัการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศยัและ

ปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม การจดัการจราจรการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย

ของบ้านเมือง การกาํจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การบาํบัดนํ้ าเสีย การจดัให้มีนํ้ าสะอาดหรือ 

การประปา การจัดให้มีการควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ การควบคุมอนามัยและ 

ความปลอดภยัในร้านจาํหน่ายอาหาร โรงมหรสพและสถานบริการอ่ืนๆ การควบคุมและส่งเสริม

กิจการท่องเท่ียว บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรมอันดีของ

ทอ้งถ่ิน จะเห็นไดว้า่นอกจากอาํนาจหน้าท่ีท่ีถูกกาํหนดข้ึนนั้นจะมีความใกลเ้คียงกบัอาํนาจหนา้ท่ี

ของกรุงเทพมหานคร เน่ืองจากเป็นทอ้งถ่ินท่ีมีประชากรอาศยัอยู่เป็นจาํนวนมากแลว้ เมืองพทัยา

เป็นเมืองท่ีมีสถานท่ีท่องเท่ียวสําคญัของประเทศ อาํนาจหน้าท่ีของเมืองพทัยาจึงรวมไปถึงการ

รักษาทรัพยากรธรรมชาติ และส่งเสริมการท่องเท่ียวอีกดว้ย 
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    2.3.2  อํานาจหน้าทีต่ามพระราชบัญญติั  

   อาํนาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติั หมายถึง อาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูรั้บผิดชอบในการบังคบัใช้

กฎหมาย อํานาจหน้าท่ี เหล่าน้ี เดิมเป็นอํานาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางในการใช้บังคับ 

ทัว่ประเทศ ดงันั้น อาํนาจหนา้ท่ีเหล่าน้ีจึงมีผลของในการบงัคบัเหมือนกนัทั้งประเทศ หากองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการนอกเขตพื้นท่ีของตนเขา้ไปในเขตพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนดว้ยเหตุหลงผดิในเขตอาํนาจ ผลของการบงัคบันั้นจะไม่เสียไป เพราะเม่ือการดาํเนินการ

อยู่ภายใตพ้ระราชบญัญติัเดียวกนัแลว้ ไม่ว่าเป็นองค์กรใดจะเป็นผูบ้งัคบัใช้ผลของการบงัคบัย่อม

เป็นไปในแนวทางเดียวกนัเสมอ โดยในปัจจุบนัมีพระราชบญัญติัหลายฉบบัท่ีกาํหนดให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการดาํเนินการ เช่น 

   1)  พระราชบญัญติัการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 

   2)  พระราชบญัญติัการขดุดินและถมดิน พ.ศ. 2543 

   3)  พระราชบญัญติัการจดัการศึกษาสาํหรับคนพิการ พ.ศ. 2551 

   4)  พระราชบญัญติัการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 

   5)  พระราชบญัญติัการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 

   6)  พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 

   7)  พระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 

พ.ศ. 2553 

   8)  พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 

   9)  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 

   10)  พระราชบญัญติัการพฒันาและส่งเสริมพลงังาน พ.ศ. 2535 

   11)  พระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ. 2545 

   12)  พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

   13)  พระราชบญัญติัการควบคุมการฆ่าสัตว ์พ.ศ. 2535 

   14)  พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

   15)  พระราชบญัญติัคุม้ครองซากดึกดาํบรรพ ์พ.ศ. 2551 

   16)  พระราชบญัญติัจดัระเบียบการจอดยานยนตร์ในเขตเทศบาล 

และสุขาภิบาล พ.ศ. 2503 

   17)  พระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อพฒันาพื้นท่ี พ.ศ. 2547 

   18)  พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 
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   19)  พระราชบญัญติันโยบายการท่องเท่ียวแห่งชาติ พ.ศ. 2551 

   20)  พระราชบญัญติัภาษีบาํรุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 

   21)  พระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ. 2510 

   22)  พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 

ของบา้นเมือง พ.ศ. 2535    

   23)  พระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 

   24)  พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 

   25)  พระราชบญัญติัส่งเสริมการจดัสวสัดิการสังคม พ.ศ. 2546 

   26)  พระราชบญัญติัส่งเสริมการพฒันาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ  

พ.ศ. 2550 

   27)  พระราชบญัญติัส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวติคนพิการ  

พ.ศ. 2550 

   28)  พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ  

พ.ศ. 2535 

   29)  พระราชบญัญติัสถานสินเช่ือทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2518 

   30)  พระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551 

   31)  พระราชบญัญติัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 

   32)  พระราชบญัญติัสุสานและฌาปนกิจสถาน พ.ศ. 2528 

   33)  พระราชบญัญติัอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 

   ตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญ ญัติ ท่ีได้กล่าวมาข้างต้น  มีการ

กาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้พนกังานตามพระราชบญัญติันั้นๆ หรือมีการกาํหนด

หน้าท่ี ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องดําเนินการไว้อย่างชัดเจน โดยมีรัฐมนตรีหรือ

นายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั จึงทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีตอ้ง

ดาํเนินการโดยอยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาของรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติ 

อาํนาจหน้าท่ีเหล่าน้ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีได้รับมาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมายอ่ืนซ่ึงไม่ใช่อาํนาจ

หนา้ท่ีโดยแทข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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    2.3.3  อํานาจหน้าที่ที่ราชการส่วนกลางมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ดําเนินการแทนผ่านช่องทางด้านกฎหมาย 

   อาํนาจหน้าท่ีท่ีราชการส่วนกลางมอบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดาํเนินการแทนผา่นช่องทางดา้นกฎหมาย หมายถึง อาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนกลางท่ีมอบหมาย

ให้องค์กรป กครองส่วนท้องถ่ิน รับ ไป ดําเนินการแท นผ่านแผนการกระจายอํานาจตาม

พระราชบัญญัติกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

พ.ศ. 2542 ซ่ึงเดิมทีอาํนาจหน้าท่ีเหล่าน้ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค

แลว้แต่กรณี หลกัการของผลการบงัคบัจึงไม่แตกต่างจากอาํนาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี

กําหนดไวต้ามพระราชบัญญัติ แต่หากองค์กรปกครองส่วนกลางพิจารณาแล้วเห็นว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินใดไม่สามารถดาํเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์ได้ หรือดาํเนินการเป็นไป

ในทางเสียหายแก่รัฐหรือประชาชน องค์กรปกครองส่วนกลางสามารถปรับเปล่ียนอาํนาจหน้าท่ี

เหล่านั้นคืนแก่ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคไดต้ามความเหมาะสม10  

   ท่ีผ่านมาประเทศไทยได้มีแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาแลว้สองฉบบั โดยในฉบบัท่ี 1 ไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเม่ือ

วนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2544 และประกาศลงวนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ 2545 โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 30 

แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

พ.ศ. 2542 มีสาระสําคญัในการกาํหนดรายละเอียดอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท กาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการจดัสรรสัดส่วนภาษี

และอากรเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งได้รับอย่างเพียงพอเพื่อใช้ในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ เสนอการแกไ้ขกฎหมายหรือตรากฎหมายท่ีจาํเป็นข้ึนใหม่เพื่อให้การดาํเนินการ

ตามแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจสําเร็จลุล่วง และจดัระบบการบริหารงานบุคคลขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีการกระจายอตัรากาํลงัจากราชการส่วนกลางไปยงัราชการส่วนทอ้งถ่ิน  

   การถ่ายโอนภารกิจมีภารกิจทั้งหมดอยู ่3 ลกัษณะ คือ (1) ภารกิจท่ีให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการเอง รวมไปถึงภารกิจท่ีตอ้งร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืน หรือสามารถวา่จา้งเอกชน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานอ่ืนๆ ได ้(2) ภารกิจท่ีให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการร่วมกับราชการส่วนกลาง (3) ภารกิจท่ีราชการส่วนกลางยงัคง

ดาํเนินการอยู่ แต่องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินการไดโ้ดยการถ่ายโอนภารกิจตาม

แผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในแผนและขั้นตอนการ

 10วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ. 15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 

2558. หนา้ 56-57 
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กระจายอาํนาจฉบบัแรกนั้ นมีภารกิจท่ีทาํการถ่ายโอนทั้ งส้ิน 245 เร่ือง โดยแบ่งภารกิจทั้งหมด

ออกเป็นหกดา้น ดงัน้ี 

   1)  ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ได้แก่ การคมนาคมขนส่งทั้งทางบกและ

ทางนํ้ า สาธารณูปโภคดา้นแหล่งนํ้ า ระบบประปาชนบท สาธารณูปการโดยจดัให้มีและควบคุม

ตลาด การผงัเมือง และการควบคุมอาคาร ทั้งหมดหมด 87 เร่ือง 

   2)  ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต ได้แก่ การส่งเสริมการงานอาชีพ  

จดัให้มีสวสัดิการสังคมด้านพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส  นันทนาการ

ดา้นกีฬาและจดัใหมี้สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ การศึกษาทั้งในระบบและนอกระบบ การสาธารณสุข

การรักษาพยาบาลและการป้องกนัควบคุมโรคติดต่อ การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและท่ีอยูอ่าศยั 

รวมทั้งหมด 103 เร่ือง 

   3)  ภารกิจด้านการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบ

เรียบร้อย ไดแ้ก่ การส่งเสริมความเป็นประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน 

การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาทอ้งถ่ิน การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

และการรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น รวมทั้งหมด 17 เร่ือง 

   4)  ภารกิจดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และ

การท่องเท่ียว ได้แก่ การวางแผนพฒันาท้องถ่ิน การพฒันาเทคโนโลยี การส่งเสริมการลงทุน  

การพาณิชยกรรม การพฒันาอุตสาหกรรม และการท่องเท่ียว รวมทั้งหมด 19 เร่ือง 

   5)  ภารกิจดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 

ส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ การคุม้ครองดูแล บาํรุงรักษา ใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่างๆ และการดูแลรักษาท่ีสาธารณะ รวมทั้งหมด 

17 เร่ือง 

   6)  ภารกิจดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

ไดแ้ก่ การปกป้อง คุม้ครอง ควบคุม ดูแลโบราณสถาน โบราณวตัถุ พิพิธภณัฑ์สถานแห่งชาติ รวม

ทั้งหมด 2 เร่ือง  
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   ต่อมาเม่ือวนัท่ี 31 มกราคม 2551 คณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดอ้อกประกาศ เร่ือง การบงัคบัใชแ้ผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) โดยมีภารกิจถ่ายโอนเพิ่มเติมจากฉบบัแรกใน

แต่ละดา้น11 ดงัน้ี 

   1)  ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน ไดแ้ก่  

    (1)  การคมนาคมขนส่ง โดยการคมนาคมทางบกให้มีการก่อสร้าง

และบาํรุงรักษาถนนและสะพาน สถานีขนส่ง วิศวกรรมจราจรทางปกครอง และการคมนาคมทาง

นํ้ า ให้มีการดูแลรักษาทางนํ้ า การสร้างและดูแลสถานีขนส่งทางนํ้ า การคมนาคมและการสัญจร 

ทางนํ้า 

    (2)  การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ โดยการจดัใหมี้แหล่งนํ้ า

อุปโภค บริโภค และแหล่งนํ้าเพื่อการเกษตร 

    (3)  การผงัเมืองและการควบคุมอาคาร จดัทาํผงัเมืองรวมจงัหวดั

และผงัเมืองรวมเขตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการควบคุมอาคาร ควบคุมการขุดดินและ 

ถมดิน 

   2)  ดา้นการส่งเสริมคุณภาพชีวติ ไดแ้ก่ 

    (1)  การส่งเสริมอาชีพ ใหมี้การส่งเสริมอาชีพเล้ียงสัตว ์

    (2)  การสวสัดิการสังคม ให้ มีการส่งเสริมคุณภาพชีวิต และ 

การควบคุมหอพกัเอกชน 

    (3)  ด้านการศึกษา การศึกษาในระบบให้มีการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

และการศึกษาอาชีวศึกษา การศึกษานอกระบบให้มีห้องสมุด และการบริการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอธัยาศยั 

    (4)  การสาธารณสุข ให้มีการสร้างเสริมสุขภาพและการป้องกัน

โรคและการรักษาพยาบาลเบ้ืองตน้ รวมไปถึงการรักษาพยาบาลทัว่ไป 

 

 

 11ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การบังคับใช้แผนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน (ฉบับท่ี 2) 
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   3)  ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย 

ไดแ้ก่ 

   (1)  การส่งเสริมดา้นความเสมอภาค ให้มีการคุม้ครองผูบ้ริโภค และ

การชัง่ตวงวดั 

   (2)  การป้องกนับรรเทาสาธารณภยั ใหมี้การช่วยเหลือผูป้ระสบภยั 

   (3)  ด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัในชีวิต

และทรัพยสิ์น แบ่งเป็นภารกิจท่ีตอ้งจดทะเบียนคือ การจดัทาํทะเบียนสัตวพ์าหนะ ทะเบียนราษฎร

และบตัรประจาํตวัประชาชน ทะเบียนครอบครัวและทะเบียนช่ือบุคคล การรับจดทะเบียนรถยนต ์

กลุ่มภารกิจดา้นการอนุมติัอนุญาตสถานบริการ โรงแรม การพนัน การเร่ียไร การขายทอดตลาด

และการคา้ของเก่า สถานประกอบกิจการสถานีนํ้ ามนัเช้ือเพลิง สุราและยาสูบ กลุ่มภารกิจดา้นการ

เปรียบเทียบปรับการกระทาํความผดิกฎหมายจราจร กลุ่มภารกิจการควบคุมแรงงานต่างดา้ว 

   4)  ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการ

ท่องเท่ียว ไดแ้ก่ ภารกิจส่งเสริมการลงทุน การดูแลโรงงาน การกาํหนดมาตรฐานอุตสาหกรรมและ

การเผยแพร่มาตรฐานอุตสาหกรรม การส่งเสริมการท่องเท่ียว และงานทะเบียนพาณิชย ์

   5)  ด้านการบริหารจัดการลําธาร อนุ รักษ์ท รัพ ยากรธรรมชาติ 

ส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ ภารกิจการคุม้ครองดูแลบาํรุงรักษาป่า การอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ 

   6)  ด้านศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี ดูแลรักษาโบราณสถาน 

โบราณวตัถุ พิพิธภณัฑส์ถานแห่งชาติ โดยใหมี้การบาํรุงรักษาโบราณสถาน 

  ในปัจจุบนัระหวา่งท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกาํลงัดาํเนินการตาม

แผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจทั้งฉบบัท่ี 1 และฉบบัท่ี 2 อยู่นั้น คณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกาํลงัการยกร่างแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจฉบบัท่ี 

3 โดยร่างแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจฉบบัท่ี 3 มีเน้ือหาในการกระจายอาํนาจหน้าท่ีของ

ราชการส่วนกลางไปให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มเติม โดยอาจจะมีการกาํหนดการกระจาย

ภารกิจ12 ดงัน้ี 

   1)  ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน ไดแ้ก่  

   (1)  ภารกิจดา้นการคมนาคมและการขนส่ง กาํหนดงานทางหลวง

ชนบท และงานบูรณาการเพื่อปรับปรุงโครงข่ายสายทาง งานก่อสร้างและบาํรุงรักษาถนนและ

สะพาน  

 12(ร่าง) แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. .... และ (ร่าง) แผนปฏิบัติการกาํหนด

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ฉบับท่ี 3) 
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   (2)  ภารกิจดา้นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ กลุ่มภารกิจแหล่ง

นํ้า ประปาชนบท ภารกิจแหล่งนํ้ าอุปโภค บริโภค และแหล่งนํ้ าเพื่อการเกษตรมีการสร้างอ่างเก็บนํ้ า 

ฝายนํ้ าลน้ และระบบส่งนํ้ า ระบบสูบนํ้ าดว้ยไฟฟ้า ระบบส่งนํ้ าดว้ยท่อหรือคลอง ภารกิจดา้นการ 

ผงัเมือง ทาํผงัเมืองรวมจงัหวดั และผงัเมืองรวมในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   2)  ดา้นสังคม ไดแ้ก่  

   (1)  ภารกิจดา้นสวสัดิการสังคมให้มีศูนยพ์ฒันา การจดัสวสัดิการ

สังคมผูสู้งอาย ุ การสงเคราะห์ในการจดัการศพผูสู้งอายตุามประเพณี งานอาสาสมคัรดูแลผูสู้งอายุท่ี

บา้น  

   (2)  ภารกิจด้านการส่งเสริมสุขภาพ ให้มีโรงพยาบาลส่งเสริม

สุขภาพตาํบล 

   (3)  ภารกิจดา้นการศึกษา ให้มีการศึกษาระดบัประถมศึกษา การจดั

อาชีวศึกษา การจดัการศึกษานอกระบบท่ีเป็นหลกัสูตรเฉพาะหรือหลกัสูตรอบรมตามความตอ้งการ

และกลุ่มเป้าหมายและการศึกษาตามอธัยาศยั ใหมี้หอ้งสมุดประจาํอาํเภอหรือจงัหวดั 

   (4)  ภารกิจดา้นการจดัระเบียบชุมชน และรักษาความสงบเรียบร้อย 

ได้แก่  งานทะเบียนราษฎรและ งานบัตรประจําตัวประชาชน งานทะเบียนช่ือบุคคล และ 

งานทะเบียนครอบครัว การอนุญาตให้จดัตั้งสถานบริการ การอนุญาตให้จดัตั้งโรงแรม การอนุญาต

ให้เล่นการพนัน การอนุญาตให้มีการเร่ียไร การอนุญาตขายทอดตลาดและคา้ของเก่า การจดัทาํ

ทะเบียนสัตว์พาหนะ การอนุญาตให้จัดตั้ งสุสาน และฌาปนสถาน  งานฌาปนกิจสงเคราะห์  

การอนุญาตให้ควบคุมหอพกัเอกชนตาม การตรวจมาตรา ชัง่ ตวง วดั โดยให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบเคร่ืองชัง่สปริง เคร่ืองชัง่ดิจิตอล และมาตรวดัปริมาณนํ้ ามนั

เช้ือเพลิง รวมทั้งเป็นสํานกังานชัง่ตวงวดัสาขา การควบคุมการปิดป้ายแสดงราคาสินคา้ การอนุญาต

ให้ขายสุรา การอนุญาตให้ขายยาสูบ การรับจดทะเบียนรถยนต์ การจดัระบบการจราจรในเขต

กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา รวมทั้ง อบจ. และเทศบาล ท่ีมีความพร้อม อาํนาจเปรียบเทียบปรับ

ตามขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน หรือ พระราชบญัญติัต่างๆ การควบคุมแรงงานต่างดา้ว 

   3)  ดา้นเศรษฐกิจและส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ 

   (1)  ภารกิจด้านการส่งเสริมการลงทุน และการท่องเท่ียว ทาํการ

ส่งเสริมการลงทุนในเขตพื้นท่ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   (2)  ภารกิจส่งเสริมการท่องเท่ียว การวางแผนการท่องเท่ียว  

การปรับปรุงดูแลรักษาสถานท่ีท่องเท่ียว การจดัทาํแผนการตลาดด้านการท่องเท่ียวของทอ้งถ่ิน  
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การดาํเนินกิจกรรมส่งเสริมการขายรูปแบบต่างๆ เพื่อประชาสัมพนัธ์การท่องเท่ียว การจดักิจกรรม

ดา้นการ ท่องเท่ียวในพื้นท่ี 

   (3)  ภารกิจด้านการพฒันาอุตสาหกรรม กาํกบัดูแลโรงงาน และ 

การตรวจสอบกรณีโรงงานก่อเหตุเดือดร้อนรําคาญ 

   (4)  ภารกิจดา้นการบริหารจดัการ การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม การป้องกนัการบุกรุกทาํลายป่า ส่งเสริมอาสาพฒันาป่าชุมชน การควบคุมไฟป่า 

การบริหารจดัการและพฒันาพื้นท่ีป่า พื้นท่ีอุทยานแห่งชาติ พื้นท่ีชายฝ่ังทะเลให้เป็นแหล่งท่องเท่ียว  

การป้องกนัการบุกรุกทาํลายป่า  

   (5)  ภารกิจส่งเสริมและพัฒนาการเกษตร ให้มีศูนย์บริการและ

ถ่ายทอดเทคโนโลยกีารเกษตรประจาํตาํบล (ศบกต.) กิจกรรมการตรวจสัตวก่์อนฆ่า และการตรวจ

ซากสัตวห์ลงัฆ่า  

   (6)  ภารกิจการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ัง  

การจดัการการอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟูทรัพยากรชายฝ่ัง 

   (7)  ภารกิจการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  

การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชนในการจดัการมลพิษ การจดัการขยะมูลฝอยชุมชน

แบบครบวงจรและระบบศูนยร์วม การส่งเสริมประสิทธิภาพระบบบาํบดันํ้ าเสียชุมชน การจดัการ

คุณภาพอากาศ  การส่งเสริมเครือข่ายอาสาสมัครพิทักษ์ทรัพยากรธรรม ชาติและส่ิงแวดล้อม

หมู่บา้น การดาํเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติดา้น

การควบคุมมลพิษ การฟ้ืนฟูสภาพแวดลอ้มในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

   (8)  ภารกิจด้านการป้องกัน คุ้มครองโบราณสถานโบราณวตัถุ 

ศิลปวฒันธรรม  จารีตประเพณี  และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน การบาํรุง รักษาโบราณสถาน การดูแลรักษา

โบราณในระดับท้องถ่ินการส่งเสริม อนุรักษ์ และฟ้ืนฟูศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และ 

ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน การบริหารจดัการโบราณสถานท่ีไดรั้บการถ่ายโอนภารกิจให้เป็นแหล่งเรียนรู้

และแหล่งท่องเท่ียว 

   นอกจากการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางไปให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมุ่งหมายให้

มีการปรับปรุงแกไ้ขการดาํเนินการ กฎ ระเบียบ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหส้อดคลอ้งกบั

ภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลาง และให้ความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย

และการบริหารจดัการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในทางตรงขา้มก็มุ่งปรับลดบทบาทหน้าท่ี

ของราชการส่วนกลางลงเปล่ียนเป็นการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ดาํเนินงานโดย
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ชอบดว้ยกฎหมาย มีธรรมาภิบาล โปร่งใส มีประสิทธิภาพ ส่งเสริมประชาชนให้มีส่วนร่วมในการ

บริหารจดัการทอ้งถ่ินของตน ซ่ึงตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ไม่ไดก้าํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะดว้ยตนเองเพียงอยา่ง

เดียว เน่ืองจากบางภารกิจท่ีได้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับมอบมาอาจเกินกาํลงัในการ

ดาํเนินการ ดงันั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจวา่จา้งเอกชนเขา้มาดาํเนินงานแทน หรือทาํความ

ร่วมมือในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งอ่ืนไดเ้พื่อให้เกิด

ประโยชน์สูงสุดแก่ภาคประชาชน13 

  เม่ือกฎหมายไดก้าํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํ

บริการสาธารณะตามท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ แต่พื้นฐานทางสังคมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่

ละแห่งไม่เหมือนกนั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งอาจมีความสามารถในการจดัทาํบริการ

สาธารณะไดค้รบถว้นตามท่ีกฎหมายกาํหนดทุกประการ แต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง

อาจไม่มีความสามารถในการจดัทาํบริการสาธารณะบางประการได้ หรือหากดาํเนินการจดัทาํ

บริการสาธารณะประเภทนั้ นด้วยตนเองจะไม่คุ ้มต่อการลงทุน เป็นผลเสียท่ีเกิดข้ึนมากกว่า

ประโยชน์ท่ีไดรั้บ ส่งผลให้ประชาชนผูท่ี้ในพื้นท่ีไดรั้บผลกระทบจากการไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์

ตามท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ ดังนั้ น เพื่อให้การปฏิบัติตามอาํนาจหน้าท่ีลุล่วงไปได ้

หลกัการกระจายอาํนาจซ่ึงกาํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นนิติบุคคล จึงมีอิสระ

ในการคลงัและงบประมาณของตนเอง ถือครองทรัพยสิ์นได ้สามารถก่อนิติสัมพนัธ์ภายใตข้อบเขต

อาํนาจหน้าท่ีของตนได้ และพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เปิดโอกาสให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทาํความร่วมมือ

กนัได ้ จึงเกิดแนวคิดในการร่วมมือกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อร่วมกนัจดัทาํบริการ

สาธารณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่านั้นไม่สามารถจดัทาํไดด้ว้ยตนเอง เพราะเม่ือองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมมือกนั ขีดความสามารถในการจดัทาํบริการสาธารณะก็จะเพิ่มข้ึนทาํให้

สามารถจดัทาํบริการสาธารณะท่ีไม่อาจทาํด้วยตนเองได้ และก่อให้เกิดประโยชน์โดยตรงของ

ประชาชนผูอ้าศยัอยูใ่นพื้นท่ี แนวคิดดงักล่าวจึงนาํไปสู่การทาํสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัในการร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะ 

   

 13วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ . 15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
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3.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศและความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดินใน

ระดบัทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยการปกครองยอ่ยท่ีถูกจดัตั้งข้ึนภายใตก้ารปกครองของรัฐ ซ่ึงแต่ละประเทศ

มีรูปแบบการปกครองท่ีแตกต่างกนัออกไป บางประเทศเป็นรัฐเด่ียวไม่มีการแบ่งเขตพื้นท่ีเป็นมล

รัฐยอ่ยๆ ภายในตวัรัฐ บางประเทศปกครองในรูปแบบสหพนัธรัฐท่ีมีการแบ่งพื้นท่ีของประเทศเป็น

มลรัฐโดยแต่ละมลรัฐมีระบบการปกครองและกฎหมายเป็นของตวัเองภายใตก้ฎหมายสูงสุดของรัฐ

ซ่ึงก็คือรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ประกอบกบัความเป็นมาของการเมืองการปกครองของแต่ละ

ประเทศท่ีมีความแตกต่างกนั ทาํให้รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีถูกจดัตั้งข้ึนมีความ

แตกต่างกนัออกไปดว้ย 

   3.1  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศทีเ่ป็นรัฐเดี่ยว 

  ประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียวเป็นรัฐท่ีมีรัฐบาลเพียงคณะเดียว แม้จะมีการแบ่ง

รูปแบบการบริหารประเทศเป็นองค์กรในพื้นท่ีต่างๆ ของประเทศ เช่น ราชการส่วนภูมิภาค หรือ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่การปกครองในพื้นท่ีต่างๆ นั้นก็ไม่ไดมี้สถานะเป็นรัฐ มีระบบ

กฎหมายเพียงระบบกฎหมายเดียว มีรัฐธรรมนูญของประเทศเพียงฉบบัเดียว แนวทางการปกครอง14 

การบริหารประเทศ หรือการพฒันาประเทศจึงเป็นไปในแนวทางเดียวกนั แต่เน่ืองจากการรวมอาจ

ไวท่ี้ศูนยก์ลางไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีต่างๆ ไดอ้ยา่งทัว่ถึง หรือตรง

ตามความตอ้งการของประชาชนแต่ละพื้นท่ีท่ีแตกต่างกนั จึงไดมี้การนาํหลกัการกระจายอาํนาจมา

ใช้เพื่อกระจายภาระหน้าท่ีท่ีมีมากเกินไปของส่วนกลางออกไปยงัองค์กรอ่ืน โดยผูว้ิจยัเห็นว่า

ประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียว เช่น ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศองักฤษ และประเทศฝร่ังเศส มีจาํนวนประชากร 

หรือ ขนาดพื้นท่ีของประเทศ ใกลเ้คียงกบัประเทศไทย จึงทาํการศึกษาเพื่อเปรียบเทียบการบริหาร

ราชการส่วนทอ้งถ่ินของประเทศดงักล่าวกบัการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย  

    3.1.1  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศญีปุ่่ น 

   ประเทศญ่ีปุ่นปกครองในระบอบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญ

เช่นเดียวกบัประเทศไทย แต่องคจ์กัรพรรดิทรงเป็นประมุขของรัฐโดยอยู่ในฐานะท่ีทรงเป็นผูน้าํ

ในทางพิ ธีการสําคัญของประเทศเท่านั้ น  อํานาจการปกครองประเทศส่วนใหญ่ จึงอยู่กับ

 14ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ. (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพมหานคร : 
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คณะรัฐมนตรีและสภานิติบญัญัติแห่งชาติ ประเทศญ่ีปุ่นมีอาณาเขตรวมทั้งส้ิน 377,944 ตาราง

กิโลเมตร โดยในปี ค.ศ. 2010 ประเทศญ่ีปุ่นมีจาํนวนประชากรทั้งหมดประมาณ 128,056,026 คน 

ซ่ึงถือว่ามีจาํนวนประชากรมากกว่าประเทศไทย ประกอบกบัลกัษณะทางภูมิศาสตร์ส่วนใหญ่จะ

เป็นเกาะกลางมหาสมุทรแปซิฟิคประมาณ 3,000 เกาะ ซ่ึงมีเกาะใหญ่อยูเ่พียงส่ีเกาะเท่านั้น ไดแ้ก่ 

เกาะฮอนชู ฮอกไกโด คีวชู และชิโกะกุ15 

   ประเทศญ่ีปุ่นไดแ้บ่งเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกเป็นสองระดบั 

ได้แก่ จังหวดั และเทศบาล และไม่มีระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงประเทศญ่ีปุ่น

ประกอบไปดว้ย 47 จงัหวดั 9 เขตไดแ้ก่ ฮอกไกโด  โทโฮขุ คนัโต ชูบุ คิงกิ ชูโงขุ ชิโกกุ กิวชิว และ 

โอกินาวา่ โดยมีเมืองหลวงคือกรุงโตเกียวอยูใ่นเขตคนัโต แต่ละเขตมีการแบ่งเขตการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอยูส่องรูปแบบ16 คือ  

   1)  รูปแบบทัว่ไปซ่ึงก็คือเทศบาล ในช่วงแรกประเทศญ่ีปุ่นมีเทศบาล

ทั้งหมด 3,236 แห่ง17 แต่ปัจจุบันมีนโยบายในการควบรวมเทศบาลให้มีขนาดใหญ่ข้ึนและลด

จาํนวนเทศบาลลง องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และยงัมีคณะกรรมการอีกส่ีรูปแบบท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ี

เฉพาะดา้น เช่น ดา้นการศึกษา การเลือกตั้ง การบริหารงานบุคคล เป็นตน้ เพื่อใหเ้กิดความเป็นกลาง

ในการดาํเนินการแต่ละดา้นเป็นพิเศษ 

   2)  รูปแบบพิเศษ ซ่ึงมีทั้งการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี และการกระจาย

อาํนาจตามอาํนาจหนา้ท่ี 

   การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศ

ญ่ีปุ่นตั้งอยูบ่นแนวคิดหุ้นส่วนความร่วมมือระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึง

จะตอ้งมีความรับผดิชอบร่วมกนัในการบริหารราชการ ใชท้รัพยากรท่ีมีร่วมกนัในการแกไ้ขปัญหา

ท่ีเกิดข้ึนในสังคมของตน โดยประเทศญ่ีปุ่นตั้งให้กระทรวงมหาดไทยเป็นผูท้าํหนา้ท่ีสนบัสนุนการ

กระจายอาํนาจไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนในการกระจายอาํนาจ 

ซ่ึงราชการส่วนกลางจะแบกรับภาระดา้นการเงินท่ีสูงข้ึน แต่ตามหลกัการกระจายอาํนาจนั้นจะตอ้ง

ใหค้วามเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารจดัการกนัเอง 

 15สถานเอกอคัรราชทูตญ่ีปุ่ นประจาํประเทศไทย. สาํรวจญ่ีปุ่ น. หนา้ 4 

 16Local Government in Japan. Council of Local Authorities for International Relations . p 6 

 17สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 
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   ดงันั้น ราชการส่วนกลางจึงวางความสัมพนัธ์ต่อองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในเชิงการกาํกบัดูแล18 ราชการส่วนกลางมีหนา้ท่ีกาํหนดนโยบาย ในขณะท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจะรับนโยบายจากส่วนกลางและนาํไปดาํเนินการในเขตพื้นท่ีของตนให้สอดคลอ้งกบั

นโยบายนั้น การพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นจึงเป็นไปในแนวทางเดียวกนั 

   1)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปของประเทศญ่ีปุ่น 

    (1)  เทศบาล แบ่งออกเป็นสามระดบั ข้ึนอยูก่บัความเจริญของทอ้งท่ี

นั้น ไดแ้ก่ เทศบาลตาํบล เป็นเทศบาลท่ีทอ้งท่ีมีลกัษณะเป็นชนบท เทศบาลเมือง เป็นเทศบาลท่ีมี

ลกัษณะคล้ายเทศบาลตาํบลแต่มีลกัษณะความเป็นตวัเมืองมากกว่า และเทศบาลนคร ซ่ึงต้องมี

องค์ประกอบครบถว้น ดงัน้ี มีประชากรมากกว่า 50,000 คน ประชากรร้อยละ 60 ตอ้งอาศยัอยู่ใน

เมือง ประชากรร้อยละ 60 ตอ้งประกอบอาชีพเก่ียวกบัการพาณิชย ์อุสาหกรรม หรืออาชีพท่ีตอ้ง

ทาํงานในเมือง และยงัต้องมีส่ิงอาํนวยความสะดวกตามข้อบัญญัติของจงัหวดั มีสถานศึกษา

อุดมศึกษา ห้องสมุด โรงละคร โรงพยาบาล ศูนย์การค้า ฯลฯ โดยเทศบาลสามารถทําการ 

ควบรวมกนัเพื่อยกระดบัจากเทศบาลตาํบลเป็นเทศบาลเมือง และจากเทศบาลเมืองเป็นเทศบาลนคร

ได ้และสําหรับเทศบาลนครขนาดใหญ่ หากมีศกัยภาพมากพอ รัฐบาลสามารถมอบอาํนาจพิเศษให้

มีอาํนาจในการกระทาํการต่างๆ ไดเ้ช่นเดียวกบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และข้ึนตรงต่อรัฐบาล 

ซ่ึงปัจจุบนัประเทศญ่ีปุ่นมีเทศบาลนครท่ีได้รับอาํนาจพิเศษจากรัฐบาลได้แก่ โอซาก้า นาโกย่า  

เกียวโต โยโกฮาม่า โกเบ คิตะ-กิวชิว ซบัโปโร คาวาซากิ ฟุกโุอะกะ ฮิโรชิม่า เป็นตน้ 

   โครงสร้างของเทศบาลจะประกอบไปดว้ยสภาทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีตรา

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน และนายกเทศมนตรีทาํหน้าท่ีในการบริหารราชการทอ้งถ่ิน ซ่ึงทั้งสมาชิกสภา

ทอ้งถ่ิน และนายกเทศมนตรี จะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนท่ีอยูใ่นพื้นท่ี 

   (2)  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีการแยกประเภทเป็นส่ีประเภท

เช่นเดียวกบัเทศบาล โดยมีโตเกียวเป็นเมืองหลวงของประเทศ โดยโครงสร้างแบ่งเป็น สภาองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดั มีวาระการดาํรงตาํแหน่งส่ีปี มีอาํนาจหน้าท่ีในการออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน 

ตรวจสอบการทาํงานของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั สืบสวนขอ้เท็จจริงต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการ

บริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และมีอาํนาจในการถอดถอนนายกองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั ในขณะท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีหน้าท่ีในการบริหารราชการของจงัหวดั 

โดยทั้งสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ลว้นแลว้แต่มาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น ส่วนองค์การ

 18วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ. 15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
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บริหารส่วนจงัหวดัโตเกียวซ่ึงเป็นเมืองหลวงของประเทศจะมีการแบ่งพื้นท่ีเป็นเขตพื้นท่ีชั้นใน 

และเขตพื้นท่ีชั้นนอก โดยเขตพื้นท่ีชั้นในจะประกอบไปดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ

พิเศษ และเขตพื้นท่ีชั้นนอกจะประกอบไปดว้ยเทศบาล 

   (3)  คณะกรรมการบริหาร ทาํหน้าท่ีบริหารกิจการบางอย่างท่ีไม่

ตอ้งการให้เป็นหน้าท่ีของผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะจะทาํให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี

อาํนาจในการบริหารมากจนเกินไป ประกอบกบัตอ้งการท่ีให้กิจการนั้นมีความเป็นกลาง เป็นธรรม 

รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการบางอย่างมากข้ึน คณะกรรมการบริหารของ

ญ่ีปุ่น จะมีลกัษณะพิเศษคือมีอาํนาจหน้าท่ีในดา้นต่างๆ ตามวตัถุประสงค์ของการแต่งตั้ง ได้แก่ 

คณะกรรมการการศึกษา แต่งตั้งโดยนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ทาํหน้าท่ีบริหารกิจการท่ี

เก่ียวกบัการศึกษา คณะกรรมการการเลือกตั้ง เลือกโดยสภาทอ้งถ่ิน รับผิดชอบด้านการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการบริหารงานบุคคล แต่งตั้งโดยหวัหน้าฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินโดยความเห็นชอบของสภา

ทอ้งถ่ิน โดยภาพรวมแลว้มีหนา้ท่ีในการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขข์องพนกังานทอ้งถ่ิน ให้คาํปรึกษา

ผูบ้ริหารและสภาทอ้งถ่ินในดา้นเงินเดือน ค่าจา้ง การคดัเลือกพนกังานและการสอบแข่งขนั สําหรับ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่บางแห่งก็จะมีการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารดา้นอ่ืนๆ 

เพิ่มเขา้มา เช่น ดา้นการตรวจสอบ การรักษาความปลอดภยั แรงงาน การประมงทางทะเล เป็นตน้ 

   2)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 

    (1)  เขตการปกครองพิเศษ เป็นเขตการปกครองขนาดเล็กท่ีอยู่ใน

พื้นท่ีชั้นในของกรุงโตเกียว มีทั้ งหมด 23 เขต จดัตั้ งข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะไม่ได้จดัตั้ งข้ึนตาม

กฎหมายเดียวกบัเทศบาลอ่ืน จึงถือเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 

    (2)  สหการ ตามกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่นจะถือว่าสหการเป็น

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทหน่ึงท่ีถูกจดัตั้งโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่ง

ร่วมมือกนัเพื่อใหส้หการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีแทน เป็นหน่ึงในรูปแบบของการเพิ่มศกัยภาพ

ในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

    (3)  องค์กรดูแลรักษาทรัพยสิ์น เป็นองค์กรท่ีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินร่วมกนัจดัตั้งข้ึนเพื่อดูแลส่ิงอาํนวยความสะดวกต่างๆ เป็นการจดัตั้งร่วมกนัโดยเทศบาลทั้ง

สามประเภท เน่ืองจากประเทศญ่ีปุ่นมองเห็นความสําคญัของสภาวะแวดลอ้ม และส่ิงอาํนวยความ

สะดวกของประชาชนเป็นอยา่งมาก 

    (4)  บรรษทัเพื่อการพฒันา เป็นองคก์รท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ร่วมมือกนัจดัตั้งข้ึนเพื่อพฒันาพื้นท่ี และจดัสร้างส่ิงอาํนวยความสะดวกต่างๆ 
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   อาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเทศญ่ีปุ่น สามารถ

แบ่งออกไดเ้ป็นภารกิจดา้นต่างๆ ไม่วา่จะเป็นดา้นการจดัทาํโครงสร้างพื้นฐานซ่ึงเป็นอาํนาจหนา้ท่ี

ของเทศบาล แต่หากเป็นโครงสร้างพื้นฐานท่ีครอบคลุมเป็นวงกวา้งจะเป็นอาํนาจหน้าท่ีของ

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ด้านการอนามยัและสวสัดิการสังคม ด้านการส่งเสริมกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจ ด้านการส่งเสริมการศึกษาและวฒันธรรม ด้านการรักษาความปลอดภัยและป้องกัน

บรรเทาสาธารณภยั ซ่ึงในกลุ่มภารกิจด้านต่างๆ จะมีภารกิจบางประเภทท่ีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินไม่ไดมี้อาํนาจในการบริหารจดัการไปเสียทั้งหมด เพราะภารกิจบางประการเป็นเพียงการ

ดูแลบาํรุงรักษาส่ิงอาํนวยความสะดวกหรือโครงสร้างพื้นฐานท่ีรัฐบาลส่วนกลางเป็นผูจ้ดัทาํให้

ภารกิจบางประการเป็นการดาํเนินการตามนโยบาย หรือแผนท่ีส่วนกลางเป็นผูก้าํหนด เป็นตน้ 

   สํ าห รับ อ งค์ ก รป ก ค รอ งส่ วน ท้อ ง ถ่ิ น ข อ งป ระ เท ศ ญ่ี ปุ่ น นั้ น มี

ความสัมพันธ์ต่อกันอย่างใกล้ชิด เพราะนอกจากจะร่วมกันจัดตั้ งสหการ19 องค์กรดูแลรักษา

ทรัพยสิ์น และบรรษทัเพื่อการพฒันาร่วมกนัแลว้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีการร่วมมือกนัใน

ลกัษณะอ่ืนๆ อีกดว้ย เช่น การจดัตั้งคณะกรรมการสภาร่วมกนั เพื่อใหค้าํปรึกษาเก่ียวกบัการออกกฎ 

ระเบียบ หรือเพื่อทาํกิจกรรมบางประการร่วมกนั การจดัตั้งคณะทาํงาน โดยแต่งตั้งผูเ้ช่ียวชาญข้ึน

เพื่อช่วยเหลือการทาํงาน การช่วยเหลือดา้นบุคลากร เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดขาดแคลนผู้

มีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน ซ่ึงสําหรับประเทศไทยไม่อาจดําเนินการทาํความร่วมมือ

อย่างเช่นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านสถานะทาง

กฎหมายของสหการ อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย 

    3.1.2  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศอังกฤษ 

   ประเทศอังกฤษเป็นประเทศท่ีอยู่ในสหราชอาณาจกัรปกครองใน

ระบอบราชาธิปไตยภายใตรั้ฐธรรมนูญ มีอาณาเขตรวมทั้งส้ิน 130,279 ตารางกิโลเมตร โดยในปี 

ค.ศ. 2015 ประเทศองักฤษมีจาํนวนประชากรประมาณ 54,786,300 คน ซ่ึงน้อยกว่าประชากรของ

ประเทศไทย แต่ดว้ยพื้นท่ีท่ีเล็กกวา่ประเทศไทยมาก จึงทาํให้ความหนาแน่นของประชากรต่อพื้นท่ี

โดยรวมจึงถือวา่หนาแน่นกวา่ประเทศไทย 

   ประเทศองักฤษมีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองมาหลายคร้ัง 

ซ่ึงช่วงแรกเร่ิมก่อนปี ค.ศ. 1888 ระบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีการจดัระบบไวช้ดัเจน เขต

ปกครองต่างๆ มีความเป็นเอกเทศและมีอิสระในการบริหารจดัการโดยไม่มีขอบเขตซ่ึงมีรูปแบบ

เป็น Country เขตพื้นท่ีอยู่อาศยัมีสภาและผูบ้ริหาร เขตปกครอง Burg เป็นเมืองหน้าด่านมีการ
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เลือกตั้งตวัแทนเป็นของตนเอง Parish เป็นหน่วยการปกครองขนาดเล็กท่ีสุดมาจากการแบ่งเขตการ

ปกครองในทางศาสนา20 จนกระทัง่ปี ค.ศ. 1985 ไดมี้การจดัระบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นคร้ัง

สุดทา้ยและยดึถือโครงสร้างนั้นมาจนถึงปัจจุบนั โดยไดแ้บ่งเขตการปกครองออกเป็นสองประเภท 

ไดแ้ก่ Metropolitan และ Country จึงเห็นไดว้า่ประชาชนของประเทศองักฤษมีความคุน้เคยกบัการ

ปกครองตนเองในรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมาเป็นเวลานาน จึงทาํให้ราชการส่วน

ทอ้งถ่ินมีความสําคญัต่อประเทศมากจนทาํให้ประเทศองักฤษไม่จาํเป็นตอ้งมีระบบราชการส่วน

ภูมิภาค21 

   1)  Metropolitan เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ มีความ

เจริญสูง ใช้ระบบเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินดว้ยการแบ่งเขต เขตละสามคน ซ่ึงใน Metropolitan 

ขนาดใหญ่บางแห่งจะมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กซ้อนอยู่ภายในเขตพื้นท่ีเป็น Parish 

ต่างๆ 

   2 )  Country เป็ น อ ง ค์ ก ร ป ก ค ร อ ง ส่ ว น ท้ อ ง ถ่ิ น เช่ น เดี ย ว กั บ 

Metropolitan แต่เป็นเมืองท่ีไม่ได้มีความเจริญระดบัเป็นมหานคร หรือมีความเจริญของตวัเมือง

น้อยกว่า Metropolitan โดย Country จะมีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ินด้วยระบบแบ่งเขต

เช่นเดียวกนั แต่เลือกตวัแทนไดเ้ขตละหน่ึงคน ภายใต ้Country ก็จะมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ขนาดเล็กซอ้นอยูอี่กสองระดบั ไดแ้ก่ District และ Parish 

   อาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษนั้น 

ไม่ไดมี้การกาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจน เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีและอิสระมา

เป็นเวลานาน จึงไม่จาํเป็นตอ้งมีการมอบหมายอาํนาจหนา้ท่ีเพิ่มเติมให้มากนกั รัฐบาลส่วนกลางจึง

เพียงจดัสรรอาํนาจหนา้ท่ีระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่างๆ ให้ไม่ให้ทบัซ้อนกนั

เท่านั้ น กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ เช่น Country และ Metropolitan จะมี

อาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกับการพัฒนาความเจริญของท้องถ่ิน การขนส่งขนาดใหญ่ การรักษาความ

ปลอดภยั ซ่ึงตอ้งใชค้วามรู้ความชาํนาญสูง หรือใชง้บประมาณสูง ส่วนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ท่ีมีขนาดเล็กลงมาจะมีอาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกับคุณภาพชีวิต และความเป็นอยู่ ผลประโยชน์ของ

ประชาชนในพื้นท่ีในลกัษณะบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน22 

 20สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 

2549. หนา้ 149 

 21สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 150 

 22สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 154 
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   องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษจะมีสถานะเท่าเทียม

กนั ไม่มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีสถานะทางกฎหมายสูงกว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

อ่ืน แมจ้ะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กท่ีซอ้นอยูภ่ายในพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ก็ตาม และดว้ยความเป็นมาของระบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนมา

เป็นเวลานาน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศองักฤษจึงให้ความร่วมมือซ่ึงกนัและกนั 

สามารถมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในการดาํเนินการแทนได้โดยอาศยัความ 

สมคัรใจ23 ไม่มีขอ้จาํกดัทางกฎหมายสําหรับความร่วมมือในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะ มี

เพียงขอ้กาํหนดในดา้นของอาํนาจหนา้ท่ีสาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ และองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็ตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้เท่านั้น 

    3.1.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

   ประเทศฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ

ก่ึงรัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี โดยมีประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งเป็นประมุขของประเทศ เป็นผู ้

แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นหัวหน้ารัฐบาลในการบริหารประเทศ24 มีอาณาเขตพื้นท่ีรวมทั้งส้ิน 

643,801 ตารางกิโลเมตร โดยในปี ค.ศ. 2016 มีจาํนวนประชากรประมาณ 66,736,000 คน ซ่ึงถือวา่

มีขนาดพื้นท่ีและจาํนวนประชากรท่ีค่อนขา้งใกลเ้คียงกบัประเทศไทย โดยมีอตัราความหนาแน่น

ของประชากรต่อพื้นท่ีเท่ากบั 116 คนต่อตารางกิโลเมตร มีเมืองหลวงคือกรุงปารีส แบ่งเป็นจงัหวดั

ต่างๆ อีก 100 จงัหวดั 

   ประเทศฝร่ังเศสมีการจดัระบบการบริหารราชการออกเป็นสามส่วน 

ไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน เช่นเดียวกบัระบบบริหาร

ราชการของประเทศไทย แต่การกระจายอาํนาจจากส่วนกลางให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ของประเทศฝร่ังเศสไม่ไดเ้ป็นไปอยา่งรวดเร็วแต่อาศยัการพฒันาการกระจายอาํนาจอย่างต่อเน่ือง 

ซ่ึงในปัจจุบนัฝร่ังเศสมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีสถานเป็นนิติบุคคลท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีสุดคือ

ภาค ภาคมีเขตพื้นท่ีครอบคลุมตวัจงัหวดัหลายจงัหวดั ในขณะท่ีในแต่ละจงัหวดัจะอยู่ในระบบ

บริหารราชการส่วนภูมิภาค โดยในการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศสมีท่ีมา

แตกต่างกนั เพราะไม่ไดเ้กิดจากการจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายกระจายอาํนาจเท่านั้น  

 23สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 
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   องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางแห่งถูกจัดตั้ ง ข้ึนโดยตรงตาม

รัฐธรรมนูญ โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศสอาจจาํแนกได ้ดงัน้ี25 

   1)  เทศบาล ตามระบบการบริหารราชการของฝร่ังเศสจะเรียกว่า 

Commune และในปัจจุบนัฝร่ังเศสมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทน้ีเป็นจาํนวนมากประมาณ 

36,700 แห่ง ซ่ึงมีองค์ประกอบสองส่วน คือ สภาเทศบาล มีท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของ

ประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นเขตพื้นท่ี และคณะเทศมนตรี มาจากการเลือกตั้งจากสภาเทศบาล 

   2)  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ตามระบบการบริหารราชการของ

ฝร่ังเศสจะเรียกวา่ Departement เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีทบัซอ้นเทศบาลหลายแห่งในตวั

จงัหวดั ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจะมีสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงจากประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นเขตพื้นท่ีจงัหวดั แต่สําหรับผูท่ี้มีอาํนาจในการบริหารราชการ

ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้นมีท่ีมาแตกต่างจากนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัของประเทศ

ไทย กล่าวคือ ผูท่ี้มีอาํนาจในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัของฝร่ังเศสนั้นคือ

ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั จึงทาํให้อาํนาจหน้าท่ีของประธานสภาองค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดัของฝร่ังเศสมีความแตกต่างออกไป กล่าวคือ นอกจากเป็นประธานการประชุมสภา

องค์การบริหารส่วนจงัหวดัแลว้ ยงัตอ้งนาํมติของสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไปดาํเนินการ 

บริหารงบประมาณ เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ดูแลทรัพยสิ์นของ

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารอีกดว้ย 

   3)  ภาค ตามท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้แลว้ว่า ภาคเป็นองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอนัครอบคลุมพื้นท่ีหลายจงัหวดั มีสภาภาคมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนท่ีอยูใ่น

เขตจงัหวดัท่ีประกอบข้ึนเป็นภาค ซ่ึงในปัจจุบนัฝร่ังเศสไดแ้บ่งเขตของภาคออกเป็น 26 ภาค และ

ประธานสภาภาคจะเป็นผูบ้ริหารราชการของภาค มาจากการเลือกตั้ งของสมาชิกสภาภาคใน

หลกัการเดียวกนักบัประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันัน่เอง 

   4)  ปารีส เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษของประเทศ

ฝร่ังเศส มีสองสถานะคือ เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบไปดว้ยสภาเมืองปารีส

มาจากการเลือกตั้ งโดยตรงจากประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในเขตพื้นท่ี  โดยมีอํานาจหน้าท่ีทั่วไป

เช่นเดียวกบัเทศบาลอ่ืนทัว่ไป แต่หากอาํนาจหนา้ท่ีใดอยูน่อกเหนืออาํนาจหน้าท่ีของเทศบาล และ

เป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จะตอ้งดาํเนินการโดยผา่นการพิจารณาจากสภา มี

นายกเทศมนตรีเมืองปารีสมาจากการเลือกตั้ งของสมาชิกสภาเมืองปารีส มีสองสถานะคือ

 25 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 
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นายกเทศมนตรี และนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีผูก้าํกบัดูแลการบริหารราชการเป็นผูว้า่

ราชการเมืองปารีสท่ีแต่งตั้งข้ึนโดยกระทรวงมหาดไทย 

   ภายใตเ้มืองปารีส จะมีเขตอยู ่20 เขต และแต่ละเขตก็จะมีสภาเขตเป็น

ของตนเอง สภาเขตจะมีหน้าท่ีเช่นเดียวกันกบัสภาเมืองปารีส ซ่ึงสภาเขตนั้นมีความใกล้ชิดกับ

ประชาชนในพื้นท่ีมากท่ีสุด เพราะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินยอ่ย ทาํให้สภาเขตมีความสําคญั

ต่อการบริหารราชการเมืองปารีสมาก การดาํเนินงานของเขตจะอยูใ่นความรับผิดชอบของนายกเขต 

ผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภาเขต อาํนาจหน้าท่ีหลกัของนายกเขตคือดาํเนินการเก่ียวกบั

ทะเบียนราษฎร จดัทาํการศึกษาภาคบงัคบั ดาํเนินการเก่ียวกบัการเกณฑ์ทหาร รับผิดชอบเร่ืองการ

ดาํเนินการด้านงบประมาณของแต่ละเขต แต่สําหรับโครงการท่ีเขตไม่มีงบประมาณมากพอ ยงั

สามารถขอรับการสนับสนุนจากรัฐบาลกลางได้อีกด้วย นอกจากนั้ นแล้ว เขตยงัมีการบริหาร

ทรัพยากรบุคคลเป็นของตนเอง 

   อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศสได้

ถูกกาํหนดไวต้ามกฎหมายอยา่งชดัเจน ทั้ง อาํนาจหน้าท่ีของเทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

และภาค โดยสามารถแยกอาํนาจหนา้ท่ีไดเ้ป็นกลุ่มภารกิจ ดงัน้ี26 

   1)  การสนับสนุนด้านวิชาชีพ เป็นอาํนาจหน้าท่ีของภาคกับรัฐบาล

กลาง 

   2)  การบริหารจดัการอาคารท่ีอยู่อาศยั เป็นอาํนาจหน้าท่ีของ เทศบาล 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ภาค กบัรัฐบาลกลาง ท่ีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีร่วมกนั เน่ืองจากอาคารและท่ี

อยูอ่าศยัเป็นเร่ืองท่ีซบัซอ้น และส่งผลกระทบต่อประชาชนโดยตรง 

   3)  การวางแผนเศรษฐกิจและการพฒันาพื้นท่ี เป็นอาํนาจหน้าท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกฝ่าย โดยเทศบาลท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก

สามารถจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือร่วมกนัเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะได ้องค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดัมีอาํนาจหนา้ท่ีในการสนบัสนุนการก่อสร้างในพื้นท่ีชนบท ในขณะท่ีภาคจะดาํเนินการ

ในดา้นเก่ียวกบัการท่องเท่ียว 

   4)  การพฒันาเมือง การกาํกบัดูแลการก่อสร้าง เป็นหนา้ท่ีของเทศบาล

กบัรัฐบาลกลาง 

 26สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา.  
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   5)  การท่าเรือ และการขนส่งทางนํ้ า การก่อสร้างปรับปรุง การใชท้าง

นํ้ าและท่าเรือในแม่นํ้ าเป็นอาํนาจหน้าท่ีของภาค ในขณะท่ีการใชท้่าเรือทางทะเลเป็นอาํนาจหน้าท่ี

ของเทศบาล 

   6)  การศึกษาและระบบการขนส่งนักเรียน เป็นอํานาจหน้าท่ีของ

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

   7)  กิจกรรมทางสังคมและการอนามยั เป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั โดยเทศบาลอาจใหก้ารสนบัสนุนในดา้นการอนามยัและการป้องกนัโรคได ้

   8)  การรักษาส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษว์ฒันธรรม เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของ

ภาค และกาํหนดให้อาํนาจหนา้ท่ีบางประการเป็นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เช่น การจดัให้มี

หอ้งสมุด พิพิธภณัฑ ์โรงศิลปะ หอจดหมายเหตุ เป็นตน้ 

   โดยหลกัการเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ของประเทศฝร่ังเศส แล้ว เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเป็นอิสระจากกนัตามท่ี

กฎหมายไดก้าํหนดไว ้จึงไม่มีการกาํกบัดูแลระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง อีกทั้ง

กฎหมายได้แบ่งแยกอาํนาจหน้าท่ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไวอ้ย่างชัดเจน ทาํให้การ

ปฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะไม่ถูกแทรกแซงจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

แต่ความสัมพนัธ์ระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสก็เป็นไปอย่างใกลชิ้ดในแง่อ่ืนๆ 

เช่น 

   1)  ความช่วยเหลือทางดา้นเทคนิคจากองคก์รบริหารส่วนจงัหวดั และ

ภาคดา้น ความพร้อม อุปกรณ์ โดยเฉพาะการให้ความช่วยเหลือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็น

เทศบาลซ่ึงตั้งอยู่ในชนบทและขาดแคลนอุปกรณ์ เจา้หน้าท่ีท่ีมีความรู้ หรือความชาํนาญในการ

จดัทาํบริการสาธารณะ 

   2)  การให้ความสนบัสนุนดา้นการเงิน เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสมีอาํนาจหน้าท่ีท่ีไม่ทบัซ้อนกนั แต่มีพื้นท่ีท่ีทบัซ้อนกนัอยู่ ส่งผลให้บริการ

สาธารณะบางประเภทอยูก่บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกาํลงัประสบปัญหาดา้นการเงิน องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีอยา่งอ่ืนแต่มีพื้นท่ีทบัซอ้นกนั สามารถใหค้วามช่วยเหลือดา้น

การเงินเพื่อใหเ้กิดบริการสาธารณะบางประการข้ึนในพื้นท่ีของตนได ้

   3)  การให้คาํแนะนาํองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กโดยองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่กวา่ เพื่อใหก้ารพฒันาทอ้งถ่ินเป็นไปในแนวทางเดียวกนั 

   4)  การรวมกลุ่มกนัเพื่อจดัตั้งสหการเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะ โดย

จดัตั้งเป็นองคก์ารมหาชน เป็นนิติบุคคลแยกจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมกนัจดัตั้ง 
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   5)  การทาํสัญญาทางปกครองในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะ27 

ซ่ึงสาํหรับประเทศฝร่ังเศสไดใ้ชส้ัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมืออยา่งหน่ึงสําหรับองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะตามหลกัการกระจายอาํนาจซ่ึงได้ตราข้ึนเป็น

กฎหมาย28 

  3.2  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศทีเ่ป็นสหพนัธรัฐ 

  ประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐเป็นรัฐท่ีประกอบดว้ยมลรัฐหลายมลรัฐมารวมตวั

กนัข้ึนภายใตรั้ฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนัเป็นสหพนัธรัฐข้ึน ทุกรัฐยินยอมท่ีจะเขา้มาอยูภ่ายใตอ้าํนาจ

เดียวกนัร่วมกนัเป็นมลรัฐ แต่มลรัฐท่ีเขา้มาเป็นสมาชิกนั้นก็ไม่ไดส้ละอาํนาจในการปกครองพื้นท่ี

ทั้งหมดของตนไป ซ่ึงส่วนมากจะเป็นอาํนาจทางรัฐธรรมนูญของตน อาํนาจในทางปกครอง และ

ตุลาการ29 ทาํให้สหพนัธรัฐนั้นมีรัฐธรรมนูญของมลรัฐหลายฉบบั มลรัฐจะมีสถาบนัทางการเมือง

เป็นของตนเอง ถึงแมว้่าองค์ประกอบของมลรัฐจะมีทั้งพื้นท่ี ประชากร และองค์กรทางการเมือง

เป็นของตนเอง แต่ไม่มีสถานะเป็นรัฐเน่ืองจากไม่มีอาํนาจอธิปไตยเป็นของตนเอง ตอ้งอยู่ภายใต้

รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐและอยู่ภายใต้รัฐบาลของสหพันธรัฐ การดาํเนินนิติสัมพันธ์กับ

ต่างประเทศตามกฎหมายระหวา่งประเทศจะตอ้งทาํในนามของสหพนัธรัฐ 

  เม่ือสหพนัธรัฐประกอบไปดว้ยหลายมลรัฐ และแต่ละมลรัฐมีกฎหมาย และ

การปกครองเป็นของตนเอง ทาํให้รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจมีหรือไม่มี หรือมี

ความแตกต่างกนัออกไปก็ได้ แต่ส่ิงหน่ึงท่ีสนับสนุนให้แต่ละมลรัฐจดัให้มีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินข้ึนก็คือความตอ้งการของประชาชนท่ีอยากมีส่วนร่วมในการปกครองและบริหารทอ้งถ่ิน

ของตนเพื่อพฒันาและแกไ้ขปัญหาของชุมชนของตน ผูว้ิจยัเห็นว่ารูปแบบของการบริหารราชการ

ส่วนท้องถ่ินของประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐอย่างประเทศสหรัฐอเมริกา และ ประเทศสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี มีความน่าสนใจ จึงทาํศึกษาการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของสองประเทศ

ดงักล่าว 

    3.2.1  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศสหรัฐอเมริกา 

   ประเทศสหรัฐอเมริกาปกครองในระบอบประธานาธิบดี มีโครงสร้าง

เป็นรัฐรวม ประกอบด้วยรัฐ 50 รัฐ และหน่ึงเขตปกครองกลาง มีอาณาเขตรวมทั้งส้ิน 9,629,091 

ตารางกิโลเมตร โดยในปี ค.ศ. 2015 มีจาํนวนประชากรประมาณ 320,206,000 คน ซ่ึงแมว้่าจะมี

 27นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ สัญญาทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน. 2546. หนา้ 384 

 28la loi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes , des départements et des régions 

 29ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ. (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพมหานคร :  

วิญ�ูชน. 2554. หนา้ 43 
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จาํนวนประชากรมากกวา่ประเทศไทยมาก แต่พื้นท่ีของสหรัฐอเมริกาก็มีมากเช่นกนั ทาํให้จาํนวน

ประชากรต่อพื้นท่ีนั้นเบาบางกวา่ประเทศไทย โดยระบบบริหารราชการถูกแบ่งออกเป็นสามระดบั 

ไดแ้ก่ ระดบัสหพนัธรัฐ ระดบัมลรัฐ และระดบัทอ้งถ่ิน ไม่มีราชการส่วนภูมิภาค30 

   1)  การบริหารราชการระดับสหพันธรัฐ เป็นการปกครองมลรัฐ

ทั้งหมดท่ีมารวมตวักนัภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐอนัเป็นกฎหมายสูงสุด โดยการบริหาร

ราชการของส่วนกลางจะมีประธานาธิบดีเป็นผูน้าํ และมีรัฐสภา มาจากการเลือกตั้งของประชาชน

ทั้งหมดของสหพนัธรัฐ โดยราชการส่วนกลางเป็นศูนยก์ลางของอาํนาจในการปกครองทั้งประเทศ 

เป็นผูก้าํหนดทิศทางและนโยบายของประเทศในภาพรวม 

   2)  การบริหารราชการระดบัมลรัฐ สาํหรับสหรัฐอเมริกาท่ีประกอบไป

ด้วยมลรัฐต่างๆ เข้ามารวมตวักันอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกันแล้ว ในแต่ละมลรัฐก็จะมี

รัฐธรรมนูญเป็นของตนเอง มีกฎหมายเป็นของตนเอง มีการแบ่งรูปแบบการใชอ้าํนาจอธิปไตยเป็น

สามรูปแบบคือ อาํนาจบริหารเป็นของผูว้่าการรัฐ สภามลรัฐเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่าย 

ตุลาการท่ีมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนในมลรัฐ มีการกาํหนดความสัมพนัธ์ของการดุลและคาน

อาํนาจระหวา่งผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยทั้งสามรูปแบบท่ีแตกต่างกนั 

   3)  การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ของสหรัฐอเมริกา เป็นหน่วยการ

ปกครองและบริหารราชการท่ีเล็กท่ีสุด โดยรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐไม่ได้กาํหนดว่าต้องมี

รูปแบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน แต่โครงสร้างและอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินของสหรัฐอเมริกาถูกกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ โดยองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินของสหรัฐอเมริกามีทั้ งรูปแบบท่ีเกิดจากการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี และเกิดจากการ

กระจายอาํนาจทางภารกิจ เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดเ้กิดข้ึนจากกฎหมายกลาง ทาํใหแ้ต่

ละมลรัฐสามารถกาํหนดรูปแบบ โครงสร้าง และอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้

เหมาะสมกบัมลรัฐของตนได ้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของสหรัฐอเมริกาจึงมีความแตกต่างกนั

เป็นอยา่งมาก 

   (1)  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั (County) จดัตั้งข้ึนเพื่อสนบัสนุน

การปฏิบติัหนา้ท่ีของมลรัฐ โดยรับเอาภารกิจของมลรัฐไปดาํเนินการ จึงจดัตั้งข้ึนจากความตอ้งการ

ของมลรัฐ ไม่ไดเ้กิดจากความตอ้งการของประชาชนแต่อย่างใด เขตพื้นท่ีท่ีองค์การบริหารส่วน

จงัหวดัแต่ละแห่งมีอาํนาจนั้นกวา้งขวางมาก โดยอาํนาจหนา้ท่ีหลกัจะเป็นภารกิจท่ีสําคญัต่อมลรัฐ 

เช่น การรักษาความปลอดภยั การเลือกตั้ง การกาํจดัขยะ สาธารณสุข ห้องสมุด การบริหารจดัการ

 30สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 

2549. หนา้ 106  
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วทิยาลยั ดูแลรักษาสภาพแวดลอ้ม โดยท่ีโครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีความแตกต่าง

กนั ดงัน้ี โครงสร้างแบบคณะกรรมการ มีกรรมการมาจากการเลือกตั้ง และเจา้หน้าท่ีซ่ึงมาจากการ

เลือกตั้ง โดยกรรมการจะปฏิบติัหน้าท่ีร่วมกบัเจา้หนา้ท่ี จึงเป็นรูปแบบท่ีมกัไม่มีประสิทธิภาพและ

ขาดความรับผิดชอบต่อหน้าท่ี แตกต่างจากโครงสร้างแบบผูบ้ริหารมืออาชีพ ซ่ึงมาจากการแต่งตั้ง

ของกรรมการท่ีไปทาํหน้าท่ีเหมือนสภา ทาํให้ได้ผูบ้ริหารท่ีมีความรู้ความชํานาญมากกว่าให้

กรรมการเป็นผูบ้ริหารเสียเอง โครงสร้างผูบ้ริหารและสภา เป็นรูปแบบท่ีแตกต่างจากโครงสร้าง

แบบผูบ้ริหาร เพราะทั้งผูบ้ริหารและกรรมการท่ีทาํหนา้ท่ีเหมือนสภานั้นลว้นมาจากการเลือกตั้งจาก

ประชาชนทั้งส้ิน 

   (2)  เทศบาล (Municipal) หรือท่ีเรียกว่า City ถูกจดัตั้งข้ึนโดยกฎ

บตัรท่ีประชาชน ร้องขอให้มลรัฐจดัทาํข้ึนผ่านประชามติ จึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี

เกิดข้ึนเพราะความต้องการของประชาชน เทศบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ก็มีโครงสร้างท่ี

หลากหลายดว้ยเหตุผลเดียวกนักบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั คือ โครงสร้างแบบนายกเทศมนตรี 

ประกอบไปด้วยนายกเทศมนตรีและสภา แมจ้ะเป็นรูปแบบโครงสร้างเดียวกัน แต่เทศบาลท่ีมี

โครงสร้างในลักษณะน้ีก็อาจมีความแตกต่างกันในแง่ของอาํนาจในการบริหารงาน เพราะใน

เทศบาลบางแห่ง อาํนาจในการบริหารราชการของเทศบาลไม่ไดอ้ยูท่ี่นายกเทศมนตรี แต่อยู่ท่ีสภา

เทศบาล โครงสร้างแบบคณะกรรมการ ประกอบไปด้วยคณะกรรมการท่ีดูแลงานดา้นต่างๆ ของ

เทศบาล ซ่ึงเทศบาลท่ีมีโครงสร้างรูปแบบน้ีจะประสบปัญหาในการบริหารงานเม่ือคณะกรรมการมี

ความเห็นไม่ตรงกัน โครงสร้างแบบผูจ้ดัการ ประกอบไปด้วยสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ง และมี

ผูจ้ดัการเป็นผูบ้ริหารท่ีมาจากการแต่งตั้งโดยสภา ผูจ้ดัการมีอาํนาจในการบริหารราชการของ

เทศบาลและอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของสภา และโครงสร้างในรูปแบบท่ีประชุมเมือง เป็นการ

บริหารราชการโดยประชาชนโดยตรง เพราะเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกคนสามารถเขา้ประชุม 

และท่ีประชุมจะเลือกคณะกรรมการหรือคณะทาํงานเพื่อดูแลงานราชการระหวา่งท่ีไม่มีประชุม แต่

ในทางปฏิบติั มีประชาชนเขา้ร่วมการประชุมในอตัราท่ีนอ้ยมาก 

   (3)  ทาวน์และทาวน์ชิพ เป็นรูปแบบการบริหารราชการเก่าแก่ 

กล่าวคือเป็นการประชุมเมือง ประชาชนจะเลือกกรรมการมาบริหารงานในช่วงท่ีไม่มีประชุม ไป

จนถึงการเลือกตวัแทนเพื่อเขา้ประชุมแทน โดยทาวน์จะเป็นหน่วยปกครองย่อยของเทศบาล และ

ทาวน์ชิพเป็นหน่วยย่อยขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั ถือเป็นหน่วยการปกครองระดบัล่างสุดท่ี

ใกลชิ้ดกบัประชาชน แต่ปัจจุบนัมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเหล่าน้ีในสหรัฐอเมริกาอยู่

ไม่ก่ีแห่ง 
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   (4)  เขตพิเศษ เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจดัตั้ งข้ึนตาม

หลักการการกระจายอาํนาจทางภารกิจ เพราะถูกจดัตั้งข้ึนโดยมีอาํนาจหน้าท่ีอย่างใดอย่างหน่ึง

โดยเฉพาะ เพื่อจดัทาํบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ไปไม่สามารถทาํได ้หรือ

ไม่ไดท้าํข้ึน เป็นการจดัตั้งข้ึนตามความตอ้งการของประชาชนผ่านการทาํประชามติระดบัมลรัฐ 

โดยเขตพิเศษส่วนมากจะมีโครงสร้างในรูปแบบคณะกรรมการท่ีส่วนใหญ่ก็มาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงของประชาชนในมลรัฐ 

   เม่ือพิจารณาแลว้จะเห็นได้ว่า การจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ของสหรัฐอเมริกาไม่ได้เกิดจากความต้องการของประชาชนอย่างเดียวเท่านั้ น เพราะองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภทก็เกิดข้ึนเน่ืองจากความตอ้งการของมลรัฐในการสร้างองคก์รข้ึน

แบ่งเบาภารกิจของมลรัฐ ดงันั้น ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัมลรัฐของ

สหรัฐอเมริกา ไม่อยู่ภายใต้หลักการกํากับดูแลเสมอไป อีกทั้ งมลรัฐสามารถสั่งการให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินดาํเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงได้ นอกจากการสั่งการองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินโดยตรงแลว้ มลรัฐยงัสามารถเขา้แทรกแซงและควบคุมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผ่าน

วธีิการต่างๆ ไดอี้กดว้ย ไม่วา่จะเป็นการควบคุมเก่ียวกบัการกาํหนดภาษีของทอ้งถ่ิน ตรวจสอบการ

ใช้อาํนาจหน้าท่ีของตุลาการมลรัฐ ควบคุมดา้นการเงินในลกัษณะท่ีเป็นเงินอุดหนุน และควบคุม

โดยรัฐธรรมนูญของมลรัฐ 

   สํ าห รับ อําน าจห น้ า ท่ี ข อ งอ งค์ก รป ก ค รอ งส่ วน ท้อ ง ถ่ิ น ข อ ง

สหรัฐอเมริกา มีความสัมพนัธ์กนัทุกระดบั เน่ืองจากองค์กรปกครองทั้งสามระดบันั้นมีการแบ่ง

ภาระหน้าท่ีกันดําเนินการตามศักยภาพ ระดับการปกครอง และความสําคัญของภารกิจ โดย 

สหพนัธรัฐ ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองระดบัประเทศมีอาํนาจหน้าท่ีในการผลิตธนบตัรและเหรียญ

ซ่ึงเป็นสกุลเงินเดียวท่ีใช้ในประเทศ เป็นตวัแทนของประเทศในการดาํเนินการระหว่างประเทศ 

ออกกฎหมายการคา้ระหวา่งประเทศ และระหวา่งมลรัฐ ดาํเนินการดา้นการทหาร ยกระดบัศาลให้มี

ระดบัสูงข้ึน ออกกฎหมายเพื่อรองรับภารกิจทั้งหมด รองลงมาจะเป็นอาํนาจหน้าท่ีของมลรัฐซ่ึง

จะตอ้งสอดคล้องกบักฎหมาย นโยบาย แนวทาง ของสหพนัธรัฐ อนัได้แก่ จดัตั้งองค์กรบริหาร

ทอ้งถ่ิน ออกกฎหมายการคา้ภายในมลรัฐ ดาํเนินการจดัการเลือกตั้ง แกไ้ขรัฐธรรมนูญของมลรัฐ

ตนเอง กาํหนดมาตรการดา้นสาธารณสุข ความปลอดภยั และศีลธรรม ใช้อาํนาจตามรัฐธรรมนูญ

ของตน ซ่ึงมลรัฐ และสหพนัธรัฐจะมีหน้าท่ีบางประการท่ีเหมือนกนั คือ กาํหนดภาษี ดาํเนินการ

กู้ยืมเงิน จดัตั้ งศาล บงัคบัใช้กฎหมาย ออกกฎหมายเก่ียวกบัธนาคาร การจ่ายเงินเพื่อสวสัดิการ

สาธารณะ การเวนคืนท่ีดินและจ่ายเงินชดเชย โดยการใชอ้าํนาจขา้งตน้จะแตกต่างกนัท่ีระดบัของ

การดาํเนินการ แต่อาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองยอ่ยซ่ึง
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ใกล้ชิดกบัภาคประชาชนมากท่ีสุดจะมีอาํนาจหน้าท่ีอนัส่งผลโดยตรงกบัประชาชน ได้แก่ การ

ป้องกนับรรเทาสาธารณะภยั รักษาความสงบเรียบร้อย การศึกษา การฝึกฝนอาชีพ การสาธารณสุข 

การสร้างสวนสาธารณะ สนามบิน อาคารและสถานท่ี วางแผนพฒันาเมือง ทางหลวงและการขนส่ง 

กิจกรรมด้านวฒันธรรม ห้องสมุด พิพิธภัณฑ์ สวสัดิการสังคม ตาํรวจท้องถ่ิน สาธารณูปโภค 

การตลาด การฝังศพและฌาปนกิจศพ เป็นตน้31 

   เน่ืองจากสหรัฐอเมริกาไม่มีระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ทาํให้

องค์การบริหารราชการทั้งสามระดบัไม่สามารถแบ่งแยกออกจากกนัไดอ้ย่างเด็ดขาด โดยองค์กร

บริหารราชการทั้งสามระดบัมีความสัมพนัธ์กนัอย่างใกลชิ้ดในด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการให้เงิน

อุดหนุนจากรัฐบาลสหพนัธรัฐทั้งเงินอุดหนุนทัว่ไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ และการออกคาํสั่ง

จากส่วนกลางท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถหลีกเล่ียงได้ ในด้านของความสัมพนัธ์

ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองจะเกิดข้ึนเม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งการ

จดัทาํบริการสาธารณะขนาดใหญ่ ซ่ึงไม่สามารถดาํเนินการดว้ยตนเองได ้หรือเป็นบริการสาธารณะ

ท่ีเช่ือมโยงระหว่างหลายพื้นท่ี หรือการรวมกลุ่มขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อเลือกตวัแทน

เพื่อเขา้ไปมีบทบาทในการกาํหนดนโยบายระดบัชาติ32 

    3.2.2  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

   ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีโครงสร้างเป็นรัฐรวมเป็นการ

รวมตวัของรัฐทั้งหมด 16 รัฐ มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยเชิงเสรีภาพและรัฐสวสัดิการ 

มีอาณาเขตรวมทั้งส้ิน 357,022 ตารางกิโลเมตร โดยในปี ค.ศ. 2014 มีจาํนวนประชากรประมาณ 

82,600,000 คน33 โดยภาพรวม สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีพื้นท่ีเล็กกวา่ประเทศไทย แต่มีจาํนวน

ประชากรมากกว่าประเทศไทย จึงมีความหนาแน่นของประชากรประมาณ 226 คนต่อตาราง

กิโลเมตร โดยระบบบริหารราชการถูกแบ่งออกเป็นสามระดบั ไดแ้ก่ ระดบัสหพนัธรัฐ ระดบัมลรัฐ 

และระดบัทอ้งถ่ิน ไม่มีราชการส่วนภูมิภาค คลา้ยคลึงกบัระบบบริหารราชการของสหรัฐอเมริกา 

   1)  การบริหารราชการระดับสหพันธรัฐ (Bund) เป็นการปกครอง 

มลรัฐทั้งหมดท่ีมารวมตวักนัภายใตรั้ฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐอนัเป็นกฎหมายสูงสุด โดยการ

บริหารราชการของส่วนกลางจะมีประธานาธิบดีเป็นประมุขและผูน้าํ ไม่มีอาํนาจในการบริหาร

 31สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา.  

2549. หนา้ 112-113 

 32National League of Cities. Retrieved January 10, 2017 from  www.nlc.org/about-nlc/history 

 33สถานเอกอคัรราชทูตสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กรุงเทพ . ประเทศเยอรมนี. 10 มกราคม 2560 จาก

www.bangkok.diplo.de   
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ประเทศ เป็นเพียงตวัแทนของประเทศในการดาํเนินการระหวา่งประเทศเท่านั้น รัฐสภามาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนทั้งหมดของสหพนัธรัฐ โดยราชการส่วนกลางเป็นเป็นศูนยก์ลางของอาํนาจ

ในการปกครองทั้ งประเทศ เป็นผูก้าํหนดทิศทางและนโยบายของประเทศในภาพรวม ซ่ึงสภา

สหพนัธรัฐของเยอรมนีประกอบด้วยตวัแทนของรัฐ รัฐละหน่ึงคน โดยคะแนนเสียงลงมติของ

ตวัแทนแต่ละมลรัฐจะไม่เท่ากนัข้ึนอยู่กับจาํนวนประชากรของแต่ละมลรัฐ มีความแตกต่างจะ

สหรัฐอเมริกาท่ีใช้ระบบจาํนวนตวัแทนในสภาของแต่ละมลรัฐข้ึนอยู่กับจาํนวนประชากรของ 

มลรัฐนั้น โดยผูบ้ริหารราชการของสหพนัธรัฐคือนายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี มาจากการ

เสนอช่ือของประธานาธิบดี34 

   2)  การบริหารราชการระดบัมลรัฐ Länder ประกอบไปด้วยสภาและ

ฝ่ายบริหาร โดยสมาชิกสภามลรัฐมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนท่ีอยู่ในมลรัฐ ซ่ึงวาระ

การดาํรงตาํแหน่ง จาํนวนของสมาชิกสภามลรัฐของแต่ละมลรัฐจะแตกต่างกนัไปตามรัฐธรรมนูญ

ของแต่ละมลรัฐ ทุกมลรัฐจะมีกฎหมายเป็นของตนเอง และอาํนาจในการตรากฎหมายของมลรัฐน้ี

เองเป็นท่ีมาของการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากการกาํหนดองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินแล้ว ภายในพื้นท่ีของมลรัฐใหญ่ท่ีมีประชากรอาศยัอยู่เป็นจาํนวนมาก อาจแบ่งพื้นท่ี

ออกเป็นจงัหวดั Regierungsbezirk ตามหลกัการแบ่งอาํนาจมีผูว้า่ราชการ Regierungspräsident เป็น

หวัหน้าฝ่ายบริหาร และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการระดบัจงัหวดั สําหรับมลรัฐท่ีมีขนาดไม่ใหญ่

มากจะไม่มีการแบ่งมลรัฐออกเป็นจงัหวดั กรณีมลรัฐท่ีเป็นนครรัฐ หรือมหานคร จะมีหน่วยการ

ปกครองยอ่ยเป็นเขตแทน35 

   3)  ก ารบ ริห ารราช ก ารส่ วน ท้อง ถ่ิ น  (Gemeinde) ข องส ห พัน ธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐไดรั้บรองสถานภาพองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้

แต่โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละมลรัฐในสหพนัธ์สาธารณะรัฐเยอรมนีก็

ไม่ได้เป็นไปในแนวทางเดียวกนัเสมอไป เพราะการจดัตั้งเป็นอาํนาจของแต่ละมลรัฐ แต่ในการ

จดัตั้งนั้นมีหลกัการสําคญัเหมือนกนั คือ จะตอ้งมีความเป็นอิสระไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของ

รัฐบาลสหพนัธรัฐ มีอาํนาจหน้าท่ีเป็นของตนเองทาํให้โครงสร้างขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จะต้องประกอบไปด้วย สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงจาก

ประชาชน มีจาํนวนสมาชิก วาระการดาํรงตาํแหน่ง อาํนาจหน้าท่ีแตกต่างกนัออกไปตามกฎหมาย

 34สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 

2549. หนา้ 118 

 35สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 119 
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จดัตั้ งของมลรัฐนั้ นๆ และผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงมีความแตกต่างกันออกไปเป็นอย่างมาก 36 เช่น 

รูปแบบคณะบริหารท่ีสภาจะทาํหนา้ท่ีบริหารร่วมกบัคณะบริหาร ซ่ึงคณะบริหารจะมีอาํนาจหนา้ท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้ห้เท่านั้น รูปแบบนายกเทศมนตรี มีนายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝ่าย

บริหารและเป็นประธานสภาไปพร้อมกัน โดยนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก

ประชาชน โดยสภาเป็นผูต้ดัสินใจในเร่ืองต่างๆ และรับผดิชอบการบริหารงานทัว่ไป ยกเวน้เร่ืองท่ี

มอบหมายให้นายกเทศมนตรีเป็นการเฉพาะ37 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินสองชั้น คือ องคก์ารบริหารส่วนอาํเภอ และ เทศบาล 

    (1)  องค์การบริหารส่วนอาํเภอ Kreis เป็นองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินชั้นบน สามารถจาํแนกออกเป็น องคก์ารบริหารส่วนอาํเภอในเขตชนบท มีอาํนาจหนา้ท่ีใน

การจดัทาํบริการสาธารณะท่ีมีขนาดใหญ่ซ่ึงมลรัฐไม่ตอ้งการดาํเนินการเอง เช่น ออกใบอนุญาต 

ขบัข่ี ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร และองค์การบริหารส่วนอาํเภอในเขตเมือง ซ่ึงเป็นเขตเมือง

ใหญ่ สามารถดาํเนินการได้โดยไม่มีกรอบหรือขอบเขตอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะ แต่

ยงัคงตอ้งรับผดิชอบในอาํนาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัองคก์ารบริหารส่วนอาํเภอ 

    (2)  เทศบาล Gemeinden และเมือง Stadt เป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุดอยู่ภายในเขตพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนอาํเภอ ซ่ึงสหพนัธ์

สาธารณรัฐได้ลดจาํนวนเทศบาลลงเพื่อเพิ่มเขตพื้นท่ีให้เทศบาลมีขนาดใหญ่ข้ึน ขยายขนาดของ

เทศบาลเพื่อเพิ่มศกัยภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

   สําหรับอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีมีอยา่งกวา้งขวาง โดยอาํนาจหนา้ท่ีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท

อาจมีการเปล่ียนแปลงไดทุ้กเม่ือตามความตอ้งการของสังคม ทั้งน้ี หากพิจารณาฐานท่ีมาของอาํนาจ

หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแลว้จะพบวา่ อาํนาจหนา้ท่ี

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีท่ีมาแตกต่างกนั จึงสามารถจาํแนกอาํนาจหน้าท่ีออกเป็นสอง 

ประเภท ไดแ้ก่38 

   1)  อาํนาจหน้าท่ีโดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หมายถึง

อาํนาจหน้าท่ีท่ีถูกกาํหนดข้ึนโดยกฎหมายของมลรัฐซ่ึงจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นข้ึน 

 36 Dieter Haschke. Local Government Administration in Germany . Retrieved January 10,2017 from 

germanlawarchive.iuscomp.org/?p=380 (10 มกราคม 2560) 

 37สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา.  

2549. หนา้ 119-123 

 38สมคิด เลิศไพฑูรย.์ อา้งแลว้. หนา้ 123-125 
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เป็นอาํนาจหน้าท่ีตามปกติท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึงดาํเนินการเพื่อบริหารทอ้งถ่ินตน แต่

กฎหมายก็ไม่ได้บงัคบัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะทุก

ประการ เน่ืองจากอาํนาจหน้าท่ีบางประการอาจไม่มีความจาํเป็น หรือเป็นบริการสาธารณะท่ีอาจ

เกินศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก อาํนาจหน้าท่ีโดยแทจึ้งประกอบไปดว้ย 

อาํนาจหน้าท่ีท่ีต้องดาํเนินการ เป็นเร่ืองท่ีจาํเป็นต้องดําเนินการเพราะเป็นเร่ืองสําคญัท่ีไม่อาจ

หลีกเล่ียงได ้เช่น การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน การบาํบดันํ้ าเสีย กาํจดัส่ิงปฏิกูล 

วางผงัเมือง การควบคุมการก่อสร้าง บาํรุงถนน เส้นทางคมนาคม ดาํเนินกิจการกีฬา กิจกรรมเพื่อ

สังคม ดาํเนินการสร้างโรงพยาบาล สร้างโรงเรียน ป้องกนับรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้ และอาํนาจ

หน้าท่ีท่ีสามารถเลือกดาํเนินการได้ เป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีไม่ใช่ส่ิงท่ีจาํเป็นต่อการดํารงชีวิตของ

ประชาชนในพื้นท่ี เช่น สร้างโรงมหรสพ พิพิธภณัฑ ์หอประชุม เป็นตน้ 

   2)  อาํนาจหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายจากรัฐบาลสหพนัธ์สาธารณรัฐ เป็น

อาํนาจหน้าท่ีของรัฐบาลกลาง แต่มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการแทน โดย

อาจเรียกคืนอาํนาจเช่นว่านั้นเม่ือใดก็ไดท่ี้เห็นสมควร เช่น การรักษาความมัน่คง ดาํเนินการเร่ือง

สัญชาติ หนงัสือเดินทาง การพาณิชย ์การก่อสร้าง การสาธารณสุข กาํกบัดูแลรถยนต ์การเลือกตั้ง

สภาสหพนัธรัฐหรือมลรัฐ การป่าไม ้การประมง เป็นตน้ 

   ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเองนั้ น 

ถึงแมจ้ะมีอิสระจากกนั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา หรือ

การกาํกบัดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ แต่ก็มีความสัมพนัธ์กนัในแง่ของความ

ร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะในกรณีท่ีการจดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทเกินศกัยภาพ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งเดียว จึงร่วมกนัจดัตั้งองค์กรความร่วมมือ หรือสหภาพ เพื่อ

ร่วมกนัดาํเนินการบริการสาธารณะ โดยองค์กรท่ีเป็นผูริ้เร่ิมความร่วมมือในรูปแบบน้ีคือ เทศบาล 

เพราะเป็นหน่วยการปกครองท่ีเล็กท่ีสุด และมีศกัยภาพนอ้ยท่ีสุด แต่กลบัมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีส่งผลต่อ

ความเป็นอยูข่องประชาชนในพื้นท่ีมากท่ีสุดนอกจากนั้นประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีการ

ใชส้ัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือในการสร้างความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี

ชดัเจน แมว้่าช่วงก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 และหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ระยะแรก ในทางตาํรา

กฎหมายปกครองของเยอรมันยงัไม่ปรากฏคาํสอนเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง แนวความคิด

เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง แต่แนวคิดดงักล่าวไดเ้ร่ิมเกิดข้ึนเม่ือคร้ังท่ีมีการยกร่างกฎหมายวา่ดว้ย

วิธีพิจารณาในชั้ นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองช่วงประมาณมี ค.ศ. 1960 และต่อมาในปี ค.ศ. 1976 

ประเทศเยอรมนีมีกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาในชั้ นเจ้าหน้าท่ีซ่ึงประกาศมีผลใช้บังคับในปี  

ค .ศ . 1977 (Verwaltungsverfahrensgesetz) ม าต รา  54 บัญ ญั ติ เก่ี ย วกับ สั ญ ญ าท าง ป ก ค รอ ง  
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ซ่ึงความตกลงขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัอยู่ในรูปของสัญญา

ทางปกครอง (öffentlich-rechtliche Verträge หรือ Verwaltungsverträge ) ถือว่าเป็นสัญญาทาง

ปกครองตามความหมายของบทบญัญัติดังกล่าว โดยในทางตาํราและแนวคาํพิพากษาของศาล

ปกครองสหพนัธรัฐไดแ้บ่งรูปแบบของสัญญาทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท คือ 

   1)  สัญญาทางปกครองท่ีหน่วยงานของรัฐทาํดว้ยกนัเอง  

   2)  สัญญาทางปกครองท่ีหน่วยงานของรัฐทํากับเอกชนโดยมอบ

ภ ารกิ จก ารบ ริก ารส าธ ารณ ะ ให้ แ ก่ เอ ก ช น ดํา เนิ น ก ารแ ท น  (Koordinationsrechtliche und 

subordinationsrechtliche Verträge)  

   องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศเยอรมนีก็ไดมี้การทาํความตก

ลงในการจดัทาํบริการสาธารณะร่วมกัน จากการค้นควา้วิจยัในทางตาํราพบว่าเป็นสัญญาทาง

ป ก ค ร อ ง ป ร ะ เภ ท  Koordinationsrechtliche Verwaltungsvertrag ห รื อ  Koordinationsrechtliche 

öffentlich-rechtlicher Vertrag39 สัญญาทางปกครองท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Gemeinde) ได้

ทาํร่วมกนันั้น มีรูปแบบและสาระสาํคญัของสัญญาท่ีดาํเนินการอยา่งแพร่หลายดงัน้ี 

   1)  สัญญาให้ความร่วมมือในการก่อสร้างและบาํรุงรักษาถนนหนทาง 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีพื้นท่ีติดต่อกนั และมีหนา้ท่ีในการดูแลถนนหนทางระหวา่งเมืองท่ี

เรียกวา่ die Gemeindestraße ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสองแห่งจะตอ้งดูแล บาํรุงรักษา ให้

อยู่ในสภาพท่ีใช้การได้ดีอย่างสมํ่าเสมอ ตอ้งมีกาํหนดการเก่ียวกับงานก่อสร้างและบาํรุงรักษา

ดงักล่าว องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งทาํความตกลงร่วมกนั ซ่ึงจะตอ้งใชง้บประมาณ หนา้ท่ี

ความรับผดิชอบ ความตกลงร่วมมือดงักล่าวถือเป็นสัญญาทางปกครอง40 

   2)  สัญญาร่วมมือกันสร้างเคร่ืองป้องกันเสียง (Lähmschutzanlage) 

จากถนนไม่ให้เขา้มารบกวนท่ีอยูอ่าศยัของชุมชนตลอดเส้นทางเลียบทางด่วน (Autobahn) รวมทั้ง

ในกรณีทางรถไฟตัดผ่านถนน ความตกลงร่วมมือดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองประเภท 

Koordinationsrechtliche öffentlich-rechtlicher Vertrag อน่ึง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจทํา

 39Hartmut Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. (9.Auflage). Verlag C.H.Beck : München. 1994. P 333 

 Ulrich Battis. Allgemeines Verwaltungsrecht. (3.Auflage). C.F.Müller : Heidelberg. 2002. P 218 

 Hans Peter Bull und Veith Mehde. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre. (7.Auflage).  C.F.Müller : 

Heidelberg. 2005. P360FF  

 Hans Meyer und Hermann Borgs-Maciejewski. Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz. (2.Auflage). Alfred 

Metzner : Frankfurt am Main. 1982. P 497 

 40Hans Peter Bull und Veith Mehde. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre . (7.Auflage).  C.F.Müller : 

Heidelberg. 2005. P 360,375 
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ความตกลงร่วมมือกบัการรถไฟแห่งสหพนัธรัฐ (die Bundesbahn เรียกโดยยอ่วา่ DB) ในกรณีสร้าง

เคร่ืองป้องกนัเสียงตลอดแนวเส้นทางรางรถไฟท่ีผา่นท่ีอยูอ่าศยัของชุมชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ41 

   3)  ใน ค วาม ตกล งเก่ี ยวกับ ก ารคุ้ม ค รองส่ิ งแวดล้อม  (Vertrags-

Naturschutz) ในกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม (Umweltrecht) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจทาํความตก

ลงร่วมมือกนัเพื่อวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายกาํหนดไว้42 

   4)  สัญญาให้ความร่วมมือในเร่ืองกิจการป้องกนัและบรรเทาสาธารณ

ภยัดา้นอคัคีภยั (Feuerwehrwesen) ในกรณีท่ีความสามารถในการป้องกนับรรเทาสาธารณภยัของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งหน่ึงมีจาํกดัเน่ืองจากมีอุปกรณ์ดบัเพลิงไม่เพียงพอในการปฏิบติั

หน้าท่ีในเหตุการณ์ท่ีมีอัคคีภัยร้ายแรง ก็อาจจะทาํความตกลงร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินข้างเคียงให้ความช่วยเหลือซ่ึงกันและกันโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีขอความ

ช่วยเหลือนั้นจะตอ้งจ่ายค่าตอบแทนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใหค้วามช่วยเหลือ43 

   5)  สัญญาให้ความร่วมมือในการกาํหนดแนวเขตทางนํ้าท่ีแต่ละองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีรับผดิชอบดูแล44 

   6)  สัญญาให้ความร่วมมือเก่ียวกับการกาํหนดสิทธิในทางการเมือง 

(die Klärung der Gebietszugehörigkeit) เช่น สิทธิเลือกตั้ง หนา้ท่ีในการชาํระภาษีอากร ของสมาชิก

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีท่ีอยูอ่าศยัคร่อมพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสอง

แห่ง ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ได้บญัญัติไวอ้ย่างชัดแจง้เก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีของสมาชิกขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว45 

   7)  การเปล่ียนแปลงแนวเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีพื้นท่ี

ติดต่อกัน ก็มีการดําเนินการตกลงกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้องทั้ งสอง 

(Gebietsänderungsverträge)46 

 41Ulrich Battis. Allgemeines Verwaltungsrecht. (3.Auflage).  C.F.Müller : Heidelberg. 2002.  P 218 

 Hartmut Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. (9.Auflage). Verlag C.H.Beck : München 1994. P 334 

 42Ulrich Battis. Allgemeines Verwaltungsrecht. (3.Auflage). C.F.Müller : Heidelberg. 2002. P 219 

 43Hans Meyer und Hermann Borgs-Maciejewski. Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz. (2.Auflage). Alfred 

Metzner : Frankfurt am Main. 1982. P 499 

 44Hartmut Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. (9.Auflage). Verlag C.H.Beck : München. 1994. P 334 

 45Hans Meyer und Hermann Borgs-Maciejewski. Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz. (2.Auflage). Alfred 

Metzner : Frankfurt am Main. 1982. P 498 

 46Hartmut Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. (9.Auflage). Verlag C.H.Beck : München. 1994. P 334 

 Hans Meyer und Hermann Borgs-Maciejewski. Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz. (2.Auflage). Alfred 

Metzner : Frankfurt am Main. 1982. P 498 
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   ในขณะท่ีประเทศขา้งเคียงอยา่งประเทศสวิตเซอร์แลนด์เป็นประเทศท่ี

ได้แบ่งการปกครองของรัฐ (Gemeinwesen) ออกเป็น สหพนัธรัฐ (Bund) มลรัฐ (Kantone) และ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Gemeinde) ก็มีการนําสัญญาทางปกครองมาใช้ระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่นกนั ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจทาํความตกลงร่วมกนัในรูปแบบ

สัญญา (Die koordinationsrechtlichen Verträge) ตวัอย่างเช่น สัญญาระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินดว้ยกนัในการก่อสร้างโรงพยาบาลเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินได้ใช้ร่วมกนั 

โรงงานบําบัดนํ้ าเสีย (Betrieb und Benutzung einer Abwasserreinigungsanlage) เพื่อให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดใ้ชร่้วมกนั47 

 

4.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัสัญญาทางปกครอง 

 

   4.1  ความหมายของสัญญาทางปกครอง 

  1)  สัญญาทางปกครองเกิดข้ึนในกลุ่มประเทศท่ีมีการแบ่งแยกกฎหมาย

มหาชนและกฎหมายแพ่งออกจากกนัอย่างชัดเจน เน่ืองจากสาระ วตัถุประสงค์ของสัญญาทาง

กฎหมายแพ่งและสัญญาทางปกครองแตกต่างกนั สัญญาทางแพ่งเป็นสัญญาท่ีมีสาระ วตัถุประสงค์

ในเชิงผลประโยชน์ระหว่างเอกชนคู่สัญญาหรือบุคคลภายนอกซ่ึงมีฐานะเป็นปัจเจกบุคคล การ

กาํหนดขอ้สัญญาและหลกัการปฏิบติัตามสัญญาทางกฎหมายแพ่งนั้น กฎหมายให้ความคุม้ครอง

ประโยชน์ของปัจเจกบุคคล แต่สัญญาทางปกครองมีวตัถุประสงคใ์นการจดัทาํบริการสาธารณะอนั

ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม หลกัการบงัคบัตามสัญญาทางปกครองจึงตอ้งเป็นไป

ตามหลกักฎหมายมหาชน  การนาํหลกัการบงัคบัตามสัญญาทางแพง่มาใชก้บัสัญญาทางปกครองจึง

ไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ท่ีแท้จริงของสัญญาทางปกครอง อีกทั้ งเม่ือหลัก

กฎหมายท่ีนาํมาใช้แตกต่างกนั การนาํขอ้พิพาทข้ึนสู่กระบวนการทางศาลก็ย่อมอยู่ในเขตอาํนาจ

ศาลท่ีแตกต่างกนัดว้ย หากให้ศาลยติุธรรมซ่ึงไม่มีความเช่ียวชาญดา้นกฎหมายปกครองมาพิจารณา

สัญญาทางปกครอง อาจทาํให้คาํพิพากษาไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ในการคุม้ครองประโยชน์ของ

ประชาชนส่วนรวมได ้กลุ่มประเทศเหล่านั้นจึงไดก้าํหนดความหมายของสัญญาทางปกครองให้

แตกต่างจากสัญญาทางกฎหมายแพ่งเพื่อให้นําหลักกฎหมายทางปกครองมาใช้กับการวินิจฉัย 

 47Ulrich Häfelin und Georg Müller und Felix Uhlmann. Allgemeines Verwaltungsrecht . (6.Auflage). Dike Verlag AG : 

Zürich/St Gallen. 2010. P 236 , 239 
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ข้อพิพาทท่ีเกิดจากสัญญาทางปกครอง และการนําคดีข้อพิพาทดังกล่าวไปสู่เขตอาํนาจศาลท่ี

กฎหมายกาํหนดไวด้ว้ย 

   (1)  ระบบกฎหมายเยอรมนั ได้แยกสัญญาทางกฎหมายมหาชนออกจาก

สัญญาทางกฎหมายแพ่งอยา่งชดัเจน ซ่ึงแบ่งเป็นส่ีประเภท48 ไดแ้ก่ สัญญาระหวา่งประเทศ สัญญา

ทางกฎหมายศาสนจกัร สัญญาทางรัฐธรรมนูญ และสัญญาทางปกครอง โดยสัญญาทางปกครอง

เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์ในการก่อ เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ในทางปกครอง49 ใน

ลกัษณะท่ีคู่สัญญาฝ่ายรัฐมีอาํนาจเหนือคู่สัญญาเอกชน กล่าวคือกฎหมายเยอรมนัมีการใช้สัญญา

ทางปกครองเป็นเคร่ืองมือและเป็นช่องทางในการใช้อาํนาจทางปกครองท่ีมีความยืดหยุน่กวา่การ

ออกคาํสั่งทางปกครอง รวมไปถึงสัญญาระหวา่งหน่วยงานของรัฐดว้ยกนั หรือหน่วยงานของรัฐกบั

เอกชนในการจดัทาํบริการสาธารณะ การพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครองโดยอาศยัหลกันิติ

สัมพนัธ์ระหวา่งคู่สัญญา หากเป็นนิติสัมพนัธ์ทางมหาชนก็จะเป็นสัญญาทางปกครอง ดงันั้น ถึงแม้

คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่นิติสัมพนัธ์ตามสัญญาเป็นนิติสัมพนัธ์ในทางแพ่ง 

ก็จะถือวา่เป็นสัญญาทางแพง่ 

   (2)  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส ไดแ้ยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทาง

แพ่งอยา่งชดัเจนเช่นกนั โดยสัญญาทางปกครองฝร่ังเศส หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นเอกชนท่ีได้รับมอบอาํนาจทางปกครองมาจาก

หน่วยงานของรัฐ หรือสัญญาท่ีมีข้อสัญญาท่ีไม่ปรากฏในสัญญาทางแพ่ง แต่การกาํหนดว่าข้อ

สัญญาใดเป็นขอ้สัญญาท่ีไม่ใช่ข้อสัญญาทางกฎหมายแพ่งนั้นเป็นความหมายท่ีค่อนขา้งกวา้ง50 

ลกัษณะสัญญาทางปกครองของฝร่ังเศสส่วนมากเป็นสัญญาในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

  2)  ความหมายสัญญาทางปกครองตามกฎหมายไทย ปัจจุบนัประเทศไทยยงั

ไม่มีกฎหมายท่ีกาํหนดนิยามความหมาย หลกัเกณฑ์ เง่ือนไขในการทาํสัญญาทางปกครอง หรือผล

ของสัญญาทางปกครองเอาไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้น ความหมายตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งสัญญาทาง

ปกครองในปัจจุบนั จึงตอ้งยึดถือถ้อยคาํในบทนิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัไวว้่า "สัญญาทางปกครอง หมายความ

รวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึง

กระทาํการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดั

 48วรเจตน์ ภาคีรัตน์. ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทาง

ปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน . 2546. หนา้ 230 

 49วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้. หนา้ 243 

 50วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้. หนา้ 238 
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ให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากการดาํเนินการหรือการกระทาํนั้น" ท่ีผ่านมา

หน่วยงานของรัฐของประเทศไทยไดเ้คยทาํสัญญาสัญญาทางปกครองมาอยูก่่อนแลว้ แต่ส่วนมาก

จะเป็นสัญญาในการให้เอกชนเขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะแทนรัฐ เน่ืองจากรัฐไม่อาจจดัทาํบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได้อย่างเพียงพอและทัว่ถึง เพียงแต่ก่อนท่ี

พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะใช้บงัคบั นั้น การ

บงัคบัตามสัญญาระหว่างรัฐและเอกชน แม้ว่าจะเป็นสัญญาทางปกครอง ก็จะถือว่าเป็นสัญญา

ภายใตป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์51 และแมว้า่กฎหมายจะไดก้าํหนดนิยามของคาํวา่ “สัญญา

ทางปกครอง” เอาไวใ้นพระราชบญัญติัดงักล่าว แต่ก็ไม่ไดก้าํหนดความหมายไวใ้ห้ชดัเจนวา่สัญญา

ทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะเน้ือหา ขอ้กาํหนด หรือ เง่ือนไขอยา่งไร และแตกต่างไปจากกฎหมาย

แพ่งอยา่งไร เพื่อให้นกักฎหมายไทยไดศึ้กษารายละเอียดในทางปฏิบติัเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง

จนลึกซ้ึงเสียก่อนจะนาํมาบญัญติัไวเ้ป็นขอ้กฎหมาย52  ส่งผลให้การตีความสัญญาท่ีรัฐจดัทาํข้ึน

จาํเป็นตอ้งอาศยัความหมายของสัญญาทางปกครองของต่างประเทศ ซ่ึงเป็นแม่แบบของกฎหมาย

มหาชนมาเป็นหลกัเกณฑใ์นการพิจารณา  

  แม้ว่านิยามความหมายของสัญญาทางปกครองตามกฎหมายเยอรมนัและ

กฎหมายฝร่ังเศส จะมีความใกลเ้คียงกนัอยูก่็จริง แต่นิยามของกฎหมายฝร่ังเศสท่ีวา่ "สัญญาท่ีมีขอ้

สัญญาท่ีไม่ปรากฏในสัญญาทางแพ่ง" ผูว้ิจยัเห็นว่า เป็นความหมายท่ีกวา้งจนเกินไป เพราะตาม

หลักกฎหมายแพ่งคู่สัญญามีอิสระในการทําสัญญา สามารถกาํหนดเน้ือหาของสัญญาให้เป็น

อย่างไรก็ไดต้ราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน จึงเป็นการยากท่ีจะพิจารณาวา่เน้ือหาของสัญญาทางแพ่งมีลกัษณะเป็นอยา่งไรบา้ง 

แต่หากพิจารณาความหมายของสัญญาทางปกครองตามกฎหมายเยอรมนั ซ่ึงอาศยัการพิจารณาจาก

นิติสัมพนัธ์ตามสัญญาวา่เป็นนิติสัมพนัธ์มหาชน หรือนิติสัมพนัธ์ทางแพ่ง นั้น จะเห็นไดว้า่เป็นคาํ

จาํกดัความท่ีมีความชดัเจนกวา่ 

   4.2  ทฤษฎพีืน้ฐานของสัญญาทางปกครอง 

  ในเชิงทฤษฎี สัญญาทางปกครองเป็นช่องทางหน่ึงของรัฐในฐานะฝ่าย

ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายกําหนดไว้อย่างมี

ประสิทธิภาพ อนัเป็นสัญญาท่ีรัฐอาจทาํกบัเอกชนเพื่อให้องค์กรเอกชนอ่ืนท่ีมีความพร้อมและมี

ความสามารถในการจดัทาํบริการสาธารณะไดดี้กวา่รัฐให้เขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะแทนรัฐอนั

จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนมากกวา่การท่ีรัฐไม่ไดด้าํเนินการหรือดาํเนินการเองแลว้ไม่มี

 51นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ สัญญาทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน. 2546. หนา้ 42 

 52กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ กฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน. 2551. หนา้ 262 
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ประสิทธิภาพ หรือเป็นสัญญาท่ีก่อให้เกิดความร่วมมือระหวา่งหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเองในการ

จดัทาํบริการสาธารณะอนัเน่ืองมาจากความไม่พร้อม หรือความสามารถโดยลาํพงัของหน่วยงาน

ของรัฐเพียงหน่วยงานเดียวไม่เพียงพอสําหรับการจดัทาํบริการสาธารณะ ตอ้งอาศยัความร่วมมือ

จากหน่วยงานอ่ืนของรัฐเขา้มาช่วยเหลือ สัญญาทางปกครองจึงมีลกัษณะแตกต่างจากสัญญาทาง

กฎหมายแพ่ง เพราะสัญญาทางปกครองมีวตัถุประสงค์ท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงต่อผลประโยชน์ของ

ประชาชน โดยปกติแลว้การดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นภารกิจโดยแทข้องรัฐ เอกชนไม่มี

สิทธิการดาํเนินจดัทาํบริการสาธารณะเองได ้แต่เม่ือรัฐไดม้อบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะ

แก่เอกชนผา่นทางสัญญาทางปกครอง รัฐก็ไม่อาจปล่อยให้เอกชนท่ีไดรั้บมอบอาํนาจภาระหน้าท่ี

จากรัฐไปใชสิ้ทธิตามสัญญาทางแพ่งปกติทัว่ไปได ้หากเอกชนคู่สัญญามีอาํนาจต่อรองท่ีเท่าเทียม

กบัคู่สัญญาฝ่ายรัฐอยา่งเช่นสิทธิของคู่สัญญาตามกฎหมายแพ่งแลว้ รัฐจะไม่สามารถบีบบงัคบัให้

เอกชนคู่สัญญาดาํเนินการให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนไดต้ามวตัถุประสงค์ในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ  คู่สัญญาฝ่ายรัฐจึงต้องคงไวซ่ึ้งเอกสิทธิพิเศษเหนือเอกชนในการท่ีจะเปล่ียนแปลง

ขอ้กาํหนดในสัญญาไดฝ่้ายเดียว และสามารถบงัคบัใหเ้อกชนปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองท่ีไดท้าํ

ข้ึนไดห้ากมีเหตุท่ีรัฐเห็นว่าจาํเป็น นอกจากเป็นสัญญาท่ีกาํหนดไวอ้ย่างชัดเจนว่าเป็นสัญญาทาง

ปกครอง เช่น สัญญาสัมปทาน หรือ สัญญาเก็บเก่ียวใช้สอยทรัพยากรทางธรรมชาติ โดยทัว่ไป

สัญญาทางปกครองจึงตอ้งมีลกัษณะ ดงัน้ี53 

  1)  คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นรัฐ คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐและอีกฝ่ายเป็น

เอกชน หรือคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นเอกชน กรณีท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นรัฐจะถือวา่สัญญาท่ีทาํข้ึน

นั้นเป็นสัญญาทางปกครอง เวน้เสียแต่เม่ือพิจารณาเน้ือหาของสัญญาแลว้เป็นนิติสัมพนัธ์ทางแพ่ง 

ก็จะเป็นสัญญาทางแพ่ง กรณีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นเอกชน แต่คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงไดรั้บมอบอาํนาจ

จากรัฐ หรือมีอาํนาจกระทาํการแทนรัฐ สัญญาระหวา่งเอกชนนั้นก็อาจเป็นสัญญาทางปกครองได้

เช่นกนั 

  2)  รูปแบบนิติสัมพนัธ์ตอ้งเป็นนิติสัมพนัธ์มหาชน หากเป็นนิติสัมพนัธ์ทาง

แพง่ เช่น สัญญาจา้งเหมาก่อสร้าง หรือเป็นสัญญาเก่ียวกบัการพสัดุไม่วา่จะเป็นการซ้ือขายเคร่ืองมือ 

อุปกรณ์ ฯลฯ เพื่อให้รัฐนําไปใช้ในการให้บริการสาธารณะ โดยท่ีรัฐยงัคงเป็นผูจ้ดัทาํบริการ

สาธารณะ สัญญาเช่นน้ีไม่มีนิติสมัพนัธ์ทางปกครอง จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ตวัอยา่งเช่น 
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   (1)  การท่ี รัฐว่าจ้างผู ้รับ เหมาเอกชนทําถนนทางหลวง เน่ืองจาก

ผูรั้บเหมามีหน้าท่ีตามสัญญาเพียงก่อสร้างทางข้ึนไม่ได้เป็นผูด้ ําเนินการให้ประชาชนได้ใช้

ประโยชน์ในระยะเวลาตามสัญญา สญัญาดงักล่าวไม่มีนิติสมัพนัธ์มหาชน จึงเป็นสัญญาทางแพง่ 

   (2)  กรณีท่ีรัฐวา่จา้งเอกชนเป็นผูใ้ห้บริการการทางพิเศษ โดยให้เอกชน

เป็นผูเ้ก็บค่าบริการ บาํรุงรักษา และอาํนวยความสะดวกตลอดเส้นทาง สําหรับทางพิเศษท่ีรัฐได้

จดัทาํข้ึนไวแ้ล้ว สัญญาเช่นน้ีเป็นการให้เอกชนเขา้มาดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ ภายใน

กาํหนดระยะเวลาตามสัญญา มีนิติสัมพนัธ์มหาชน จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

   4.3  บริการสาธารณะ 

  จากความหมายของสัญญาทางปกครองตามท่ีได้กล่าวมาขา้งตน้ เห็นได้ว่า

สาระสําคญัของสัญญาทางปกครองอยูท่ี่การจดัทาํบริการสาธารณะ หากสัญญาใดเป็นการให้บริการ

สาธารณะสัญญานั้นจะเป็นสัญญาท่ีมีนิติสัมพนัธ์มหาชน เพราะบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรม

ท่ีรัฐกระทาํข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม ไม่ใช่สิทธิของเอกชนท่ีจะเขา้

ไปดาํเนินการดงักล่าวดว้ยตนเอง บริการสาธารณะสามารถแบ่งไดส้องประเภท54 ดงัน้ี 

  1)  บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองโดยสภาพ เป็นหน้าท่ีของรัฐท่ี

ตอ้งกระทาํเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยู่แล้ว เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย

ของสังคม ถือเป็นอาํนาจพิเศษท่ีรัฐไม่ได้มุ่งเน้นการหาผลกาํไรหรือเก็บค่าบริการจากประชาชน 

อาจมีลกัษณะเป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนบางประการตามท่ีกฎหมายกาํหนด บริการ

สาธารณะในลกัษณะน้ีไม่สามารถหยุดดาํเนินการได ้เพราะการหยุดดาํเนินการจะส่งผลกระทบต่อ

ความสงบเรียบร้อยของสังคม ถือเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองโดยไม่สามารถมอบหมายให้เอกชน

มาดาํเนินการแทนได ้เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย การรักษาความมัน่คงของชาติ สภาพทาง

เศรษฐกิจของประเทศ 

  2)  บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นการ

ดาํเนินการท่ีคล้ายกบัการให้บริการประชาชน อาจมีการเก็บค่าให้บริการจากประชาชน แต่ก็มี

วตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน การดาํเนินการอาศยัแหล่งเงินทุน

ในการดาํเนินการมาจากภาครัฐ ไม่ได้มีลกัษณะเป็นการใช้อาํนาจทางปกครองในการจาํกดัสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน และแมว้่าการดาํเนินการเหล่าน้ีจะตอ้งหยุดชะงกัลงอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้ 

ก็ไม่ไดส่้งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อย แต่อยา่งใด บริการสาธารณะประเภทน้ีจึงสามารถมอบ
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อาํนาจให้เอกชนเขา้มาดาํเนินการดา้นสาธารณูปโภคแทนรัฐไดโ้ดยการทาํสัญญาทางปกครอง เช่น 

การประปา การไฟฟ้า การส่ือสาร การคมนาคม เป็นตน้ 

   4.4  หลกัการสําคัญของสัญญาทางปกครองในการให้บริการสาธารณะ 

  สัญญาทางปกครอง มีเน้ือหาในการจดัทาํบริการสาธารณะ จะตอ้งดาํเนินการ

โดยอาศยัหลกัในการให้บริการสาธารณะอนัไดแ้ก่ หลกัความเสมอภาค ไม่สามารถเลือกปฏิบติัต่อ

ประชาชนได้ หลักความต่อเน่ืองไม่สามารถหยุดชะงกัลงได้ เน่ืองจากการหยุดดําเนินการจะ

ก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ เช่น การหยุดจ่ายไฟฟ้า หรือ หยุด

กิจการประปา อีกทั้งการบริการสาธารณะต้องอยู่ภายใต้หลักการปรับปรุงเปล่ียนแปลง ซ่ึงการ

ให้บริการสาธารณะจะต้องปรับปรุงเปล่ียนแปลงได้เสมอเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด และ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนท่ีเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา55 

  1)  หลกัความเสมอภาคในการใหบ้ริการสาธารณะ เน่ืองจากบริการสาธารณะ

ไม่ไดเ้ป็นการดาํเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของบุคคลใดเป็นการเฉพาะเจาะจง แต่เป็น

การดําเนินการเพื่อประโยชน์ของประชาชนในภาพรวม ดังนั้ น การดําเนินการจัดทําบริการ

สาธารณะตามสัญญาทางปกครองจึงตอ้งดาํเนินการโดยไม่เลือกปฏิบติั ตอ้งให้บริการแก่ประชาชน

ทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั 

  2)  บริการสาธารณะตามสัญญาทางปกครองตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความต่อเน่ือง

ของการให้บริการ เพราะการปฏิบติัตามสัญญานั้นมีความเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะโดยตรง 

หากเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นเอกชน และคู่สัญญาฝ่ายเอกชนหยุดการให้บริการสาธารณะ 

จะส่งผลให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนส่วนรวม กรณีท่ีเอกชนคู่สัญญาหยุดการปฏิบติัตาม

สัญญาและก่อให้เกิดความเสียหายข้ึน รัฐจะตอ้งมีมาตรการในการลงโทษ ไม่วา่จะเป็นการกาํหนด

ค่าปรับ หรือค่าเสียหาย แต่ความเสียหายท่ีเกิดจากการหยดุดาํเนินการบางกรณีก็ไม่สามารถประเมิน

เป็นจาํนวนเงินได้ กรณีน้ีรัฐก็จะตอ้งเข้ามาดาํเนินการแทน56 และถึงแม้ว่าคู่สัญญาฝ่ายรัฐจะไม่

ดาํเนินการให้เป็นไปตามสัญญา คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็ไม่สามารถนํามาเป็นข้ออ้างในการหยุด

ให้บริการสาธารณะได ้แตกต่างจากการบงัคบัตามสัญญาทางแพ่ง เพราะสําหรับสัญญาทางแพ่ง 

คู่สัญญาจะบงัคบัใหคู้่สัญญาอีกฝ่ายปฏิบติัตามสัญญาไดเ้ท่าท่ีตกลงกนัไวใ้นสัญญาเท่านั้น ตามหลกั

สัญญาตอ้งเป็นสัญญา (pacta sunt servanda) และการจะบงัคบัให้คู่สัญญาอีกฝ่ายปฏิบติัตามสัญญา

ไดก้็ต่อเม่ือผูป้ระสงคจ์ะบงัคบัตามสัญญาไดป้ฏิบติัการชาํระหน้ีในส่วนของตนเป็นท่ีเรียบร้อยแลว้ 

กรณีสัญญาทางปกครองท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงต่างฝ่ายต่างก็มีหน้าท่ีตอ้ง

 55มานิตย ์จุมปา. คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน. 2546. หนา้ 79 - 85 
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จดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนส่วนรวมอยู่แลว้ ขอ้กาํหนดใน

สัญญาจึงอยู่ในรูปแบบของการร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะ เม่ือเห็นว่าคู่สัญญาอีกฝ่ายหยุด

ดาํเนินการไม่วา่ดว้ยสาเหตุใดก็ตาม คู่สัญญาฝ่ายนั้นมีหนา้ท่ีตอ้งเขา้ดาํเนินการตามสัญญาแทนโดย

ทนัที 

  ความหมายทั่วไปของความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ คือ การ

ดําเนินการให้บริการสาธารณะอย่างสมํ่ าเสมอไม่มีหยุดชะงักหรือเกิดความขาดช่วงของการ

ให้บริการ แต่ความสมํ่าเสมอดังกล่าวก็ไม่ได้หมายความว่าต้องดําเนินการตลอดเวลาเสมอไป 

เน่ืองจากบริการสาธารณะมีลกัษณะท่ีแตกต่าง บริการสาธารณะบางประเภทตอ้งดาํเนินการอยา่งไม่

หยุดชะงกั เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย โรงพยาบาล การประปา การไฟฟ้า เป็นตน้ แต่บริการ

สาธารณะบางประการอาจให้บริการเป็นบางเวลาได้ เช่น ห้องสมุด พิพิธภณัฑ์ การให้การศึกษา 

เป็นตน้ ดงันั้น การจะพิจารณาว่าบริการสาธารณะตอ้งให้บริการอย่างต่อเน่ืองในลกัษณะใดจะ

พิจารณาจากความต้องพิจารณาจากความต้องการของประชาชนเป็นความจาํเป็นของบริการ

สาธารณะนั้น และยงัถือว่าความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีความสัมพนัธ์เป็นจาํเป็นต่อการใช้

อาํนาจของรัฐเพราะการใชอ้าํนาจอธิปไตยของรัฐตอ้งมีความต่อเน่ืองอยูเ่สมอ ในอดีตมีเคยนาํหลกั

ความต่อเน่ืองของการใหบ้ริการสาธารณะมาเป็นเคร่ืองมือในการรักษาความสงบเรียบร้อยเน่ืองจาก

เห็นวา่หากการให้บริการสาธารณะตอ้งสะดุดหยุดลง จะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในสังคม

ข้ึน แต่มุมมองดา้นกฎหมายท่ีมีต่อหลกัความต่อเน่ืองของการใหบ้ริการจะมุ่งเนน้ไปท่ีความตอ้งการ

ของประชาชนเพราะมองว่าหากการบริการสาธารณะหยุดชะงกั จะไม่สามารถตอบสนองความ

ตอ้งการของประชาชนได้ส่งผลให้เป็นอุปสรรคในการดาํรงชีวิตประจาํวนัหรือต่อการประกอบ

อาชีพของประชาชน 

  หลักความต่อเน่ืองของการให้บริการสาธารณะยงัได้รับการยอมรับว่ามี

สถานะเป็นหลกัการทัว่ไปขั้นพื้นฐานทางกฎหมายปกครอง มีผลบงัคบัต่อหน่วยงานของรัฐท่ีใช้

อาํนาจทางปกครองทุกหน่วยงาน และเป็นหลักการพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญเพราะถือว่าการ

ดาํเนินการตามภารกิจของรัฐเป็นการให้บริการสาธารณะ หากการใหบ้ริการดงักล่าวไม่ต่อเน่ืองก็จะ

หมายถึงการดาํเนินภารกิจของรัฐนั้นไม่ต่อเน่ืองดว้ยเช่นกนั ดงันั้น ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐ 

หรือภาคเอกชนท่ีเป็นผูด้าํเนินการบริการสาธารณะจากสัญญาทางปกครองจะตอ้งดาํเนินการภายใต้

หลักความต่อเน่ืองของการให้บริการสาธารณะอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ ลักษณะของสัญญาทาง

ปกครองท่ีอยูภ่ายใตห้ลกัความต่อเน่ืองของการใหบ้ริการสาธารณะจึงมีลกัษณะดงัน้ี 

   (1)  หน่วยงานทางปกครองท่ีประสงค์จะมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการ

สาธารณะให้ภาคเอกชนผ่านช่องทางการทาํสัญญาทางปกครองมีอิสระในการพิจารณาคดัเลือก
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คู่สัญญาเอกชนท่ีจะเขา้ทาํสัญญาโดยตอ้งพิจารณาองคป์ระกอบและความพร้อมของเอกชนรายนั้น 

และเอกชนะคู่สัญญาตอ้งรับรองให้มีความต่อเน่ืองของการให้บริการสาธารณะตามสัญญาทาง

ปกครองท่ีไดท้าํข้ึน 

   (2)  หน่วยงานทางปกครองจะตอ้งกาํกบัดูแลให้การดาํเนินการตามสัญญา

ทางปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีไดท้าํข้ึนนั้นเป็นไปไดด้ว้ยดี ไม่วา่จะดว้ยกระบวนการ

ในการตรากฎหมายเพื่อหา้มการประกอบกิจการท่ีเป็นการแข่งขนักบัเอกชนคู่สัญญา หรือการกาํกบั

ดูแลการประกอบกิจการของเอกชนรายอ่ืน เพราะหากการประกอบกิจการในการให้บริการ

สาธารณะตามสัญญาทางปกครองประสบอุปสรรค ย่อมมีโอกาสท่ีการให้บริการสาธารณะตาม

สัญญาทางปกครองจะสะดุดหยดุลงได ้

   (3)  หน่วยงานทางปกครองตอ้งกาํกับดูแลการให้บริการสาธารณะตาม

สัญญาทางปกครองอย่างใกล้ชิด เพราะถึงแม้ว่าจะได้ทาํสัญญามอบอาํนาจในการจดัทาํบริการ

สาธารณะผา่นทางสัญญาทางปกครองให้เอกชนไปแลว้ แต่หากหน่วยงานทางปกครองนั้นไม่ใส่ใจ

และละเลยจนการให้บริการสาธารณะเกิดการหยุดชะงกัลง จะถือว่าหน่วยงานทางปกครองนั้น

ละเลยการปฏิบติัหนา้ท่ีทางกฎหมาย เพราะวา่อาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะยงัคงเป็นอาํนาจ

โดยแทข้องหน่วยงานทางปกครองนั้นอยู ่และหากการให้บริการสาธารณะตามสัญญาทางปกครอง

นั้นตอ้งหยุดชะงกัลงก็เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานทางปกครองเจา้ของอาํนาจนั้นในการเขา้ไป

ดาํเนินการแทนเอกชนคู่สัญญาของตนเพื่อใหบ้ริการสาธารณะนั้นดาํเนินไปอยา่งต่อเน่ือง 

   (4)  หน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจในการบงัคบัเอกชนคู่สัญญาให้แกไ้ข

ขอ้กาํหนดในสัญญาไปจนถึงภาคผนวกของสัญญาท่ีขดักบัหลกัความต่อเน่ืองของการให้บริการ

สาธารณะเพื่อให้เหมาะสม โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจยกข้อต่อสู้เร่ืองความยินยอมหรือ

เจตนารมณ์ร่วมของคู่สัญญามากล่าวอา้งได ้

  3)  สัญญาทางปกครองในการจัดทาํบริการสาธารณะต้องอยู่ภายใต้หลัก

ปรับปรุงเปล่ียนแปลง เน่ืองจากบริการสาธารณะตอ้งตอบสนองความตอ้งการของประชาชนเป็น

หลกั และความตอ้งการของประชาชนในสังคมนั้นมีการเปล่ียนแปลงไปอยูต่ลอดเวลา เช่น การใช้

ไฟฟ้าแทนก๊าซธรรมชาติ การใช้นํ้ าประปาท่ีมีคุณภาพแทนการใช้นํ้ าบาดาล การใช้ระบบการ

ส่ือสารผา่นทางโทรศพัท์แทนการส่งจดหมาย เป็นตน้ ส่งผลให้ในกรณีท่ีจาํเป็น คู่สัญญาฝ่ายรัฐมี

อาํนาจในการเปล่ียนแปลงขอ้ตกลงในสัญญาทางปกครองได้โดยไม่ตอ้งได้รับความยินยอมของ

คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เห็นไดช้ดัวา่เป็นการเปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดของสัญญาเพียงฝ่ายเดียวซ่ึงขดัแยง้

กบัหลกัการเปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดในสัญญาทางแพ่ง เพราะการเปล่ียนแปลงขอ้ตกลงในสัญญา

ทางแพ่งจะทาํไดโ้ดยความยินยอมของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย ส่ิงท่ีทาํให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีอาํนาจเหนือ
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คู่สัญญาฝ่ายเอกชนดังกล่าวคือหลักการคุ้มครองประโยชน์ท่ีได้รับจากการทําสัญญานั่นเอง 

ผลประโยชน์จากสัญญาทางแพ่งเป็นประโยชน์ของปัจเจกบุคคล แต่ผลประโยชน์จากสัญญาทาง

ปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นของประชาชนส่วนรวม ซ่ึงผลประโยชน์ส่วนรวมย่อม

ต้องอยู่เหนือผลประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกบุคคล แต่หากคู่สัญญาฝ่ายรัฐใช้อาํนาจในการ

เปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดในสัญญาเพียงฝ่ายเดียวส่งผลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีค่าใชจ่้ายเพิ่มข้ึน หรือ 

ส่งผลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไดรั้บผลร้าย ตอ้งแบกรับภาระมากกว่าเดิม คู่สัญญาฝ่ายรัฐก็มีหน้าท่ี

ตอ้งชดเชย หรือเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเพื่อความเป็นธรรม สาํหรับกรณีท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย

เป็นหน่วยงานของรัฐ การดาํเนินการตอ้งคาํนึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกัก็ตาม แต่การ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงข้อกาํหนดในสัญญาก็ยงัคงตอ้งอาศยัความตกลงจากคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย 

เพราะมีสถานะเท่าเทียมกัน ไม่มีคู่สัญญาฝ่ายใดมีอาํนาจเหนือกว่าอีกฝ่าย ในทางสัญญาทาง

ปกครองระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกนั ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน หรือรัฐวสิาหกิจ จดัเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเสมอภาคกนั 

   4.5  รูปแบบของสัญญาทางปกครอง 

  สัญญาทางปกครองอาจเกิดข้ึนโดยคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐ 

หรือ คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นเอกชนแต่เอกชน

ฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายท่ีไดรั้บมอบอาํนาจรัฐมาจดัทาํบริการสาธารณะแทนรัฐ ผลของสัญญาทางปกครอง

ยอ่มแตกต่างกนัออกไป หากคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐ ทั้งสองฝ่ายดาํเนินการโดย

อาศยัอาํนาจรัฐ ย่อมไม่มีคู่สัญญาฝ่ายใดมีเอกสิทธิท่ีเหนือกว่าในการเปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดใน

สัญญา หรือการบงัคบัตามสัญญา ส่วนสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเพียงฝ่ายเดียวกระทาํโดย

อาศยัอาํนาจรัฐ คู่สัญญาฝ่ายนั้นย่อมมีอาํนาจท่ีเหนือกว่าในการเปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดในสัญญา 

และบังคับตามสัญญา เพราะฝ่ายท่ีทรงอาํนาจรัฐเป็นฝ่ายท่ีดําเนินการเพื่อผลประโยชน์ของ

ประชาชนส่วนรวม ดงันั้น รูปแบบของสัญญาทางปกครองจึงสามารถจาํแนกไดส้องประเภทเม่ือใช้

สถานะของคู่สัญญาเป็นเกณฑ์57 ดงัน้ี 

  1)  สัญญาทางปกครองซ่ึงคู่สัญ ญามีสถานะเท่ าเทียมกัน  (co-ordinate 

contract) เป็นสัญญาทางปกครองท่ีคู่สัญญาสองฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐ กรณีเช่นน้ีจึงไม่มี

คู่สัญญาฝ่ายใดมีอาํนาจมากกว่าในการบังคบัอีกฝ่าย สัญญาทางปกครองลักษณะน้ีเป็นไปใน

ลกัษณะของการร่วมมือกนัในการจดัทาํบริการสาธารณะ คู่สัญญามีวตัถุประสงคเ์หมือนกนัคือการ

จดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม เช่น สัญญาระหว่าง

 57กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ กฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน. 2551. หนา้ 41 
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เทศบาลในการร่วมกนัสร้างและดาํเนินการโรงกาํจดัขยะ เป็นตน้ สัญญาทางปกครองประเภทน้ีอาจ

กระทาํระหว่าง ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือ องค์กรบริหาร

ราชการภายในส่วนเดียวกันจะทาํสัญญาระหว่างกันเองได้ แต่ต้องอยู่ภายใต้อาํนาจหน้าท่ีของ

คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายตามกฎหมายเท่านั้น 

  2)  สัญญาทางปกครองซ่ึงคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ และ

คู่สัญญาอีกฝ่ายเป็นเอกชน (sub-ordinate contract) เป็นสัญญาทางปกครองในลกัษณะน้ี เป็นการท่ี

รัฐมอบอาํนาจให้เอกชนคู่สัญญาดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะแทน วตัถุประสงค์ในการทาํ

สัญญาของคู่สัญญามีความแตกต่างกนั คู่สัญญาฝ่ายรัฐหรือฝ่ายท่ีมีอาํนาจรัฐมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้มี

บริการสาธารณะอันจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวม แต่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมี

วตัถุประสงคใ์นการไดรั้บค่าตอบแทน หรือรายไดจ้ากการดาํเนินการบริการสาธารณะตามสัญญาท่ี

ไดท้าํข้ึน ดงันั้น คู่สัญญาฝ่ายรัฐจึงมีอาํนาจเหนือกวา่ในการบงัคบัให้อยูภ่ายใตห้ลกัความเสมอภาค 

หลกัความต่อเน่ืองในการให้มีบริการสาธารณะ และหลกัการแกไ้ขปรับปรุงเปล่ียนแปลงขอ้สัญญา 

เช่น สัญญาใหบ้ริการทางพิเศษแบบเก็บค่าผา่นทาง การใหบ้ริการในกิจการโทรคมนาคม เป็นตน้ 

   4.6  อาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครอง 

  สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีตอ้งมีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายเป็นหน่วยงานท่ีใช้

อาํนาจรัฐ และมีเน้ือหาเป็นการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

ซ่ึงภารกิจดังกล่าวเป็นอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐอยู่แล้ว ดงันั้น การจดัทาํ

สัญญาทางปกครองย่อมเกิดข้ึนจากคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐอยา่งแน่นอน แต่ตามหลกั

ทั่วไปของกฎหมายปกครองท่ีว่า "การกระทําใดๆ ของรัฐท่ีมีผลเป็นภาระแก่ประชาชน หรือ

กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพ หรือทรัพย์สินของประชาชน (Eingriffsverwaltung) จะต้องมี

กฎหมายให้อาํนาจไวจึ้งจะสามารถกระทาํได้" ดงันั้น ฐานท่ีมาของอาํนาจในการทาํสัญญาทาง

ปกครองก็เป็นเร่ืองสําคญัท่ีจะตอ้งพิจารณา เพราะหากหน่วยงานของรัฐทาํสัญญาทางปกครองข้ึน

โดยท่ีตนไม่มีอาํนาจ ก็จะเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปในทนัที แต่สาํหรับบางประเทศท่ี

ใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไดก้าํหนดอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองของหน่วยงาน

ของรัฐไวอ้ย่างชัดเจน แต่บางประเทศกลับไม่ได้กําหนดไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษร ในกรณีของ

ประเทศไทย ถึงแมจ้ะไดมี้การกาํหนดนิยามความหมายอยา่งกวา้งของสัญญาทางปกครองเป็นลาย

ลกัษณ์อกัษรข้ึนแลว้ก็ตาม แต่ก็ยงัไม่ไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการดาํเนินการรวมไปถึงอาํนาจ

ในการทาํสัญญาไวเ้ป็นรูปธรรมแต่อย่างใด แต่ถึงแมจ้ะไม่มีกฎหมายท่ีกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมี

อาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองในเร่ืองใดบา้งก็ตาม ท่ีผ่านมาของประเทศไทยก็ไดมี้การทาํ
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สัญญาทางปกครองมาโดยตลอด อาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองนั้น สามารถแบ่งออกเป็นสอง

ประเภท ดงัน้ี58 

  1)  อาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองท่ีมาจากกฎหมายท่ีกาํหนดไวอ้ย่าง

ชัดเจน ตัวอย่างเช่น ประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงได้กาํหนดให้หน่วยงานของรัฐสามารถทาํสัญญาทาง

ปกครองในลกัษณะต่างๆ ต่อไปน้ีได ้เช่น การโยธาสาธารณะ การก่อสร้างอสังหาริมทรัพยท่ี์เป็น 

สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ให้เช่าหรือใหใ้ชป้ระโยชน์ท่ีดินซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน การ

กูย้ืมเงินโดยรัฐ อาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองตามกฎหมายท่ีกาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจนน้ีจึงไม่มี

ปัญหาเร่ืองฐานอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองของหน่วยงานของรัฐแต่อยา่งใด 

  2)  อาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองท่ีมาจากการอาศยัอาํนาจทัว่ไปของ

ฝ่ายปกครอง เป็นการตีความโดยเห็นว่าหน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจในการทําสัญญาทาง

ปกครองเพื่อใหส้ามารถดาํเนินภารกิจในจดัทาํบริการสาธารณะตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด

ไวใ้ห้สําเร็จลุล่วงไปได ้บางคร้ังกฎหมายไม่ไดก้าํหนดวิธีการในการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ี

เอาไว ้การใช้สัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือ หรือ วิธีการ ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของ

หน่วยงานทางปกครองก็ชอบท่ีจะกระทาํได้ตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่ออาํนาจหน้าท่ีของตนท่ีกฎหมาย

กาํหนดไว ้แมป้ระเทศฝร่ังเศสมีการกาํหนดอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองไวใ้นบทกฎหมาย

แลว้ก็ตาม แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสก็ยอมรับอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองท่ีมาจากการอาศยั

อาํนาจทัว่ไปของฝ่ายปกครองเช่นกนัโดยเห็นวา่ เม่ือเป็นสัญญาท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ 

และเป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐนั้ นๆ ตามกฎหมาย ก็ย่อมเป็นสัญญาทาง

ปกครองโดยสภาพ 

  ดงันั้น เม่ือพิจารณาจากหลกัการขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ แมป้ระเทศไทยจะไม่ได้

กาํหนดให้หน่วยงานของรัฐมีอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองไวอ้ย่างชดัเจนก็จริงอยู่ แต่หาก

สัญญาท่ีไดท้าํข้ึนเป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐนั้น

แลว้ ก็ถือวา่หน่วยงานของรัฐใชส้ัญญาทางปกครองเป็นวธีิการหน่ึงในการปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ี

ตามหลักอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครองท่ีมาจากการอาศยัอาํนาจทัว่ไปของฝ่ายปกครอง 

สัญญาทางปกครองจึงถือวา่สามารถกระทาํได ้

 

 

 58กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ กฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพมหานคร : วิญ�ูชน. 2551. หนา้ 269  

                                                        



บทที ่ 3 

สัญญาทางปกครองที่จัดทําขึน้ 

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

 

 

  การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยนั้น ไดรั้บ

การผลักดันอย่างจริงจงัจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพราะได้

วางรากฐานสําคญัในการกระจายอาํนาจเอาไว ้เน่ืองจากมองวา่ลาํพงัเพียงการถ่ายโอนภารกิจไปให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเดียวอาจไม่เพียงพอ รัฐจะตอ้งมีหนา้ท่ีบางประการเพื่อรับประกนั

และสนับสนุนการดาํเนินภารกิจท่ีถ่ายโอนไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย กล่าวคือ รัฐ

จะต้องรับรองสิทธิในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่เขา้ไปแทรกแซง

การเมืองทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 

รัฐจะต้องถ่ายโอนภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เพราะบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานเป็นหลกัประกนัคุณภาพชีวิตของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงผูบ้ริหารทอ้งถ่ินยอ่มรับรู้และเขา้ใจสภาพปัญหาเหล่านั้นดีกวา่ราชการส่วนกลาง รัฐตอ้งถ่ายโอน

ทรัพยากรด้านการเงินการคลังและบุคลากรไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพราะในระยะ

เร่ิมแรก องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจาํเป็นตอ้งใช้ทรัพยากรเหล่านั้นเป็นเหมือนตน้ทุนในการ

ดาํเนินภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนมา การกาํกบัดูแลตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น ไม่มากเกินไปจนกลายเป็น

การแทรกแซงการดาํเนินการ และไม่หละหลวมเกินไปจนกลายเป็นละเลยทาํให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการตามอาํเภอใจ และจะตอ้งจดัตั้งองคก์รเพื่อสนบัสนุนและผลกัดนัการกระจาย

อาํนาจ ซ่ึงก็คือคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน1  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540 จึงได้กําหนดให้มีการ

กระจายอาํนาจด้วยการถ่ายโอนภารกิจ ถ่ายโอนบุคลากร อาํนาจทางการเงินการคลงั การบริหาร

จดัการบริการสาธารณะ การปรับปรุงกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัการถ่ายโอนภารกิจ กระบวนการใน

การตรวจสอบและกาํกับดูแล และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในภารกิจขององค์กร

 1วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ.15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 

2558. หนา้ 41 
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน2 ซ่ึงหลกัการน้ีไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัถดัมาจนถึงปัจจุบนั 

ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศกัราช 2549  รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศกัราช 2557 แต่การบริหารราชการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ประสบปัญหาท่ีเกิดจาก

การกระจายอาํนาจ เน่ืองจากการกระจายอาํนาจเป็นการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางไปยงั

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงภารกิจท่ีถ่ายโอนไปยอ่มเป็นภาระหนา้ท่ีใหม่ขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน บางคร้ังการถ่ายโอนภารกิจก็ไม่ไดร้าบร่ืนหรือง่ายดาย ราชการส่วนกลางและองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจตอ้งอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนในการกระจายอาํนาจ3 ดงัน้ี 

  1)  ปัญหาเก่ียวกบักระบวนการการถ่ายโอนภารกิจ เป็นปัญหาท่ีเกิดจากการเร่งรัด

ใหก้ระบวนการกระจายอาํนาจลุล่วงไปอยา่งรวดเร็วในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูรั้บมอบ

อาํนาจยงัไม่มีความพร้อมในการดาํเนินภารกิจให้ลุล่วงตามวตัถุประสงคห์รือเป็นไปตามเป้าหมายท่ี

วางไว ้อาจเกิดจากการถ่ายโอนภารกิจไม่ตรงตามความตอ้งการหรือบริบทขององคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ิน การถ่ายโอนภารกิจโดยไม่มีการเตรียมความพร้อมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

สาํหรับอาํนาจหนา้ท่ีใหม่ การถ่ายโอนภารกิจไม่สมบูรณ์เด็ดขาด ทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ติดขดัในแง่ของประเด็นขอ้กฎหมายหรือในทางปฏิบติัจนทาํให้ไม่สามารถดาํเนินภารกิจท่ีได้รับ

มอบมาได ้และในบางภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับมอบมา เป็นภารกิจท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งการส่งคืนแก่ราชการส่วนกลาง อาจเพราะเหตุความขาดแคลนด้านความรู้ ดา้น

เทคนิค ขาดแคลนงบประมาณ ขาดแคลนบุคลากร หรือไม่มีอาํนาจเด็ดขาดหรือไม่มีอิสระในการ

บริหารจดัการดว้ยตนเอง 

  2)  ปัญหาความไม่สมดุลของปริมาณภารกิจกบัศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน หมายถึง การถ่ายโอนภารกิจจาํนวนมากไปยงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัล่าง ซ่ึง

ไม่มีศกัยภาพเพียงพอ ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่กว่ามีศกัยภาพสูงกว่ามี

หนา้ท่ีเพียงสนบัสนุนการดาํเนินงานเท่านั้น ถือเป็นความผิดพลาดในการกาํหนดภาระหนา้ท่ีให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูรั้บมอบภารกิจ 

  3)  ปัญหาความเตม็ใจทั้งในการถ่ายโอนภารกิจ และการรับโอนภารกิจ เป็นปัญหา

ท่ีเกิดข้ึนทั้งสองดา้น ทั้งราชการส่วนกลางเองท่ีมองวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความพร้อม

ในการปฏิบติัภารกิจท่ีไดรั้บโอน ไม่อาจดาํเนินภารกิจได ้หรืออาจดาํเนินการไดต้ํ่ากวา่มาตรฐานอนั

 2วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ.15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
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จะส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อภาคประชาชน ราชการส่วนกลางจึงยงัคงดาํเนินภารกิจดว้ยตนเอง

ต่อไป ในทางกลับกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางแห่งยงัมีปัญหาภายในพื้นท่ีท่ียงัคง

ดาํเนินการแก้ไขไม่ลุล่วง จึงไม่ต้องการรับภาระหน้าท่ีใหม่เข้ามาเพิ่มเพราะจะทาํให้การแก้ไข

ปัญหาเดิมท่ีมีชา้ลง หรือตอ้งหยุดชะงกั เม่ือเป็นภารกิจใหม่ก็อาจตอ้งอาศยัการศึกษาหาความรู้และ

ทาํความเขา้ใจภารกิจเพิ่มเติม ทาํใหก้ารดาํเนินการกระจายอาํนาจตอ้งติดขดั 

  4)  ปัญหาการขาดระบบการบริหารจดัการเพื่อรองรับการถ่ายโอนภารกิจและอตัรา

การโอนยา้ยบุคลากรท่ีมีสูงเกินไป เป็นปัญหาท่ีเกิดจากการขาดความพร้อมขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอีกประการในการรับภารกิจใหม่มาดาํเนินการ ไม่ว่าจะเป็นระบบการบริหารจดัการ 

โครงสร้างขององค์กร การจดัสรรบุคลากร การใช้ ดูแล บาํรุงรักษาเคร่ืองมืออุปกรณ์ใหม่สําหรับ

ภารกิจใหม่ รวมไปถึงการเปล่ียนแปลงผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบ่อย เม่ือไม่มีความ

พร้อมและไม่มีระบบการบริหารจดัการท่ีดี อาจทาํให้คณะผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินชุด

ใหม่ซ่ึงตอ้งรับช่วงการบริหารจดัการต่อจากคณะผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินชุดเก่าไม่

ทราบว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตนมีอาํนาจหน้าท่ีใดบา้ง เป็นเหตุให้ภารกิจบางประการตก

หล่นไม่ไดรั้บการดาํเนินการ 

  5)  ปัญหาด้านการถ่ายโอนบุคลากร ตามหลกัการกระจายอาํนาจย่อมมีการถ่าย

โอนบุคลากรไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ ไม่ว่าจะเป็นด้านการเพิ่ม

อตัรากาํลงัให้เพียงพอเพื่อปฏิบติัภารกิจ หรือ ถ่ายโอนบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเขา้ไปพฒันา

ทอ้งถ่ิน แต่ในความเป็นจริง การถ่ายโอนบุคลากรจากราชการส่วนกลางสู่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินของไทยกลบัตอ้งประสบปัญหาดา้นต่างๆ ไม่วา่จะเป็นการไม่ดาํเนินการถ่ายโอนบุคลากร 

การถ่ายโอนบุคลากรไม่สมดุลกับภารกิจหรือขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน บุคลากร

ส่วนมากจะโอนยา้ยหรือปฏิบติัหน้าท่ีอยู่ในเขตพื้นท่ีเมืองใหญ่ และพื้นท่ีท่ีมีความเจริญมากกว่า

พื้นท่ีทุรกนัดารหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก4 ทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่

ละแห่งเกิดความเหล่ือมลํ้าทางปัจจยัดา้นทรัพยากรบุคคล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีขาดแคลน

อตัรากาํลงั หรือขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญจะประสบปัญหาดา้นการปฏิบติัภารกิจท่ีรับ

โอนมาจากราชการส่วนกลางเป็นอยา่งมาก 
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  ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยการทาํสัญญาทางปกครอง

ในลักษณะความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ  co-ordinate Administrative Contract จึงมี

ความสําคญัเพื่อให้การดาํเนินการตามภารกิจสําเร็จลุล่วง แต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยก็ยงั

ขาดความรู้ ประสบการณ์ในการทาํความตกลงร่วมกนั ทาํให้ลกัษณะของบนัทึกขอ้ตกลงระหวา่ง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความเป็นเอกภาพ มกัมีขอ้บกพร่องซ่ึงอาจทาํให้การดาํเนินการ

จดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงนั้นติดขดั คณะกรรมการการกระจายอาํนาจ จึงไดอ้อก

ประกาศ เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

เพื่อให้มีหลกัเกณฑท่ี์เป็นรูปธรรม โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการเพิ่มประสิทธิภาพ

ในการให้บริการสาธารณะและแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก สนบัสนุนให้องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งสามารถร่วมกันใช้ทรัพยากรให้เกิดความประหยดัและคุ้มค่า และเพิ่ม

ศกัยภาพให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่ส่งผลกระทบในเชิงโครงสร้างขององค์กร หรือ

หลีกเล่ียงการควบรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ดว้ยกนั 

 

1.  ความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

  ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นแนวคิดท่ีเกิดจากการท่ี

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งประสบอุปสรรคในการให้บริการสาธารณะ เพราะองค์กรส่วน

ทอ้งถ่ินท่ียงัไม่มีความพร้อมในดา้น พื้นท่ี ทรัพยากร ภูมิศาสตร์ บุคลากร หรือเงินทุน หรือบริการ

สาธารณะบางประเภทเป็นการดาํเนินการท่ีไม่คุม้ค่ากบัประโยชน์ท่ีไดรั้บหากองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินนั้นดาํเนินการดว้ยตนเอง5 โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กของประเทศ

ไทยประสบปัญหาทางด้านงบประมาณอยู่มากเพราะสัดส่วนรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินขนาดเล็กโดยเฉพาะเทศบาลเป็นรายจ่ายด้านบุคลากรเกินกว่าร้อยละ 40 ของรายจ่ายรวม

ทั้งหมด ประกอบกบับริการสาธารณะบางประการใช้งบประมาณดา้นบุคลากรสูงมาก เช่น ด้าน

สาธารณสุข6 ทาํให้เงินงบประมาณท่ีเหลือซ่ึงเป็นส่วนท่ีจะนาํไปพฒันาทอ้งถ่ินอยูใ่นสัดส่วนท่ีนอ้ย

มาก ในดา้นของงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนขนาดเล็ก เช่น เทศบาล และองค์การบริหาร

ส่วนตาํบล ก็น้อยกว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่มาก ทั้งท่ีอาํนาจหน้าท่ีในการจดัทาํ

 5คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. คู่มือการจัดต้ังองค์กรความร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร.  2555. 
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บริการสาธารณะก็ไม่ไดแ้ตกต่างกนัมากมาย ทาํให้การพฒันาดา้นการศึกษา การพฒันาโครงสร้าง

ขั้นพื้นฐาน สวสัดิการสังคม เศรษฐกิจของชุมชน การส่งเสริมการงานอาชีพ ดูแลส่ิงแวดลอ้ม การ

รักษาความปลอดภยั การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั และโดยเฉพาะดา้นสาธารณสุข ซ่ึงเป็น

ส่ิงจาํเป็นสาํหรับชุมชนก็ไม่สามารถพฒันาให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องสังคม7 จึงเกิดแนวคิดใน

การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสองแห่งข้ึนไป 8 ร่วมมือกันในการจดัทาํบริการสาธารณะ

ประเภทนั้นข้ึน 

  ในการพฒันาจากสหการไปสู่สัญญาทางปกครองในระยะเร่ิมแรก พระราชบญัญติั

เทศบาลไดมี้การบญัญติัเก่ียวกบัการร่วมมือกนัระหวา่งเทศบาลในรูปแบบการจดัตั้งนิติบุคคลข้ึน

เพื่อทาํหนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะตามอาํนาจหนา้ท่ีของเทศบาลผูร่้วมกนัก่อตั้ง ในบทท่ี 4  มาตรา 

58 ซ่ึงบญัญติัว่า “ถา้มีกิจการใดอนัอยู่ภายในอาํนาจหน้าท่ีของเทศบาลตั้งแต่สองแห่งข้ึนไปท่ีจะ

ร่วมกนัทาํเพื่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้จดัตั้ งเป็นองค์การข้ึนเรียกว่า สหการ9 มีสภาพเป็น

ทบวงการเมือง และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้งอยูด่ว้ย การ

จดัตั้งสหการจะกระทาํไดก้็แต่โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซ่ึงจะไดก้าํหนดช่ืออาํนาจหน้าท่ีและ

ระเบียบการดาํเนินงานไว ้การยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยกาํหนดวิธีการจดั

ทรัพยสิ์นไวด้ว้ย” เม่ือสหการได้รับมอบอาํนาจหน้าท่ีของเทศบาลผูก่้อตั้ง ก็มีหน้าท่ีในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ เป็นเหตุให้ขอ้พิพาทระหว่างสหการกบัประชาชนเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้และ

สถานะนิติบุคคลของสหการไม่ได้จดัตั้งข้ึนในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย 

ดังนั้ น สหการจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  

พ.ศ. 2539 ส่งผลให้การกระทาํของสหการ หากส่งผลกระทบต่อประชาชนในมูลละเมิด บุคลากร

ของสหการอาจไม่ไดรั้บความคุม้ครองในกรณีการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ (ประมาทเลินเล่อไม่

ร้ายแรง) และในกรณีท่ีกระทาํละเมิดส่งผลกระทบต่อประชาชนเป็นวงกวา้ง บางคร้ังค่าเสียหายท่ี

สหการจะตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนก็มีจาํนวนท่ีเกินกว่าเงินทุนจดัตั้ง อาจส่งผลให้สหการถูก

ฟ้องล้มละลายไปในท่ีสุด ประกอบกับการจดัตั้ งหรือยุบเลิกสหการแต่ละคร้ังจะต้องตราเป็น 

พระราชกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ียุง่ยากหากเปรียบเทียบกบัประโยชน์ท่ีไดรั้บ ความร่วมมือ

 7วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ.15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  

2558. หนา้ 126 

 8หลักการของประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

 9คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. คู่มือบทบาทท่ีพึงปฏิบัติในการสนับสนุนการสร้างความร่วมมือระหว่าง

ท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและสาํนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินจังหวัด. 

กรุงเทพมหานคร : 2555. หนา้ 4 
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ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบสหการจึงไม่ประสบความสําเร็จ แต่แนวคิดของความ

ร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงอยูเ่พราะเหตุแห่งความจาํเป็นในการจดัทาํบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจึงพฒันาข้ึนในรูปแบบของสัญญาทางปกครอง (co-ordinate contract) การดาํเนินการตาม

สัญญาทางปกครองมีความแตกต่างจากสหการ ดงัน้ี 

  1)  การทาํสัญญาทางปกครองไม่จาํเป็นตอ้งตราเป็นกฎหมายอย่างเช่นการจดัตั้ง

สหการ ทาํให้มีการร่วมมือกนัรูปแบบน้ีระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความสะดวกกว่า 

สามารถทาํไดง่้ายกวา่  รวดเร็วกวา่ และไม่ซบัซอ้นอยา่งรูปแบบของสหการ 

  2)  การดาํเนินการตามสัญญาทางปกครองเป็นการดาํเนินการโดยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงแตกต่างจากสหการท่ีดาํเนินการดว้ยตวัของสหการ

เองเม่ือเป็นการดําเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงอยู่ภายใต้ความคุ้มครองของ

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบ

สามารถเรียกร้องให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผิดชอบไดโ้ดยตรง และเจา้หน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกลา้ท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีมากข้ึน เพราะจะไดรั้บความคุม้ครองในกรณีกระทาํการ

โดยประมาทเลินเล่อในระดบัท่ีไม่ร้ายแรง ในกรณีปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไม่ใช่การจงใจกระทาํละเมิด หรือ

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

  เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นหน่วยงานของรัฐ และมีสถานะเป็น

หน่วยงานทางปกครอง มีอาํนาจหน้าท่ีให้การจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการ

ของประชาชนท่ีอยู่ในพื้นท่ี มีความเป็นอิสระจากราชการส่วนกลาง สามารถวินิจฉัยสั่งการตาม

อาํนาจหนา้ท่ีไดด้ว้ยตนเอง อีกทั้งยงัมีสถานะเป็นนิติบุคคล สามารถก่อนิติสัมพนัธ์กบัผูอ่ื้นไดโ้ดย

ไม่ตอ้งดาํเนินการผา่นราชการส่วนกลาง ประกอบกบัการทาํสัญญาทางปกครองถือเป็นวิธีการหน่ึง

ในการปฏิบติัตามอาํนาจหน้าท่ีทัว่ไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น เม่ือองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินประสบปัญหาไม่สามารถจดัทาํบริการสาธารณะไดด้้วยตนเอง หรือการดาํเนินการไดรั้บ

ประโยชน์ท่ีไม่คุม้ค่ากบัการลงทุน แนวคิดในการทาํสัญญาทางปกครองกบัองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนเพื่อเพิ่มขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาจึงเกิดข้ึน แต่ลกัษณะ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีขอ้จาํกดัทางดา้นอาํนาจหน้าท่ีอนัจะตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ

ประชาชนในเขตพื้นท่ีของตนเท่านั้ น แตกต่างจากราชการส่วนกลางท่ีสามารถจัดทําบริการ

สาธารณะไดท้ัว่ทุกพื้นท่ีในประเทศ ทาํให้ขอ้กาํหนดในสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินมีหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งคาํนึงถึงมากกว่าสัญญาทางปกครองของหน่วยงานประเภทอ่ืน 

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดเ้ล็งเห็นความสําคญัของการ
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ทาํสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะวา่

เป็นเคร่ืองมือท่ีมีประโยชน์ เพราะผลท่ีได้คือประโยชน์ของภาคประชาชน และยงัจาํเป็นตอ้งมี

หลกัเกณฑท่ี์ไม่ขดัต่ออาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาอีกดว้ย 

 

2.  กรณศึีกษาเกีย่วกบัสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

 

  การปฏิบติังานตามอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย

ท่ีผ่านมา เร่ิมมีการนําสัญญาทางปกครองเข้ามาเป็นเคร่ืองมือเพื่อช่วยดําเนินการจดัทาํบริการ

สาธารณะกนัมาบา้งแลว้ แต่สัญญาทางปกครอง เหล่านั้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดจ้ดัทาํข้ึน

ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง เป็นการจดัทาํข้ึนโดยปราศจากตวับทกฎหมายหรือ

หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดรูปแบบ ขั้นตอน หรือแนวทางท่ีแน่ชดั ส่งผลให้รูปแบบการจดัทาํสัญญาทาง

ปกครองท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจดัทาํข้ึนระหว่างกันนั้นมีความแตกต่างกนัออกไป โดย

ผูว้จิยัไดห้ยิบยกตวัอยา่งสัญญาทางปกครองท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยไดจ้ดัทาํ

ข้ึนมาศึกษาวเิคราะห์ลกัษณะและรูปแบบ ดงัตวัอยา่งต่อไปน้ี 

 

   2.1  บันทึกข้อตกลงเพื่อจัดทําบริการสาธารณะด้านการบริหารจัดการขยะ โดยวิธี

เชิงกลชีวภาพ  (Mechanical Biological Waste Treatment : MBT) ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในพืน้ทีเ่ทศบาลตําบลลานกระบือ อาํเภอลานกระบือ จังหวดักาํแพงเพชร 

  บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีเป็นบนัทึกขอ้ตกลงท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหก

แห่ง ร่วมกันจดัทาํข้ึน ณ เทศบาลตาํบลลานกระบือเม่ือวนัท่ี 10 มิถุนายน 2557 ได้แก่ องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดักาํแพงเพชร เทศบาลตาํบลลานกระบือ เทศบาลตาํบลช่องลม องค์การบริหาร

ส่วนตาํบลโนนพลวง องคก์ารบริหารส่วนตาํบลหนองหลวง และองคก์ารบริหารส่วนตาํบลบึงทบั

แรต ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงน้ีข้ึนเป็นองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีเขตพื้นท่ีติดต่อกนั 
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  วตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลง 

  1)  เพื่อนาํการบริหารจดัการขยะโดยวิธีเชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological 

Waste Treatment : MBT) มาแกปั้ญหาการจดัการขยะแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการลด

ปริมาณขยะภายในพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา 

  2)  เพื่อให้การดาํเนินการบริหารจดัการขยะโดยวิธีเชิงกลชีวภาพเป็นไปเพื่อ

ตอบสนองต่อความพึงพอใจของประชาชนในเขตพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา  

โดยคาํนึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชนเป็นสาํคญั 

  3)  เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาและบริหารจดัการขยะมูลฝอยท่ีถูกหลกัสุขาภิบาล  

อนัไม่ส่งผลกระทบเชิงลบต่อชุมชนและส่ิงแวดลอ้มขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตอาํเภอ 

ลานกระบือซ่ึงเป็นท่ีตั้งของสถานท่ีกาํจดัขยะโดยวธีิเชิงกลชีวภาพ 

  4)  เพื่อเป็นการบําบัดขยะแบบผสมผสานจากหลากหลายกระบวนการท่ี

สามารถช่วยยดือายกุารใชง้านของบ่อฝังกลบของเทศบาลตาํบลลานกระบือ 

  5)  เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตเทศบาลตําบลลานกระบือ 

สามารถนาํงบประมาณไปพฒันาบริการสาธารณะดา้นอ่ืนต่อไป 

  จากวตัถุประสงคข์า้งตน้จะเห็นไดว้า่การจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีจดัทาํข้ึน

เพื่อให้มีการบริหารจดัการขยะท่ีมีประสิทธิภาพ และแกไ้ขปัญหาและบริหารจดัการขยะมูลฝอยอนั

เป็นบริการสาธารณะซ่ึงเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูร่้วมจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลง

ข้ึนอยู่แล้ว แต่เน่ืองจากวิธีการบริหารจดัการขยะ โดยวิธีเชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological 

Waste Treatment : MBT)  ซ่ึงเป็นการกระบวนการจดัการขยะและเป็นหนา้ท่ีขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะมีวิธีในการจดัการขยะแตกต่างกนัตามปริมาณและ

รูปแบบของขยะในทอ้งท่ี วิธีการกาํจดัขยะจะสามารถจาํแนกไดส้องลกัษณะ คือ แบบทัว่ไป และ

แบบครบวงจร โดยวิธีการกําจดัขยะแบบทั่วไปจะมีอยู่ด้วยกันส่ีรูปแบบได้แก่ เทขยะให้กอง

กลางแจง้ เผาขยะในท่ีโล่ง ใช้เตาเผา หรือ ฝังกลบขยะ วิธีกาํจดัขยะแบบครบวงจรจะมีขั้นตอนท่ี

มากกวา่และซับซ้อนกวา่ ซ่ึงวิธีเชิงกลชีวภาพเป็นหน่ึงในรูปแบบของวิธีกาํจดัขยะแบบครบวงจร 

การบาํบดัขยะมูลฝอยเชิงกลชีวภาพ คือ กระบวนการย่อยสลายอินทรียว์ตัถุซ่ึงเป็นอาหารของ

จุลินทรียใ์นขยะมูลฝอยจึงไม่ก่อให้เกิดก๊าซและนํ้ าชะขยะจากการกาํจดัขยะ กระบวนการยอ่ยสลาย

จะใช้แอโรบิคแบคทีเรีย (Aerobic Bacteria) ประกอบกับการสร้างสภาวะท่ีเหมาะสมในด้าน

ความช้ืน อุณหภูมิ ปริมาณออกซิเจน รวมทั้งสัดส่วนระหว่างคาร์บอนและไนโตรเจน ทาํให้กอง

ขยะท่ีอยู่ทางด้านล่างมีโอกาสสัมผสักับอากาศได้มากข้ึน ทาํให้เกิดกระบวนการย่อยสลายทาง

ชีวภาพได้ดีข้ึน และยงัป้องกันการย่อยสลายแบบไม่ใช้ออกซิเจนทางด้านล่างของกองขยะท่ี
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ก่อให้เกิดกล่ินเหม็น คุณสมบติัของขยะท่ีผา่นกรรมวิธีการบาํบดัโดยวิธีเชิงกลชีวภาพ จะมีนํ้ าหนกั

ลดลงกวา่นํ้ าหนกัขยะเดิมประมาณร้อยละ 65 และมีความช้ืนเฉล่ียอยูท่ี่ร้อยละ 20 จะความช้ืนของ

กองขยะเดิม องคป์ระกอบส่วนใหญ่ท่ียงัคงหลงเหลือจากการยอ่ยสลายจะเป็นขยะประเภทพลาสติก

ท่ีไม่เป็นอาหารของจุลินทรีย ์ประมาณร้อยละ 80 แต่ยงัคงสามารถทาํพลาสติกเหล่านั้นมาผลิตเป็น

เช้ือเพลิงขยะ RDF (Refuse-derive Fuel) ไดอี้กขั้นตอนหน่ึง และเศษท่ีเหลือคืออินทรียวตัถุ หรือปุ๋ย

อินทรียซ่ึ์งมีปริมาณคาร์บอนสูง สามารถนาํไปใชเ้ป็นวสัดุปรับปรุงดินได ้และยงัมีขั้นตอนการพลิก

กลบักองขยะด้วยเทคนิคเชิงกลเพื่อให้การย่อยสลายเกิดข้ึนทุกส่วนของกองขยะ อีกทั้งยงันาํขยะ

บางส่วนเปล่ียนสภาพเป็นพลงังานได้อีกด้วย เช่น โรงงานผลิตปุ๋ยอินทรียแ์ละพลงังาน การผลิต

ไฟฟ้าโดยใช้ก๊าซชีวภาพจากหลุมฝังกลบขยะ ผลท่ีไดจ้ากกระบวนการการบริหารจดัการขยะ โดย

วิธีเชิงกลชีวภาพส่งผลให้เหลือปริมาณขยะท่ีไม่สามารถดาํเนินการต่อไดน้้อยลงมาก การฝังกลบ

ขยะท่ีไม่สามารถดาํเนินการอะไรต่อได้จะเป็นขั้นตอนสุดท้าย จึงใช้พื้นท่ีในการฝังกลบน้อยลง 

วธีิการกาํจดัขยะเชิงกลชีวภาพไม่มีกระบวนการรูปแบบ อุปกรณ์ หรือเคร่ืองมือท่ีกาํหนดไวว้า่ตอ้งมี

อยา่งตายตวัการดาํเนินการอาจเลือกใชรู้ปแบบ กระบวนการท่ีแตกต่างกนัออกไปได ้ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บั

วตัถุประสงค์ของผูใ้ช้งาน เช่น  มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีสุรนารี มีการสร้างโรงกาํจดัขยะเชิงกล

ชีวภาพข้ึน โดยสร้างโรงบาํบดัทางกลและชีวภาพ (Mechanical and Biological Treatment) ซ่ึงได้

ออกแบบให้เป็นแบบโรงปิดท่ีมีระบบกวนขยะทาํหน้าท่ีผสมและเติมอากาศ ทาํให้ประสิทธิภาพ

การยอ่ยสลายดว้ยจุลินทรียสู์ง ระยะเวลาการยอ่ยสลายจึงรวดเร็ว ใชเ้วลาเพียงประมาณหน่ึงเดือนก็

ส้ินสุดกระบวนการหมกั กองขยะจะปราศจากกล่ินเหมน็ จากนั้นจะทาํการคดัแยกดว้ยเคร่ืองคดัแยก

แบบตะแกรงหมุน (Trommel Separator) ซ่ึงจะแยกส่วนประกอบอินทรียส์ารผงละเอียดออกมา และ

สามารถนําไปใช้ประโยชน์ในการเป็นวสัดุปรับปรุงดิน รวมถึงอินทรียส์ารผสมพลาสติก และ 

พลาสติก หรือเช้ือเพลิง RDF ซ่ึงเป็นเช้ือเพลิงท่ีสามารถนําไปทดแทนเช้ือเพลิงฟอสซิลใน

ภาคอุตส าห กรรมได้ ส่ วน จังห วัดส ระบุ รีใช้ เท คโนโลยี  MBT (Mechanical and Biological 

Treatment) ดว้ยเทคโนโลยกีารหมกัแบบ Composting Plant ร่วมกบัการใชเ้คร่ืองจกัรอ่ืนๆ ทาํให้ได้

ขยะท่ีเสถียรเน่ืองจากกระบวนการยอ่ยสลายโดยจุลินทรียท่ี์ใชอ้ากาศ ในระยะเวลาเพียง 20-30 วนั 

ช่วยลดปัญหาเร่ืองกล่ิน และสามารถลดความช้ืนของขยะชุมชนเหลือไม่เกิน 30% โดยเทคโนโลย ี

MBT น้ีสามารถรองรับขยะชุมชนปริมาณห้าตันต่อวนั และยงัผลิตเช้ือเพลิง RDF ไปทดแทน

เช้ือเพลิงถ่านหินในโรงงานปูนซีเมนตไ์ดอี้กดว้ย  

  การดาํเนินการดงักล่าวจึงตอ้งใช้เงินทุนในการจดัทาํสูงและมีกระบวนการท่ี

ซับซ้อนถึงแมจ้ะมีประสิทธิภาพและสร้างประโยชน์ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินมากก็ตาม ดงันั้น 

เทศบาลตาํบลลานกระบือจึงร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกห้าแห่งดาํเนินการจดัทาํใน
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รูปแบบบนัทึกขอ้ตกลง ขั้นตอนการดาํเนินการของบนัทึกขอ้ตกลงกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงแต่ละแห่ง นาํรายละเอียดของกิจกรรมซ่ึงจะตอ้งดาํเนินการตาม

โครงการมาจดัทาํแผนพฒันาของแต่ละทอ้งถ่ินของตน และนาํกิจกรรมบรรจุไวใ้นแผนพฒันาของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หลงัจากนั้นให้จดัทาํงบประมาณรายจ่ายทัว่ไปเพื่อสนับสนุนการ

ดาํเนินการตามกิจกรรมโครงการของแต่ลงทอ้งถ่ิน ในส่วนความรับผิดชอบตามท่ีกาํหนดเป็นกรอบ

ไวใ้นแผนพฒันา 

  การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลง  

  ตามบนัทึกขอ้ตกลงเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการบริหารจดัการขยะ โดย

วิธี เชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological Waste Treatment : MBT) ขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในพื้นท่ีเทศบาลตาํบลลานกระบือ อาํเภอลานกระบือ จงัหวดักาํแพงเพชรได้กาํหนดให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สนับสนุน การดูแลส่ิงแวดล้อมบริเวณสถานท่ีบาํบดัขยะ และตอ้ง

จดัทาํโครงการกาํจดัขยะตั้งแต่ตน้ทาง และกาํหนดหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วม

จดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงแต่ละแห่งเอาไวแ้ตกต่างกนั โดยเทศบาลตาํบลลานกระบือมีหน้าท่ีในการ

ดาํเนินการบาํบดัขยะตามระบบเชิงกลชีวภาพและ ตั้งงบประมาณสมทบในการดาํเนินการบาํบดั

ขยะ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดักาํแพงเพชรมีหน้าท่ีในการอุดหนุนงบประมาณดาํเนินการให้แก่

เทศบาลตาํบลลานกระบือ และในส่วนของเทศบาลตาํบลช่องลม องค์การบริหารส่วนตาํบลหนอง

หลวง องคก์ารบริหารส่วนตาํบลโนนพลวง องคก์ารบริหารส่วนตาํบลบึงทบัแรต ซ่ึงไม่ไดมี้หนา้ท่ี

ในการดาํเนินการบาํบดัขยะ แต่เป็นผูร่้วมจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงและใชป้ระโยชน์จากการบาํบดัขยะ

ตามบนัทึกขอ้ตกลงดงักล่าว มีหน้าท่ีจ่ายค่าธรรมเนียมในการบาํบดัขยะให้แก่เทศบาลตาํบลลาน

กระบือตามอตัราท่ีกาํหนดไวใ้นเทศบญัญติัของเทศบาลตาํบลลานกระบือ โดยการบริหารจดัการ

งบประมาณนั้นให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงแต่ละแห่งจะตอ้งตั้ง

งบประมาณรายจ่ายของตนตามกิจกรรมท่ีระบุไวใ้นแผนงานการบริหารจดัการขยะของตน หรือตั้ง

งบประมาณในหมวดเงินอุดหนุนให้แก่เทศบาลตาํบลลานกระบือ และเบิกเงินตามบนัทึกขอ้ตกลง

ใหเ้ป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการรับเงิน การเบิกจ่าย การฝากเงิน การเก็บรักษา

เงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2548 

และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้การเบิกจ่ายเงินเป็นไปตามขอ้ระเบียบขอ้บงัคบัทางกฎหมาย 

และเม่ือครบรอบการดําเนินงานหน่ึงปี  ของการบริหารจัดการขยะโดยวิธี เชิงกลชีวภาพ 

(Mechanical Biological Waste Treatment : MBT) ให้ประชาสัมพนัธ์และรายงานผลการดาํเนินงาน

ใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและประชาชนทัว่ไปรับทราบ 
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  การแกไ้ขบนัทึกขอ้ตกลง 

  ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดมีความต้องการท่ีจะเปล่ียนแปลง

แกไ้ขรายละเอียดของขอ้ตกลง จะตอ้งแจง้ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีเขา้ร่วมจดัทาํบนัทึก

ข้อตกลงรับทราบล่วงหน้าภายในสามสิบวนันับตั้ งแต่วนัเปล่ียนแปลงแก้ไขรายละเอียดของ

ขอ้ตกลง และเม่ือท่ีประชุมมีมติเห็นชอบร่วมกนัจาํนวนไม่น้อยกวา่ก่ึงหน่ึงของจาํนวนหน่วยงานท่ี

ร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลง ให้บนัทึกเป็นลายลกัษณ์อกัษรและมีผลใช้บงัคบัในเวลาท่ีตกลงกนั

นั้น และการยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงก็

จะตอ้งประชุมร่วมกนัและบนัทึกเหตุผลการประชุมไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรเช่นกนั 

  สรุปลกัษณะของบนัทึกขอ้ตกลง 

  จากข้อตกลงดังกล่าวจะเห็นได้ว่าวตัถุประสงค์นั้นอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (3) ท่ีกาํหนดให้

เทศบาลมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการ

กาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

มาตรา 67 (2) ท่ีกาํหนดให้องค์การบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหน้าท่ีในการรักษาความสะอาดของ

ถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล รวมไปถึงพระราชบญัญติั

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 45 (3) (5) (8) ท่ีกําหนดให้องค์การบริหารส่วน

จงัหวดัมีหนา้ท่ีสนบัสนุนสภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน แบ่งสรรเงิน

ซ่ึงตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาตาํบลและราชการส่วนท้องถ่ินอ่ืน และจดัทาํกิจการใดๆ  

อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการ

นั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัดาํเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั

จดัทาํ โดยกระบวนการบริหารจดัการขยะโดยวิธีเชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological Waste 

Treatment : MBT) มีกระบวนการท่ีซับซ้อน ต้องอาศัยเคร่ืองมือ อุปกรณ์ สถานท่ี เงินทุน และ

บุคลากรในการดาํเนินการเป็นจาํนวนมากซ่ึงเกินกว่าความสามารถสําหรับองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินขนาดเล็กเพียงแห่งเดียว และหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งเดียวมีงบประมาณจดัทาํ

ข้ึนได ้ก็อาจจะไม่คุม้กบัประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการลงทุน ดงันั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญาซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีพื้นท่ีใกลเ้คียงกนัจึงไดร่้วมมือกนัจดัทาํข้ึน  

  การบริหารจดัการขยะโดยวิธีเชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological Waste 

Treatment : MBT) เป็นบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์คือประชาชนผูอ้าศยัอยู่

ในเขตพื้นท่ี บนัทึกขอ้ตกลงน้ีจึงเป็นสัญญาทางปกครอง การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ี

มีการกาํหนดหน้าท่ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละหน่วยงานรับผิดชอบแตกต่างกัน
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ออกไป โดยให้เทศบาลตาํบลลานกระบือเป็นผูด้าํเนินการ และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน

ได้ร่วมกันใช้กระบวนการบริหารจดัการขยะโดยวิธีเชิงกลชีวภาพ แต่ก็มีหน้าท่ีในการให้การ

สนบัสนุนดา้นงบประมาณเสมือนเป็นค่าธรรมเนียมการใชบ้ริการ บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีเป็นสัญญา

ทางปกครองระยะยาวไม่มีการกาํหนดเง่ือนเวลาส้ินสุดของการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงเอาไว ้

แต่เปิดโอกาสให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลงขอ้ตกลงได้ แต่การแก้ไขบนัทึกขอ้ตกลงจะเป็นไปตาม

หลักความเสมอภาคของคู่สัญญา เพราะเป็นสัญญาทางปกครองท่ีอยู่ในรูปแบบความร่วมมือ

ระหว่างหน่วยงานทางปกครอง (co-ordinate contract) ท่ีคู่สัญญาทุกฝ่ายอยู่ในฐานเท่าเทียมกัน 

ขอ้ตกลงในสัญญาเกิดจากความตกลงร่วมกนั การแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายละเอียดของขอ้ตกลงนั้น 

จึงตอ้งใชม้ติเห็นชอบของผูร่้วมจดัทาํ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งเดียวตามบนัทึกขอ้ตกลงน้ี

ไม่อาจเปล่ียนแปลงข้อตกลงได้ด้วยตนเอง ต่างออกไปจากสัญญาทางปกครองท่ีฝ่ายปกครอง 

ทาํข้ึนกบัเอกชนและมีอาํนาจเหนือกว่าเอกชนคู่สัญญานั้น (sub-ordinate contract) ซ่ึงหากมีเหตุผล

ความจาํเป็น คู่สัญญาฝ่ายรัฐสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้สัญญาไดโ้ดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอม

จากเอกชนคู่สัญญา 

  วเิคราะห์บนัทึกขอ้ตกลง  

  1)  หลกัเกณฑใ์นการปฏิบติัตามสัญญา ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบั

น้ีมอบหมายให้เทศบาลตาํบลลานกระบือมีหน้าท่ีในการดาํเนินการบาํบดัขยะตามระบบเชิงกล

ชีวภาพเพียงผูเ้ดียว ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมืออ่ืนมี

หนา้ท่ีใหก้ารสนบัสนุนดา้นงบประมาณเท่านั้น หากพิจารณาดา้นความเป็นธรรมและความเท่าเทียม

อาจดูเหมาะสมเพราะเทศบาลตาํบลลานกระบือเป็นผูด้าํเนินการจะตอ้งแบกรับภาระหนา้ท่ีต่างๆ ใน

การดาํเนินการทั้งหมด และเป็นเจา้ของพื้นท่ีตั้งของโรงกาํจดัขยะซ่ึงหมายถึงเป็นจุดศูนยร์วมขยะ

ปริมาณมหาศาลท่ีไม่มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดตอ้งการให้มีขยะปริมาณอยูใ่นพื้นท่ีของตน 

แต่หน้าท่ีในการสนบัสนุนดา้นงบประมาณในการจดัทาํ และค่าธรรมเนียมการใช้บริการเป็นของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีไม่ไดด้าํเนินการใดๆ เปรียบเหมือนเทศบาลตาํบลลานกระบือเป็น

ผูรั้บจา้งกาํจดัขยะ โดยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเป็น

นายจา้ง  

  เม่ือพิจารณาต่อไปถึงสัดส่วนหนา้ท่ีในการให้การสนบัสนุนดา้นงบประมาณ

จะพบวา่ บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไม่มีการกาํหนดอยา่งชดัเจนวา่การสนบัสนุนเงินงบประมาณ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาแต่ละแห่งจะตอ้งให้การสนบัสนุนเป็นจาํนวนเงินเท่าใด 

เพราะในความเป็นจริงปริมาณขยะของแต่ละชุมชนย่อมไม่เท่ากนั ประเภทของขยะก็แตกต่างกนั 

ขยะบางจาํพวกสามารถทาํการกาํจดัได้ง่าย แต่ขยะบางจาํพวกทาํการกาํจดัได้ยาก ทาํให้บนัทึก
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ขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ีกาํหนดเง่ือนไขการปฏิบติัขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยใช้

ภาระหน้าท่ีเป็นเกณฑ์เท่านั้น โดยมิไดค้าํนึงถึงวตัถุประสงคข์องบริการสาธารณะดา้นการบริหาร

จดัการขยะ ซ่ึงคือการกาํจดัขยะท่ีแต่ละทอ้งถ่ินตอ้งการกาํจดัไม่เท่ากนั หากในทางปฏิบติัองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีหนา้ท่ีในการสนบัสนุนดา้นงบประมาณตอ้งใหเ้งินสนบัสนุนในปริมาณท่ี

เท่าเทียมกนั อาจไม่เป็นธรรมสําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาท่ีมีปริมาณขยะนอ้ยกว่า 

หรือมีขยะประเภทท่ีกาํจดัไดย้ากในปริมาณท่ีนอ้ยกวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือแห่งอ่ืน 

  2)  หลักเกณฑ์ในการถอนตวัจากสัญญาทางปกครอง ซ่ึงโดยหลักการทํา

สัญญาทางปกครองเพื่อร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะจะไม่ให้คู่สัญญาฝ่ายใดถอนตวัจากสัญญา

ทางปกครองท่ีไดร่้วมจดัทาํข้ึน แต่สําหรับองค์กรองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่สามารถปฏิบติั

ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได ้หรือไม่ไดรั้บประโยชน์จากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีได้

ทาํข้ึน กลับไม่มีขอ้ตกลงให้สามารถถอนตวัได้ ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่านั้ น

จาํเป็นตอ้งดาํเนินการต่อไป ในกรณีน้ีหากเป็นเทศบาลตาํบลลานกระบือซ่ึงเป็นผูด้าํเนินการไม่อาจ

ปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงได ้โดยไม่มีขอ้กาํหนดให้สามารถถอนตวัออกจากบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือ อาจส่งผลให้บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือตอ้งลม้เหลว หรือในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีหน้าท่ีในการให้การสนับสนุนด้านงบประมาณ แต่กลบัมีปริมาณขยะท่ีส่งไปให้

เทศบาลตาํบลลานกระบือดาํเนินการน้อยและไม่คุม้ค่ากบัการสนับสนุนด้านงบประมาณท่ีตอ้ง

ดําเนินการตามสัญญาอีกทั้ งยงัต้องจ่ายค่าธรรมเนียมการใช้บริการซ่ึงก็ไม่ได้กําหนดอัตรา

ค่าธรรมเนียมไวใ้นบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือแต่อย่างใด องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้น

อาจเสียเปรียบและส้ินเปลืองงบประมาณไปโดยไม่เกิดประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินตน 

  ในกรณีท่ีมีการยกเลิกบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ ก็ไม่ได้มีการกําหนด

หลักเกณฑ์ในการบริหารจดัการทรัพย์สินท่ีจดัหามา หรือหาได้จากการดาํเนินการตามบันทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือ อาศยัเพียงการประชุมร่วมกันและบนัทึกเหตุผลไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษร

สาํหรับการยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเท่านั้น 

  3)  เม่ือเกิดข้อพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอันเน่ืองมาจาก

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไดท้าํข้ึน ก็ไม่ไดมี้การกาํหนดวา่ควรดาํเนินการระงบัขอ้พิพาทดว้ย

แนวทางใด จึงมีความเป็นไปไดว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ

จะนาํขอ้พิพาทไปสู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ทาํให้ตอ้งใช้ระยะเวลานานในการระงบั 

ขอ้พิพาท ทั้งท่ีความเป็นจริงเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัซ่ึง

อยู่ในราชการส่วนภูมิภาคด้วยกนั กล่าวคือ เป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนภายในองค์กรเดียวกนั อีกทั้ง
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือฉบบัน้ียงัอยู่ภายในเขตพื้นท่ี

จงัหวดัเดียวกนัทาํให้มีผูก้าํกบัดูแลตามกฎหมายคนเดียวกนั คือ ผูว้่าราชการจงัหวดักาํแพงเพชร 

หากกาํหนดใหก้ารระงบัขอ้พิพาทอยูใ่นอาํนาจของผูว้า่ราชการจงัหวดักาํแพงเพชร จะทาํใหห้ากเกิด

ขอ้พิพาทข้ึน จะสามารถระงบัขอ้พิพาทไดอ้ยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากกวา่ 

  เม่ือเกิดขอ้พิพาททางแพ่งกบับุคคลภายนอกเน่ืองจากการปฏิบติัตามบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือ ซ่ึงไม่ไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองน้ีเอาไวว้า่ให้เป็นความรับผิดชอบ

ของผูใ้ด ยอ่มหมายความวา่จะเป็นความรับผิดชอบโดยส่วนตวัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูท่ี้

ไดท้าํละเมิด เช่น กรณีท่ีเทศบาลตาํบลลานกระบือกระทาํละเมิดระหวา่งดาํเนินการบริหารจดัการ

ขยะ ความรับผิดจะตกอยู่กบัเทศบาลตาํบลลานกระบือเพียงผูเ้ดียว ซ่ึงหากมองตามหลกัการความ

ร่วมมือแล้ว แมเ้ทศบาลตาํบลลานกระบือเป็นผูด้าํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ แต่ก็

เป็นไปเพื่อประโยชน์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทั้งหมด ในขณะท่ีความรับผิดของ

เจา้หนา้ท่ีผูก้ระทาํละเมิดจะอยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

   2.2  บันทึกข้อตกลงความร่วมมือโครงการนําร่องการบริหารจัดการนํ้าเพื่อการ

พฒันาทีย่ัง่ยนื จังหวดัอุบลราชธานี โดย ศูนย์เครือข่ายพฒันาท้องถิ่นจังหวดัอุบลราชธานี (พทอ.) 

  เป็นบนัทึกขอ้ตกลงท่ีจดัทาํข้ึน ณ องค์การบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี 

เม่ือวนัท่ี 12 พฤศจิกายน 2553 โดยผูร่้วมจดัทาํบันทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีเป็นองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินภายในเขตพื้นท่ีอาํเภอตระการพืชผล จงัหวดัอุบลราชธานี มีจาํนวนองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในอาํเภอตระการพืชผล จงัหวดัอุบลราชธานีร่วมจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงทั้งหมดสิบแห่ง 

ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี องคก์ารบริหารส่วนตาํบลคอนสาย องคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลโนนกุง องค์การบริหารส่วนตาํบลกุศกร องค์การบริหารส่วนตาํบลห้วยฝ้ายพฒันา 

องค์การบริหารส่วนตาํบลเซเป็ด องค์การบริหารส่วนตาํบลถํ้ าแข ้องค์การบริหารส่วนตาํบลบา้น

แดง องค์การบริหารส่วนตาํบลตากแดด และองค์การบริหารส่วนตาํบลโคกจาน ซ่ึงมีกําหนด

ขอ้ตกลงท่ีสามารถเพิ่มจาํนวนผูเ้ขา้ร่วมดาํเนินกิจกรรมดงักล่าวไดโ้ดยตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก

สมาชิกโครงการไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของสมาชิกทั้งหมด 

  วตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลง 

  บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือโครงการนําร่องการบริหารจดัการนํ้ าเพื่อการ

พฒันาท่ีย ัง่ยืน จงัหวดัอุบลราชธานี โดย ศูนยเ์ครือข่ายพฒันาทอ้งถ่ินจงัหวดัอุบลราชธานี (พทอ.) มี

วตัถุประสงค์หลกัอยู่สามประการตามขอบข่ายของโครงการซ่ึงค่อนข้างกวา้ง สามารถจาํแนก

ออกเป็นหลายด้านได้แก่ ด้านการรวมนํ้ า ด้านการกระจายนํ้ าเพื่อเกษตรกรรมของประชาชนใน

พื้นท่ี ดา้นการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของกลุ่มเกษตรกรในการบริหารจดัการนํ้ า การเพิ่มหรือลด
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กิจกรรมตามขอบข่ายสามารถเปล่ียนแปลงไดต้ามมติของคณะกรรมการบริหารงานโครงการ และ

การดาํเนินงานในแต่ละกิจกรรมตอ้งคาํนึงถึงความจาํเป็นต่อการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นบริหาร

จดัการนํ้าท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูร่้วมจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงน้ีสามารถจดัทาํร่วมกนัได ้

  1)  โครงการด้านการรวมนํ้ า เป็นโครงการท่ีมุ่งหมายในการช่วยเหลือภาค

เกษตรกร ภาคการอุปโภคบริโภค และสร้างความชุ่มช้ืนให้แก่พื้นท่ีดว้ยวิธีการกกัเก็บนํ้ าโดยสร้าง

แหล่งนํ้ าสํารองด้วยวิธีการขุดลอกแหล่งนํ้ าสาธารณะเดิมให้มีความลึกมากกว่าเดิมเพื่อรองรับ

ปริมาณนํ้ าให้มากข้ึน ขุดสระนํ้ าในไร่น่าประชาชนไวเ้ป็นท่ีสํารองนํ้ า พฒันาพื้นท่ีรับนํ้ าตามแนว

พระราชดาํริฯ ก่อสร้างทาํนบหรือฝาย ขดุเจาะบ่อบาดาล เพื่อใหมี้นํ้าใชอ้ยา่งเพียงพอในฤดูแลง้ 

  2)  โครงการดา้นการกระจายนํ้ าเพื่อเกษตรกรรมของประชาชนในพื้นท่ี เป็น

โครงการท่ีมุ่งหมายให้เกษตรกรสามารถเขา้ถึงการใชน้ํ้ าดว้ยวิธีการพฒันารูปแบบการส่งนํ้ าไปยงั

พื้นท่ีต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างคลองชลประทานคอนกรีตหรือดิน ชลประทานระบบท่อ ทาํทาง

ส่งนํ้าระหวา่งแหล่งนํ้าท่ีสร้างไวก้กัเก็บสาํรองนํ้าดว้ยกนั และการสูบนํ้าดว้ยพลงังานไฟฟ้า 

  3)  โครงการด้านการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของกลุ่มเกษตรกรในการ

บริหารจดัการนํ้า โดยจดัใหก้ลุ่มเกษตรกรท่ีใชน้ํ้ ามีการประชุม อบรม สัมมนาให้ความรู้เก่ียวกบัการ

บริหารจดัการนํ้ าอย่างมีประสิทธิภาพ จดัให้มีการศึกษาดูงาน และให้ภาคประชาชนช่วยเหลือ

สนบัสนุนดา้นงบประมาณหรือร่วมดาํเนินงานกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  ระยะเวลาของบนัทึกขอ้ตกลง 

  บนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีไดก้าํหนดระยะเวลาในการดาํเนินการไวอ้ย่างชดัเจน 

เป็นระยะเวลาสามปีนับแต่วนัลงนาม ซ่ึงเม่ือพิจารณาเน้ือหาและวตัถุประสงค์แล้วเป็นการ

ดาํเนินการท่ีสามารถกําหนดระยะเวลาท่ีตายตัวได้เน่ืองจากเป็นการจัดทาํบริการสาธารณะท่ี

ประชาชนในพื้นท่ีสามารถใช้ประโยชน์ไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งอาศยัการร่วมมือกนัดาํเนินการอยา่ง

ต่อเน่ืองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงข้ึน เพราะส่วนสําคญัของ

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ีอยู่ท่ีการวางรากฐานด้านการชลประทานเพื่อการเกษตรและ

บริโภค แต่อย่างไรก็ดีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงสามารถแก้ไข

เปล่ียนแปลงระยะเวลาการดาํเนินการไดโ้ดยอาศยัมติของคู่สัญญาแต่ตอ้งดาํเนินการตามโครงการ

ไปแลว้หน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีลงนามในขอ้ตกลง 

  แผนการดาํเนินงานของโครงการ 

  การดาํเนินงานของโครงการนําร่องการบริหารจดัการนํ้ าเพื่อการพฒันาท่ี

ย ัง่ยืนจงัหวดัอุบลราชธานีจะเร่ิมตน้จากการกาํหนดทิศทางการดาํเนินการโดยให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทาํการศึกษา รวบรวมสภาพปัญหาและความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี
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ของตนเพื่อมาวิเคราะห์และหาแนวทางการแก้ปัญหาและพฒันาร่วมกนั จากนั้นองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นคู่สัญญาของโครงการจะนําขอ้มูลท่ีไดท้าํการศึกษาและรวบรวมมาจดัทาํเป็น

แผนการดาํเนินงานตามวตัถุประสงค์ของโครงการเป็นแผนการดาํเนินงานดา้นต่างๆ ทั้งดา้นการ

รวมนํ้ า การกระจายนํ้ า และการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของกลุ่มเกษตรกรในการบริหารจดัการนํ้ า 

จากนั้ นจึงเร่ิมดําเนินการ เม่ือได้ดําเนินการตามแผนแล้ว ให้รายงานผลการดําเนินการต่อ

คณะกรรมการบริหารงานศูนยเ์ครือข่ายพฒันาทอ้งถ่ินจงัหวดัอุบลราชธานี สภาองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละแห่ง รวมถึงภาคประชาชน เป็นการติดตามผลการดาํเนินงานอยา่งนอ้ยปีละ

หน่ึงคร้ัง สําหรับการตรวจสอบและประเมินผลงานให้เป็นไปตามแนวทางท่ีคณะกรรมการบริหาร

โครงการฯ กาํหนด เพื่อความโปร่งใสและตรวจสอบได ้

  โครงสร้างระบบการบริหารงานสาํหรับบนัทึกขอ้ตกลง 

  บันทึกข้อตกลงฉบับน้ีกําหนดให้มีโครงสร้างการบริหารงานในรูปแบบ

คณะกรรมการอนัประกอบไปด้วย นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานีเป็นประธาน

กรรมการ นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลของคู่สัญญาทั้งหมดเป็นประธานและรองประธานโซน

เหนือ (องค์การบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี) ผูแ้ทนภาคประชาชนจากตาํบล คู่สัญญาละหน่ึง

คน เป็นกรรมการ ปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นกรรมการและเลขานุการ ผูอ้าํนวยการกอง

แผนและงบประมาณ (องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี) เป็นกรรมการและผูช่้วยเลขานุการ 

โดยคณะกรรมการจะทาํหน้าท่ีในการกาํหนดนโยบาย ทิศทางการดาํเนินงาน การประสานงาน 

กาํกบัดูแล และติดตามประเมินผลการดาํเนินงานของโครงการ  

  นอกจากคณะกรรมการบริการโครงการแล้วยงัมีอนุกรรมการบริหาร

โครงการฯ ประกอบไปดว้ยปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นประธานอนุกรรมการ ปลดัองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล เป็นรองประธาน ผูอ้าํนวยการกองช่าง ผูอ้าํนวยการกองพฒันาชนบท และ

ผูอ้าํนวยการกองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เป็นกรรมการและเลขานุการ หัวหน้าฝ่าย

นโยบายและแผนงาน กองแผนและงบประมาณเป็นผูช่้วยเลขานุการ รับผดิชอบการดาํเนินงานตาม

โครงการฯ การแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารงานโครงการฯ และคณะอนุกรรมการบริหารงาน

โครงการฯ ขา้งตน้จะตอ้งดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัตั้งแต่วนัลงนามในบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือและรายงานผลการแต่งตั้งให้คณะกรรมการบริหารงานศูนยเ์ครือข่ายพฒันา

ทอ้งถ่ินจงัหวดัอุบลราชธานี และจงัหวดัทราบ เพื่อให้การดาํเนินการเป็นไปอยา่งรวดเร็ว ในกรณีท่ี

ประธานหรือกรรมการพน้จากตาํแหน่งทางการบริหาร ให้ปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น

รักษาการแทนจนกวา่จะมีการเลือกตั้งใหม่เพื่อให้การดาํเนินการตามโครงการเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง

และไม่สะดุดหยุดลง โดยคณะกรรมการบริหารงานโครงการฯ มีอาํนาจในการแต่งตั้งคณะทาํงาน



 78 

ในกรณีท่ีเห็นวา่การดาํเนินงานนั้นเป็นเร่ืองเร่งด่วนและฉุกเฉิน หรือมีลกัษณะเฉพาะ เน่ืองจากการ

ดาํเนินการตามโครงการฯ บางคร้ังก็จาํเป็นตอ้งอาศยัผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นไดเ้ขา้มา

ให้ข้อเสนอแนะเพื่อให้การดาํเนินงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  คณะกรรมการบริหารงาน

โครงการฯ มีอาํนาจในการสั่งการหรือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสมาชิกหรือ

บุคลากรในสังกดัปฏิบติัตามแผนการดาํเนินงานไดภ้ายใตอ้าํนาจหนา้ท่ีท่ีไดต้กลงร่วมกนัและเป็น

มติร่วมกนั แต่การแต่งตั้งคณะทาํงานนั้นจะตอ้งไม่กระทบอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งของ

แต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกาํหนดให้ดาํเนินการ การประชุมและตดัสินใจจึงแบ่งออกเป็น

สองระดบั คือระดบัคณะกรรมการบริหารโครงการฯ และการประชุมคณะอนุกรรมการฯ โดยตอ้ง

จดัการประชุมทุกไตรมาศ การลงมติเพื่อวินิจฉัยตดัสินใจจะอาศยัเสียงขา้งมาก และจาํนวนเสียง 

ขา้งมากนั้นตอ้งไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนกรรมการหรืออนุกรรมการทั้งหมดแล้วแต่กรณี  

โดยให้อาํนาจการช้ีขาดสาํหรับกรณีฉุกเฉินตกเป็นของประธานกรรมการหรือประธานอนุกรรมการ

แลว้แต่กรณี แต่จะตอ้งคาํนึงถึงความจาํเป็นและความเร่งด่วนของสถานการณ์ดว้ย 

  การบริหารงบประมาณของโครงการฯ ให้เป็นไปตามแนวทางในบันทึก

ข้อตกลงเพื่อจดับริการสาธารณะร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นคู่สัญญาศูนย์

เครือข่ายพฒันาทอ้งถ่ินจงัหวดัอุบลราชธานี ขอ้ 8 และระเบียบในการบริหารงานงบประมาณของ

กระทรวงมหาดไทย และการจดัสรรพสัดุและครุภณัฑ์และการจดัซ้ือจดัจา้ง ให้เป็นไปตามขอ้ 9 

หากพสัดุ ครุภณัฑ์ท่ีไดจ้ดัซ้ือมานั้นเกิดความเสียหายเน่ืองจากการนาํไปใชง้าน ให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินผูน้าํไปใชง้านนั้นรับผดิชอบค่าใชจ่้ายในการซ่อมแซม แต่หากหาขอ้ยุติไม่ไดว้า่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดจะตอ้งรับผิดชอบ ให้คณะกรรมการบริหารโครงการฯ เป็นผูพ้ิจารณาหาขอ้

ยติุโดยเสียงขา้งมาก เป็นการกาํหนดเพื่อป้องกนัไม่ใหเ้กิดขอ้ขดัแยง้หากกรณีท่ีเกิดความเสียหายข้ึน

เบ้ืองตน้ ในการซ่อมบาํรุงเพื่อใหพ้สัดุ ครุภณัฑอ์ยูใ่นสภาพท่ีดีและพร้อมนาํไปใชง้าน ให้เป็นความ

รับผดิชอบของคณะกรรมการบริหารโครงการฯ ในการจดัสรรงบประมาณเพื่อการซ่อมบาํรุง 

  สรุปลกัษณะของบนัทึกขอ้ตกลง 

  ข้อตกลงฉบับน้ีมีว ัตถุประสงค์สอดคล้องกับอํานาจหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (2) ท่ีกาํหนดให้เทศบาลมี

อาํนาจหนา้ท่ีในการใหมี้และบาํรุงทางบกและทางนํ้า พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (1) ท่ีกาํหนดให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหนา้ท่ีในจดัให้

มีและบํารุงรักษาทางนํ้ าและทางบก รวมไปถึงพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดั  

พ.ศ. 2540 มาตรา 45 (3) (5) (8) ท่ีกาํหนดให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีหน้าท่ีสนับสนุนสภา

ตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่ง
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ใหแ้ก่สภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน และจดัทาํกิจการใดๆ อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัดาํเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ  

  โครงการนําร่องการบ ริหารจัดการนํ้ าเพื่ อการพัฒ นาท่ี ย ั่งยืน จังหวัด

อุบลราชธานี มีแผนการดาํเนินการดา้นการรวมนํ้ าดว้ยวิธีการขุดลอกแหล่งนํ้ าสาธารณะเดิมให้มี

ความลึกมากกวา่เดิมเพื่อรองรับปริมาณนํ้ าให้มากข้ึน ขุดสระนํ้ าในไร่น่าประชาชนไวเ้ป็นท่ีสํารอง

นํ้ า พฒันาพื้นท่ีรับนํ้ าตามแนวพระราชดาํริฯ ก่อสร้างทาํนบหรือฝาย ขุดเจาะบ่อบาดาล เพื่อให้มีนํ้ า

ใชอ้ยา่งเพียงพอในฤดูแลง้ ดา้นการกระจายนํ้ าเพื่อเกษตรกรรมของประชาชนในพื้นท่ี ดว้ยวิธีการ

พฒันารูปแบบการส่งนํ้ า ไม่ว่าจะเป็นการสร้างคลองชลประทานคอนกรีต หรือดิน ชลประทาน

ระบบท่อ ทาํทางส่งนํ้ าระหว่างแหล่งนํ้ าท่ีสร้างไวก้ักเก็บสํารองนํ้ าด้วยกัน และการสูบนํ้ าด้วย

พลงังานไฟฟ้า ดา้นการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของกลุ่มเกษตรกรในการบริหารจดัการนํ้ า โดยจดั

ใหก้ลุ่มเกษตรกรท่ีใชน้ํ้ ามีการประชุม อบรม สัมมนาให้ความรู้เก่ียวกบัการบริหารจดัการนํ้ าอยา่งมี

ประสิทธิภาพ จดัให้มีการศึกษาดูงาน และให้ภาคประชาชนช่วยเหลือสนบัสนุนดา้นงบประมาณ

หรือร่วมดาํเนินงานกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นโครงการท่ีตอ้งอาศยัความร่วมมือจาก

หลากหลายพื้นท่ีเพื่อใหแ้ผนการดาํเนินงานประสบความสําเร็จได ้หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เพียงแห่งเดียวจดัทาํข้ึนอาจจะสร้างแหล่งกกัเก็บนํ้ าไดอ้ยา่งไม่เพียงพอ เพราะปัจจยัดา้นปริมาณนํ้ า

นั้นไม่อาจคาดการณ์ไดอ้ย่างแม่นยาํ หากดาํเนินการสร้างแหล่งกกัเก็บนํ้ าแต่มีปริมาณนํ้ าฝนน้อย 

แหล่งกกัเก็บนํ้ าท่ีสร้างข้ึนก็ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ แต่หากมีการร่วมมือกบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีปริมาณนํ้ ามากพอโดยการสร้างทางส่งนํ้ าและแบ่งนํ้ าเขา้สู่แหล่งกกัเก็บนํ้ า ยอ่ม

ทาํใหโ้ครงการบริหารจดัการนํ้ามีประสิทธิภาพมากข้ึน  

  การดาํเนินการดงักล่าว เป็นโครงการท่ีใช้งบประมาณในการดาํเนินการสูง

มาก ดังนั้ น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีพื้นท่ี

ใกลเ้คียงกนัจึงไดร่้วมมือกนัจดัทาํข้ึน โดยการบริหารจดัการนํ้ าตามโครงการน้ี ผูไ้ดรั้บประโยชน์

คือเกษตรและประชาชนผูอ้าศยัอยูใ่นเขตพื้นท่ี เป็นบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานภายในอาํนาจหนา้ท่ี

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยู่แล้ว บนัทึกขอ้ตกลงน้ีจึงเป็นบนัทึกขอ้ตกลงระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐอันมีวตัถุประสงค์ในการร่วมกันจัดทําบริหาร

สาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครอง การดําเนินการตามบันทึกข้อตกลงฉบับน้ีมีการจัดตั้ ง

คณะกรรมการร่วมกนัเพื่อทาํหน้าท่ีดาํเนินการตามโครงการ โดยสามารถเพิ่มจาํนวนสมาชิกท่ีเขา้

ร่วมเป็นส่วนหน่ึงของโครงการได ้เป็นสัญญาทางปกครองระยะสั้นซ่ึงไดก้าํหนดเง่ือนเวลาส้ินสุด

ของบนัทึกขอ้ตกลงเอาไวส้ามปี เพราะลกัษณะของโครงการจาํเป็นตอ้งอาศยัความร่วมมืออย่าง
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จริงจงัในช่วงเร่ิมดาํเนินการ แต่เม่ือการดาํเนินการตามโครงการลุล่วง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แต่ละแห่งจะมีแหล่งกกัเก็บนํ้ า และระบบการส่งนํ้ าท่ีมีประสิทธิภาพอยู่แลว้ และสามารถบริหาร

จดัการต่อไปไดด้้วยตนเอง ความร่วมมือจึงไม่จาํเป็นตอ้งมีระยะเวลาความร่วมมือท่ีนานมากนัก 

และบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ียงัได้กาํหนดแนวทางในการยุติขอ้พิพาทเบ้ืองตน้เอาไว้

สําหรับกรณีพสัดุ ครุภณัฑ์ท่ีไดจ้ดัซ้ือมานั้นเกิดความเสียหายเน่ืองจากการนาํไปใช้งาน ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูน้าํไปใชง้านนั้นรับผิดชอบค่าใชจ่้ายในการซ่อมแซม แต่หากหาขอ้ยุติไม่ได้

ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดจะตอ้งรับผิดชอบ ให้คณะกรรมการบริหารโครงการฯ เป็นผู ้

พิจารณาหาขอ้ยุติโดยเสียงขา้งมาก เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาเล็งเห็นวา่อาจเกิดขอ้

พิพาทข้ึนเก่ียวกบัพสัดุ ครุภณัฑ ์จึงไดด้าํเนินการกาํหนดแนวทางการยติุขอ้พิพาทเอาไวเ้สียก่อน 

  วเิคราะห์บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ 

  1)  หลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือโครงการนาํร่อง

การบริหารจดัการนํ้ าเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยืน จงัหวดัอุบลราชธานี โดย ศูนยเ์ครือข่ายพฒันาทอ้งถ่ิน

จงัหวดัอุบลราชธานี (พทอ.) มีลกัษณะเป็นการประสานงานให้การดาํเนินภารกิจเร่ืองการบริหาร

จดัการนํ้ าเป็นไปในแนวทางเดียวกนั โดยต่างฝ่ายต่างตอ้งรับผิดชอบการดาํเนินการในส่วนของตน

ซ่ึงเดิมทีเป็นอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาอยูแ่ลว้ ดงันั้น เม่ือ

วเิคราะห์ในเบ้ืองตน้จึงไม่น่าจะประสบปัญหาดา้นความเป็นธรรม เท่าเทียม แต่เน่ืองจากการบริหาร 

จดัการนํ้ าตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ีประกอบไปดว้ยการขุดลอกแหล่งนํ้ าสาธารณะ 

ขดุสระนํ้ าในไร่นาประชาชน พฒันาพื้นท่ีรับนํ้า สร้างทาํนบ เหมือง ฝาย ขดุเจาะบ่อนํ้าบาดาล สร้าง

คลองชลประทาน สร้างทางส่งนํ้ าระหวา่งแหล่งเก็บนํ้ าสํารอง ระบบการสูบนํ้ า เป็นโครงการท่ีตอ้ง

อาศยัทรัพยากรจาํนวนมาก ทั้งเงินงบประมาณ บุคลากร และเคร่ืองมือ การมอบหมายภาระหนา้ท่ีท่ี

เป็นธรรมจึงเป็นเร่ืองท่ีสาํคญั ซ่ึงการมอบหมายภาระหนา้ท่ีตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ี

ข้ึนอยูก่บัแผนการดาํเนินการของคณะกรรมการบริหารงานโครงการฯ โดยท่ีประชุมจะอาศยัเสียง

ขา้งมาก  

  หากเกิดกรณีท่ีท่ีประชุมมอบหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง

ดาํเนินการไม่เท่าเทียมกนั หรือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีศกัยภาพน้อยท่ีสุดมี

ภาระการดาํเนินการมาก ประสิทธิภาพในการดาํเนินงานอาจไม่เป็นไปตามเป้าหมายท่ีวางไว ้หรือ

อาจทาํใหก้ารดาํเนินงานตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไม่สําเร็จลุล่วง ผูว้จิยัเห็นวา่หลกัเกณฑ์ใน

การบริหารโครงการเพื่อกาํหนดหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา สมาชิกแต่ละแห่ง

สําหรับการบริหารจดัการนํ้ า ควรพิจารณาถึงผลประโยชน์ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไดรั้บ

ดว้ย ซ่ึงก็คือการได้ใช้ประโยชน์จากนํ้ า ไม่ว่าจะในทางอุปโภค บริโภค หรือเกษตรกรรม องค์กร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งอาจมีพื้นท่ีน้อย แต่อาจมีประชากรอาศยัอยูอ่ย่างหนาแน่น หรือเป็น

เขตเกษตรกรรม จึงมีอตัราการใช้นํ้ าสูง อีกทั้งนอกจากการสร้างแห่งกกัเก็บนํ้ าสํารองแลว้ ยงัมีการ

กาํหนดวตัถุประสงค์ให้มีการส่งนํ้ าระหว่างแหล่งกกัเก็บนํ้ าอีกดว้ย เพราะหากไม่มีหลกัเกณฑ์ใน

การกาํหนดภาระหน้าท่ีแลว้ จะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอตัราการใช้นํ้ ามากท่ีสุด

เป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์สูงสุดจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ อาจจะเป็นผูท่ี้มีหนา้ท่ีดาํเนินการตาม

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือน้อยท่ีสุด และ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอตัราการใช้นํ้ าน้อย

ท่ีสุดเป็นผูไ้ด้รับประโยชน์น้อยท่ีสุดจากบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ อาจจะเป็นผูท่ี้มีหน้าท่ี

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือมากท่ีสุดได ้อนัเป็นขอ้กาํหนดท่ีไม่เป็นธรรม 

  2)  ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดงักล่าวไม่มีหลกัเกณฑ์ในการถอนตวั

จากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือสําหรับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาท่ีไม่สามารถปฏิบติั

ตามสัญญาได ้หรือไม่ไดรั้บประโยชน์จากสัญญาท่ีไดท้าํข้ึน แต่สามารถเพิ่มจาํนวนคู่สัญญาบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือได ้ แต่สําหรับการแบ่งทรัพยสิ์นจากโครงการตามสัญญาในกรณีท่ีโครงการ

ได้ยกเลิก หรือส้ินสุดลง ถึงแมว้่าไม่มีการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองดงักล่าวไว ้แต่ลกัษณะของ

โครงการจะเป็นการขุดลอกแหล่งนํ้ าสาธารณะ ขุดสระนํ้ าในไร่นาประชาชน พฒันาพื้นท่ีรับนํ้ า 

สร้างทาํนบ เหมือง ฝาย ขดุเจาะบ่อนํ้ าบาดาล สร้างคลองชลประทาน สร้างทางส่งนํ้าระหวา่งแหล่ง

เก็บนํ้ าสํารอง ระบบการสูบนํ้ า และขั้นตอนการจดัซ้ือจดัจ้างเคร่ืองมือ วสัดุ อุปกรณ์ ครุภัณฑ ์ 

ได้ดําเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง แม้จะไม่ได้กาํหนดหลักเกณฑ์ในการแบ่ง

ทรัพยสิ์นเม่ือโครงการไดย้ติุลงก็ตาม ก็ไม่น่าจะประสบปัญหาแต่ประการใด 

  3)  เม่ือเกิดขอ้พิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอันเน่ืองมาจาก

บันทึกข้อตกลงความร่วมมือท่ีได้จัดทําข้ึน  แม้บันทึกข้อตกลงความร่วมมือได้กําหนดให้

คณะกรรมการบริหารงานโครงการมีอาํนาจในการหาขอ้ยติุสาํหรับความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการ

ใช้งานพสัดุ ครุภณัฑ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาก็ตาม แต่ก็ไม่ไดก้ล่าวถึงการ

ระงบัขอ้พิพาทอ่ืนท่ีเกิดข้ึนระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาแต่อย่างใด ส่งผลให้เม่ือ

เกิดขอ้พิพาทข้ึนระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาข้ึน มีโอกาสท่ีคู่พิพาทจะนาํเอาขอ้

พิพาทเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ซ่ึงจะทาํให้ตอ้งใช้ระยะเวลานานในการระงบัขอ้

พิพาท ทั้งท่ีความเป็นจริงเป็นข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างองค์การบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัและอยูใ่นราชการส่วนภูมิภาคดว้ยกนั กล่าวคือ เป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน

ภายในองคก์รเดียวกนั อีกทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบั

น้ีลว้นอยูภ่ายในเขตพื้นท่ีตระการพืชผล ทาํใหมี้ผูก้าํกบัดูแลตามกฎหมายคนเดียวกนั คือ นายอาํเภอ
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ตระการพืชผล หากกาํหนดให้การระงบัขอ้พิพาทอยู่ในอาํนาจของนายอาํเภอตระการพืชผล จะทาํ

ใหห้ากเกิดขอ้พิพาทข้ึน จะสามารถระงบัขอ้พิพาทไดอ้ยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

  เม่ือเกิดขอ้พิพาททางแพ่งกบับุคคลภายนอกเน่ืองจากการปฏิบติัตามบนัทึก

ข้อตกลงความร่วมมือฉบับน้ี ซ่ึงไม่ได้มีการกาํหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองน้ีเอาไวว้่าให้เป็นความ

รับผดิชอบของผูใ้ดเป็นการเฉพาะ ยอ่มหมายความวา่จะเป็นความรับผดิชอบโดยส่วนตวัขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินผูท่ี้ได้ทาํละเมิด เช่น กรณีท่ีองค์การบริหารส่วนตาํบลคอนสายได้กระทาํ

ละเมิดต่อบุคคลภายนอกระหวา่งดาํเนินขุดลอกคลอง ความรับผิดจะตกอยูก่บัองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลคอนสายเพียงผูเ้ดียว ซ่ึงหากมองตามหลกัการความร่วมมือแลว้ แมอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบล

คอนสายเป็นผูด้าํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ แต่ก็เป็นไปเพื่อประโยชน์ขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทั้งหมด อยา่งท่ีไดว้เิคราะห์ไวแ้ลว้ขา้งตน้ 

   2.3  บันทึกข้อตกลงเพื่อจัดทําบริการสาธารณะด้านบรรเทาสาธารณภัยระหว่าง

ศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภัยและเครือข่ายด้านการช่วยเหลอืผู้ประสบภัย พ.ศ. 2557 

  เป็นบนัทึกขอ้ตกลงท่ีจดัทาํข้ึน ณ องค์การบริหารส่วนตาํบลเหนือเมือง เม่ือ

วนัท่ี 18 สิงหาคม 2557 โดยผูร่้วมจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีไดแ้ก่ ศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทา 

สาธารณภยัเทศบาลเมืองร้อยเอ็ด ประกอบไปดว้ย องค์การบริหารส่วนตาํบลเหนือเมือง องค์การ

บริหารส่วนตาํบลรอบเมือง องคก์ารบริหารส่วนตาํบลดงลาน องคก์ารบริหารส่วนตาํบลขอนแก่น 

กบั โรงพยาบาลร้อยเอ็ด สมาคมแสงธรรมรัตน์การกุศลร้อยเอ็ด สมาคมนครสาเกตกุศลสงเคราะห์ 

และมูลนิธิร้อยเอ็ดกุศล ซ่ึงเป็นนิติบุคคลท่ีมีรูปแบบแตกต่างกนั แต่มีวตัถุประสงค์บางประการท่ี

เหมือนกันซ่ึงก็คือการช่วยเหลือผูป้ระสบภยั ทาํให้นิติบุคคลเหล่าน้ีสามารถทาํความตกลงใน

รูปแบบสัญญาทางปกครองร่วมกนัได ้โดยการเขา้เป็นคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงฉบบัน้ีนั้นตอ้งเป็น

การลงนามของประธานคณะกรรมการบริหารศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภยั และ

ผูบ้ริหารของเครือข่ายดา้นการช่วยเหลือผูป้ระสบภยั 

  ศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัฯ ไดริ้เร่ิมจดัตั้งโดยประกอบไปดว้ย 

เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด องค์การบริหารส่วนตาํบลเหนือเมือง องค์การบริหารส่วนตาํบลรอบเมือง 

องค์การบริหารส่วนตาํบลดงลาน และ องค์การบริหารส่วนตาํบลขอนแก่น โดยมีวตัถุประสงค์

เพื่อให้มีรูปแบบการบูรณาการความร่วมมือดา้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัท่ีชดัเจนและ

เป็นรูปธรรม โดยจดักลุ่มพื้นท่ีบริการดา้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั และมีเป้าหมายใน

การสร้างความร่วมมือเพื่อจดัการบริการสาธารณะร่วมกนั  ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในดา้น

การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั และเพื่อให้การดาํเนินการของศูนยค์วามร่วมมือด้านบรรเทา 

สาธารณภยัฯ เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ จึงไดจ้ดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือข้ึนอีกฉบบัเป็น 
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บนัทึกขอ้ตกลงเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะดา้นบรรเทาสาธารณภยัระหว่างศูนยค์วามร่วมมือดา้น

บรรเทาสาธารณภยัและเครือข่ายด้านการช่วยเหลือผูป้ระสบภยั พ.ศ. 2557 โดยมีโรงพยาบาล

ร้อยเอ็ด สมาคมแสงธรรมรัตน์การกุศลร้อยเอ็ด สมาคมนครสาเกตกุศลสงเคราะห์ และมูลนิธิ

ร้อยเอด็กุศล เขา้มาเป็นคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดว้ย 

  วตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลง  

  บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะดา้นบรรเทาสาธารณ

ภยัระหว่างศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัและเครือข่ายดา้นการช่วยเหลือผูป้ระสบภยั  

พ.ศ. 2557 มีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัต่างๆ ทั้งดา้นการร่วมมือ

ป้องกนัและบรรเทาอคัคีภยั อุทกภยั วาตภยั ภยัแลง้ อุบติัเหตุทางถนน และบรรเทาสาธารณภยัอ่ืนๆ 

ให้เป็นท่ีพึงพอใจของประชาชนโดยคาํนึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชนเป็นสําคญัโดยบนัทึก

ขอ้ตกลงน้ีจะครอบคลุมภารกิจดา้นบรรเทาสาธารณภยัต่างๆ ดงัน้ี 

  1)  การป้องกันและบรรเทาอคัคีภยัด้วยการสร้างขอบข่ายอาํนวยการและ

ประสานงานของคู่สัญญาผา่นกิจกรรมต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปดว้ย การประชาสัมพนัธ์ให้

ความรู้แก่ประชาชนในการป้องกนัอคัคีภยั การตรวจตราส่ิงของหรือสถานท่ีท่ีอาจเกิดอคัคีภยัไดง่้าย 

พร้อมให้คาํแนะนําในการเก็บรักษาเปล่ียนแปลง หรือเคล่ือนยา้ยส่ิงของหรือสถานท่ีเหล่านั้ น 

จากนั้นก็จะเตรียมการป้องกนัและบรรเทาอคัคีภยัโดยจดัให้มีบุคลากร เคร่ืองดบัเพลิง วสัดุ อุปกรณ์ 

เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้ยานพาหนะ และเช้ือเพลิงสําหรับยานพาหนะ จดัให้มีสถานท่ีเก็บรักษาโดยแยก

เป็นหน่วยหรือสาขาตามความจาํเป็นเพื่อให้สามารถดาํเนินการป้องกนัและบรรเทาอคัคีภยัไดอ้ยา่ง

ทนัท่วงที โดยคาดหมายใหมี้การตั้งหน่วยหรือสาขาอยา่งนอ้ยท่ีสุดหน่ึงแห่งต่อองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีเป็นคู่สัญญา จัดทําระบบสัญญาณเตือนอัคคีภัย จัดให้มีการบรรเทาทุกข์และการ

สงเคราะห์ผูป้ระสบอคัคีภยัอยา่งเป็นระเบียบและทัว่ถึง อีกทั้งจดัการอบรมและดาํเนินการฝึกซ้อม

ป้องกนัอคัคีภยัและระงบัอคัคีภยั กาํหนดหลกัสูตรฝึกอบรมและขอ้ปฏิบติัของอาสาสมคัรป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภยัดา้นอคัคีภยั ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งสร้างหวัจ่ายนํ้ าอยูใ่น

พื้นท่ีของตน 

  2)  การป้ องกันบรรเท าอุกภัยด้วยการสร้างขอบ ข่ายอํานวยการและ

ประสานงานของคู่สัญญาผ่านกิจกรรมต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปด้วยการแจง้เตือนภยั การ

ติดตามพยากรณ์อากาศและปริมาณนํ้ าฝน และจดัระบบแจง้เตือนให้มีประสิทธิภาพ เตรียมการ

ป้องกนัและบรรเทาอุทกภยัโดยจดัหาวสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ ถุงบรรจุทราย เคร่ืองสูบนํ้ า 

และยานพาหนะ จดัให้มีการประสานงานช่วยเหลือ โดยจดัเตรียมบุคลากร อุปกรณ์ เคร่ืองมือ 

เคร่ืองใช ้หน่วยพยาบาล เวชภณัฑ์ ในการใหค้วามช่วยเหลือผูป้ระสบภยั จดัตั้งศูนยรั์บบริจาคเคร่ือง
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อุปโภค บริโภค เงิน และอ่ืนๆ เพื่อนาํไปให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยั ฟ้ืนฟูบูรณะส่ิงก่อสร้าง 

ตลอดจนส่ิงสาธารณประโยชน์ท่ีไดรั้บผลกระทบจากอุทกภยัใหก้ลบัคืนสู่สภาพเดิม 

  3)  การป้องกันและบรรเทาวาตภยัด้วยการสร้างขอบข่ายอาํนวยการและ

ประสานงานของคู่สัญญาผา่นกิจกรรมต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปดว้ยการแจง้เตือนภยัดว้ยการ

ติดตามพยากรณ์อากาศและปริมาณนํ้ าฝนเพื่อแจง้เตือนประชาชน เตรียมการป้องกนัวาตภยัโดยการ

จัดให้มีวสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ เล่ือยโซ่ยนต์ พร้อมอุปกรณ์อ่ืนๆ และยานพาหนะ 

ประสานการช่วยเหลือโดยจดัเตรียมบุคลากร อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้หน่วยพยาบาล เวชภณัฑ ์

ในการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยั จดัตั้งศูนยรั์บบริจาคเคร่ืองอุปโภค บริโภค เงิน และอ่ืนๆ  

เพื่อนาํไปช่วยเหลือผูป้ระสบภยั ฟ้ืนฟูบูรณะส่ิงก่อสร้าง ตลอดจนส่ิงสาธารณประโยชน์ท่ีได้รับ

ผลกระทบจากวาตภยัใหก้ลบัคืนสู่สภาพเดิม 

  4)  การป้องกันและบรรเทาภัยแล้งด้วยการสร้างขอบข่ายอาํนวยการและ

ประสานงานของคู่สัญญาผ่านกิจกรรมต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปดว้ยการจดัหาแหล่งนํ้ าใน

การอุปโภค บริโภค เพื่อรองรับสถานการณ์ภยัแลง้ เตรียมการป้องกนัและบรรเทาภยัแลง้ โดยจดัให้

มีวสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้ยานพาหนะและเช้ือเพลิงสาํหรับยานพาหนะในการแจกจ่ายนํ้า 

  5)  การป้องกันและบรรเทาอุบัติ เหตุทางถนนด้วยการสร้างขอบข่าย

อาํนวยการและประสานงานของคู่สัญญาผ่านกิจกรรมต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปดว้ยการจดั

ให้มีบุคลากร วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้สร้างแผนการติดต่อประสานงานอยา่งเป็นขั้นตอน

กรณีท่ีเกิดอุบติัเหตุข้ึน 

  6)  การป้องกันและบรรเทาภัยอ่ืน ด้วยการสร้างขอบข่ายอาํนวยการและ

ประสานงานของคู่สัญญาผา่นกิจกรรมต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปดว้ย การศึกษาสาธารณภยั

อ่ืนท่ีอาจเกิดข้ึน เตรียมบุคลากร วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้ยานพาหนะและเช้ือเพลิง 

  ระยะเวลาของบนัทึกขอ้ตกลง 

  เป็นบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไม่ไดมี้กาํหนดเง่ือนเวลาของการส้ินสุดลง

เอาไว  ้จึงเป็นสัญญาทางปกครองท่ีมีผลต่อเน่ืองเร่ือยไป แต่อย่างไรก็ดีคู่สัญญาท่ีร่วมกันจดัทาํ

บนัทึกขอ้ตกลงสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงระยะเวลาการดาํเนินการไดภ้ายหลงัท่ีไดด้าํเนินการตาม

บนัทึกขอ้ตกลงไปแล้วหน่ึงปีโดยอาศยัคะแนนเสียงของคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือ

ดา้นบรรเทาสาธารณภยัจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึง 
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  แผนการดาํเนินงานตามบนัทึกขอ้ตกลง  

  บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได้กาํหนดให้คณะกรรมการบริหารศูนยค์วาม

ร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัเป็นผูก้าํหนดทิศทางการดาํเนินงาน โดยนาํขอ้มูลปัญหาดา้นบรรเทา 

สาธารณภยัท่ีอาจเกิดข้ึน หรือพื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมา

วิเคราะห์ และร่วมกนัหาแนวทางป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัดงักล่าว จากนั้น คณะกรรมการ

บริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั จะมีหนา้ท่ีนาํขอ้มูลเหล่านั้นมาจดัทาํเป็นแผนการ

ดาํเนินงานอนัประกอบไปด้วย นโยบายการจดัการด้านบรรเทาสาธารณภยั แผนปฏิบติัการการ

จดัการด้านบรรเทาสาธารณภยั แผนการดาํเนินงานและการจดัทาํบริการสาธารณะด้านบรรเทา 

สาธารณภยั แผนความต้องการกาํลังคนเพื่อปฏิบัติงานของเครือข่ายความร่วมมือด้านบรรเทา 

สาธารณภยั แผนการจดัหาวสัดุ ครุภณัฑ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ และแผนการจดัสรรงบประมาณของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง โดยผูด้าํเนินงานนั้นอยูใ่นความรับผดิชอบของประธานคณะ

กรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั 

  โครงสร้างการบริหารงาน 

  บันทึกข้อตกลงความร่วมมือฉบับน้ีได้กําหนดโครงสร้างไวเ้ป็นรูปแบบ

คณะกรรมการ โดยให้คณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภยัมีหน้าท่ี

อาํนวยการ ประสานงาน มอบหมายให้คู่สัญญาปฏิบติัตามแผนการดาํเนินงานภายใตอ้าํนาจหนา้ท่ีท่ี

ไดต้กลงกนัและเป็นมติของคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั แต่ตอ้ง

ไม่กระทบต่ออาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง 

คณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัจะมีมติจดัตั้งและกาํหนดขอบเขต

อาํนาจหน้าท่ีของคณะอนุกรรมการเพื่อดาํเนินการบางอย่างแทน เม่ือคณะกรรมการบริหารศูนย์

ความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัเห็นวา่บางกรณีเป็นเร่ืองเร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือมีลกัษณะเฉพาะ 

ให้กาํหนดคุณสมบติัเฉพาะของคณะอนุกรรมการตามความเหมาะสม  การดาํเนินการตอ้งเป็นไป

ตามนโยบายท่ีคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยักาํหนด และสามารถ

กาํหนดหลกัเกณฑ ์แนวทางปฏิบติัเพื่อใหคู้่สัญญาดาํเนินการตามก็ได ้

  ให้ประธานคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัมี

หน้าท่ีประสานความร่วมมือคู่สัญญาเพื่อดําเนินการตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทา 

สาธารณภยั พ.ศ. 2550 ควบคุมการบริหารงานของเครือข่าย และมีอาํนาจสั่งการบุคลากร พนกังาน 

และ อปพร. ของคู่สัญญาเม่ือเกิดภยั ส่วนเครือข่ายความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภยัจะต้อง

ดาํเนินงานตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีไดต้กลงจดัทาํบริการสาธารณะดา้นบรรเทาสาธารณภยัให้ลุล่วงโดย

มุ่งผลสัมฤทธ์ิดา้นกรอบเวลาการให้บริการ ความรวดเร็วในการให้บริการ ดา้นความพึงพอใจของ
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ประชาชน การตอบสนองต่อปัญหาและแกไ้ขปัญหาไดท้นัต่อความตอ้งการของประชาชน คาํนึงถึง

ประโยชน์สูงสุดของประชาชนด้านการใช้จ่ายงบประมาณอย่างประหยดั คุม้ค่าต่องบประมาณท่ี

ได้รับการจดัสรรจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา ในขณะท่ีคณะกรรมการบริหารศูนย์

ความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัจะสนบัสนุนการสร้างเครือข่ายความร่วมมือเพื่อจดัทาํบริการ

สาธารณะของภาคประชาชน ในกรณีท่ีไม่สามารถตกลงเร่ืองการมอบหมายงานการป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภยัให้แก่แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาได ้ให้หาขอ้ยุติโดยมติของ

คณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั 

    การประชุมตอ้งประชุมประสานงานทั้งอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ

อยา่งนอ้ยปีละสามคร้ัง การลงมติให้อาศยัเสียงขา้งมากเพื่ออนุมติั ติดตาม ประเมินผล ร่วมกนัแกไ้ข

ปัญหาการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัท่ีเกิดข้ึนและพฒันาแนวทางการดาํเนินการร่วมกนัให้

เป็ น ไป อย่างต่อ เน่ื อง ก ารวิ นิ จฉัยแล ะก ารตัด สิ น ใจให้ เป็ น ดุล พิ นิ จข องป ระธ าน ค ณ ะ

กรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั โดยมีส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดัและหัวหน้า

สํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัเป็นท่ีปรึกษา และในแต่ละปีให้มีการประชุม

ประจาํปีเพี่อสรุปผลการดาํเนินงานของเครือข่ายความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั สําหรับการ

ตรวจสอบและประเมินผลนั้น ให้ประธานคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือด้านบรรเทา 

สาธารณภยัจดัทาํรายงานผลการดาํเนินงานประจาํปีเป็นลายลกัษณ์อกัษรส่งให้กบัเครือข่ายความ

ร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัทราบ เม่ือครบรอบการดาํเนินงานหน่ึงปี ให้มีการประชาสัมพนัธ์

และรายงานผลการดาํเนินงานใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและประชาชนทราบ 

  สํ าห รับ ก ารบ ริห ารงบ ป ระม าณ ของโค รงก ารฯ  เป็ น ไป ตาม ท่ี ค ณ ะ

กรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยักาํหนด โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญามีหน้าท่ีให้ความร่วมมือโดยการจดัสรรงบประมาณเพื่อสนับสนุนการดาํเนินงานตาม

บนัทึกขอ้ตกลงน้ี 

  การแกไ้ขบนัทึกขอ้ตกลงนั้นสามารถกระทาํไดห้ากคู่สัญญามีความตอ้งการ

เปล่ียนแปลงแก้ไข แต่จะต้องแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน และเครือข่ายด้านการ

ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัท่ีเขา้ร่วมเป็นคู่สัญญาทราบก่อนสามสิบวนั และตอ้งผา่นความเห็นชอบดว้ย

มติไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัสําหรับ

การยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงก็สามารถทาํไดเ้ช่นกนัแต่ตอ้งเป็นไปตามมติคณะกรรมการบริหารศูนย์

ความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั และตอ้งแจง้ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน และเครือข่าย

ดา้นการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัท่ีเขา้ร่วมเป็นคู่สัญญาทราบก่อนสามสิบวนั การเพิ่มคู่สัญญา การเขา้ 
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การออก การบ อก เลิ ก บัน ทึ ก ข้อตก ลง ให้ เป็ น ไป ตาม ม ติไม่ น้อยก ว่า ก่ึ งห น่ึ งข องคณ ะ

กรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั 

  สรุปลกัษณะของบนัทึกขอ้ตกลง 

  จากขอ้ตกลงฉบบัน้ีจะเห็นไดว้่าวตัถุประสงค์ของบนัทึกขอ้ตกลงนั้นคือการ

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัตามพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 โดย

มาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผิดชอบการ

ดาํเนินการตามแนวทาง และวิธีการในการให้ความช่วยเหลือและบรรเทาความเดือดร้อนท่ีเกิดข้ึน

เฉพาะหนา้และระยะยาวเม่ือเกิดสาธารณภยั ซ่ึงตามนิยามของคาํวา่ “สาธารณภยั” ในมาตรา 4 แห่ง

พระราชบญัญติัฉบบัน้ีนั้น หมายความวา่ “อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง้ โรคระบาดในมนุษย ์โรค

ระบาดสัตว ์โรคระบาดสัตว์นํ้ า การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอ่ืนๆ อันมีผลกระทบต่อ

สาธารณชน ไม่วา่เกิดจากธรรมชาติ มีผูท้าํให้เกิดข้ึน อุบติัเหตุ หรือเหตุอ่ืนใด ซ่ึงก่อให้เกิดอนัตราย

แก่ชีวติ ร่างกายของประชาชน หรือความเสียหายแก่ทรัพยสิ์นของประชาชน หรือของรัฐ และทาํให้

หมายความรวมถึงภยัทางอากาศ และการก่อวินาศภยัดว้ย” องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัไดแ้ก่ ศูนยค์วามร่วมมือ

ดา้นบรรเทาสาธารณภยั เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเหนือเมือง องคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลรอบเมือง องค์การบริหารส่วนตําบลดงลาน องค์การบริหารส่วนตําบลขอนแก่น 

โรงพยาบาลร้อยเอด็ สมาคมแสงธรรมรัตน์การกุศลร้อยเอด็ สมาคมนครสาเกตกุศลสงเคราะห์ และ

มูลนิธิร้อยเอ็ดกุศล จึงไดร่้วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ีข้ึน ดว้ยวตัถุประสงคอ์นั

ประกอบไปดว้ย การป้องกนัและบรรเทาอคัคีภยั การป้องกนับรรเทาอุกภยั การป้องกนัและบรรเทา

วาตภยั การป้องกนัและบรรเทาภยัแลง้ การป้องกนัและบรรเทาอุบติัแห่งทางถนน การป้องกนัและ

บรรเทาภยัอ่ืน ดว้ยวิธีดว้ยการสร้างเครือข่ายอาํนวยการและประสานงานของคู่สัญญาผา่นกิจกรรม

ต่างๆ ท่ีจดัทาํข้ึนอนัประกอบไปด้วยการจดัให้มีบุคลากร วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ หรือ

แผนการดาํเนินการท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีขอบเขตของการดาํเนินการท่ีกวา้ง และสาธารณภยัท่ีอาจเกิดข้ึน

นั้นก็อาจจะเกิดข้ึนเป็นวงกวา้งเกินขอบเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงแห่งเดียว ดงันั้น 

ความร่วมมือจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา และองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งเป็นเครือข่ายดา้นการ

ช่วยเหลือผูป้ระสบภัยจะทาํให้การป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัมีประสิทธิผลมากกว่า ด้วย

วตัถุประสงคใ์นการป้องกนับรรเทาสาธารณภยัเป็นบริการสาธารณะตามพระราชบญัญติัป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 เป็นบริการสาธารณะและประชาชนเป็นผูท่ี้ได้รับประโยชน์

โดยตรง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
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  การดาํเนินงานอยูใ่นรูปแบบของคณะกรรมการ ให้คณะกรรมการบริหารศูนย์

ความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัมีหนา้ท่ีอาํนวยการ ประสานงาน มอบหมายให้คู่สัญญาปฏิบติั

ตามแผนการดาํเนินงานภายใตอ้าํนาจหนา้ท่ีท่ีไดต้กลงกนัและเป็นมติของคณะกรรมการบริหารศูนย์

ความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั ประธานคณะกรรมการบริหารศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทา

สาธารณภยัมีหน้าท่ีประสานความร่วมมือคู่สัญญาเพื่อดาํเนินการตามพระราชบญัญติัป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ควบคุมการบริหารงานของเครือข่าย และมีอาํนาจสั่งการบุคลากร 

พนกังาน และ อปพร. ของคู่สัญญาเม่ือเกิดภยั ส่วนเครือข่ายความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยั

จะตอ้งดาํเนินงานตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีได้ตกลงจดัทาํบริการสาธารณะด้านบรรเทาสาธารณภยัให้

ลุล่วง เน่ืองจากสาธารณภยัต่างๆ อาจเกิดข้ึนไดเ้สมอ ทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูมี้หนา้ท่ีใน

การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัตามกฎหมายจาํเป็นตอ้งดาํเนินการสืบเน่ืองอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้

เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัอยา่งแทจ้ริง การดาํเนินงานตอ้ง

เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ มีความมัน่คงและถาวร บนัทึกขอ้ตกลงดงักล่าวจึงไม่มีการกาํหนดเง่ือน

เวลาส้ินสุดของบนัทึกขอ้ตกลงเอาไว ้เป็นสัญญาทางปกครองระยะยาว อย่างไรก็ดี ตามบนัทึก

ขอ้ตกลงก็เปิดโอกาสใหมี้การแกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้ตกลงได ้

  วเิคราะห์บนัทึกขอ้ตกลง 

  1)  หลกัเกณฑใ์นการปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ีมีลกัษณะ

เป็นการประสานงานให้การดาํเนินภารกิจเร่ืองการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพและเป็นมาตรฐานเดียวกนั รวมถึงการร่วมมือกนัป้องกนับรรเทาสาธารณภยัท่ีเกิดข้ึน 

โดยคณะกรรมการบริหารศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภยั เป็นผูก้ ําหนดทิศทางการ

ดาํเนินการ และเป็นผูด้าํเนินการทั้งดา้นการป้องกนับรรเทาอคัคีภยั อุทกภยั วาตภยั ภยัแลง้ ภยัจาก

อุบติัเหตุทางถนน และสาธารณภยัอ่ืนๆ ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะตอ้ง

ดาํเนินการจดัสรรงบประมาณมาสนบัสนุน เม่ือบนัทึกขอ้ตกลงมีลกัษณะเป็นเครือข่ายความร่วมมือ

และร่วมกันพัฒนาบริการสาธารณะซ่ึงเป็นอํานาจหน้าท่ี ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้อง

ดาํเนินการในเขตพื้นท่ีของตนเองอยูแ่ลว้ ประกอบกบันโยบายการจดัการดา้นบรรเทาสาธารณภยัก็

เร่ิมตน้จากการรวบรวมปัญหาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาพิจารณา จึงไม่มีประเด็นเร่ือง

ความเป็นธรรมในการปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ 

  2)  ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดังกล่าวได้กาํหนดหลักเกณฑ์ในการ

ถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือสําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือสมาชิก ท่ีไม่

สามารถปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได้ หรือไม่ไดรั้บประโยชน์จากบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือท่ีไดท้าํข้ึนโดยอาศยัมติท่ีประชุมไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจาํนวนคณะกรรมการบริหาร
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ศูนยค์วามร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัทั้งหมด สําหรับการแบ่งทรัพยสิ์นตามสัญญาในกรณีท่ี

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือถูกยกเลิก หรือส้ินสุดลง ถึงแมว้่าไม่มีการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ือง

ดงักล่าวไว ้แต่ลกัษณะของความร่วมมือเป็นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดร่้วมกนัดาํเนินการ

ในนามของศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณะภัย ดังนั้ น ทรัพย์สินจึงยงัคงอยู่ในความ

ครอบครองของศูนยค์วามร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณะภยัต่อไป จึงไม่น่าจะประสบปัญหาแต่

ประการใด 

  3)  เม่ือเกิดข้อพิพาทระหว่างองค์กรท่ีเป็นคู่สัญญาอันเน่ืองมาจากบันทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไดจ้ดัทาํข้ึนฉบบัน้ี ซ่ึงไม่ไดมี้การกาํหนดให้ดาํเนินการดว้ยวิธีใด หากเป็น

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั และมีผูก้าํกบัดูแลเป็น

บุคคลเดียวกนั และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาเห็นวา่เป็นขอ้ตกลงภายในองคก์รบริหาร

ราชการเดียวกนัถือเป็นการบริหารงานภายในองค์กรเดียวกนั ก็สามารถมอบหมายให้ผูมี้อาํนาจ

กาํกบัดูแลเป็นผูช้ี้ขาดและพิจารณาหาทางออกได ้แต่กรณีบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือน้ีเป็นการทาํ

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือข้ึนร่วมกบัองค์กรอ่ืน ส่งผลให้หากเกิดข้อพิพาทข้ึนและหาขอ้ยุติ

ร่วมกนัไม่ได้ ก็จาํเป็นตอ้งนําข้อพิพาทนั้นเขา้สู่กระบวนการช้ีขาดในศาลปกครอง ผลท่ีตามมา

นอกจากความล่าชา้ของกระบวนการพิจารณาของศาลแลว้ อาจส่งผลใหอ้งคก์รผูเ้ป็นคู่สัญญาบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือไม่ให้ความร่วมมือในการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงต่อไปจนกวา่จะมีการ

ช้ีขาด โดยองคก์รผูเ้ป็นคู่สัญญารายอ่ืนไม่มีอาํนาจในการบงัคบัให้มีการดาํเนินการไปจนกวา่จะมีคาํ

ช้ีขาดของศาลได ้กระบวนการป้องกนับรรเทาสาธารณภยัก็จะตอ้งหยดุชะงกัลง ประชาชนจะไดรั้บ

ผลกระทบโดยตรงทนัที 

  เม่ือเกิดขอ้พิพาททางแพ่งกบับุคคลภายนอกเน่ืองจากการปฏิบติัตามบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ี เน่ืองจากไม่มีการกาํหนดเร่ืองความรับผิดชอบต่อบุคคลภายนอกไว้

เป็นการเฉพาะ ดงันั้น จึงตอ้งพิจารณาจากผูท่ี้ก่อให้เกิดนิติเหตุ หรือนิติสัมพนัธ์ ดงักล่าวข้ึน ซ่ึงใน

การดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง หรือการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ี กาํหนดให้

ทาํในนามของศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภัยฯ โดยศูนยค์วามร่วมมือด้านบรรเทา 

สาธารณภยัฯ ได้จดัตั้งข้ึนจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมืออีกฉบบั ดงันั้น หากเกิดขอ้พิพาทกับ

บุคคลภายนอกจากการดาํเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือฉบับน้ี จะต้องพิจารณาถึง

เง่ือนไขเร่ืองความรับผิดต่อบุคคลภายนอกตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือท่ีจดัตั้ งศูนย์ความ

ร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัฯ ข้ึนเสียก่อน และหากตอ้งรับผดิต่อบุคคลภายนอก องคก์รอ่ืนผูเ้ป็น

คู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบัน้ี จะตอ้งร่วมกบัผิดชอบร่วมกบัศูนยค์วามร่วมมือดา้น

บรรเทาสาธารณภยัฯ หรือไม่อีกดว้ย 
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3.  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เร่ือง 

การทาํความตกลงร่วมมอืกนัจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

  การทาํบนัทึกขอ้ตกลงระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นวิธีเพิ่มศกัยภาพ

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กโดยไม่ส่งผลต่อโครงสร้างขององคก์ร10 อีกทั้งยงัเป็นการ

ใช้ทรัพยากรอย่างคุม้ค่าและมีประสิทธิภาพก็จริง แต่ถึงกระนั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ประเทศไทยก็ยงัไม่เลือกใช้การทาํบนัทึกขอ้ตกลงในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะกนัมาก

เท่าท่ีควร และไม่ไดมี้สาเหตุมาจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีความสามารถในการ

จดัทาํบริการสาธารณะได้ด้วยตนเองทั้งหมด แต่เพราะปัจจยัท่ีสําคญัอ่ืนๆ และบนัทึกข้อตกลง

ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางฉบบัเกิดข้ึนเน่ืองจากการช้ีนาํของราชการส่วนกลางดว้ย 

   3.1  สภาพปัญหาต่างๆ ของการทาํบันทกึข้อตกลง 

  3.1.1  การริเร่ิมบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ  

  การริเร่ิมบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ ไม่ไดเ้กิดจากความตอ้งการของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตอ้งเกิดจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองในการตกลงร่วมกนัเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะ

ซ่ึงสามารถแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินของตนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ จึงไม่ควรเกิดจากราชการ

ส่วนกลางเป็นผูช้ี้นําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดต้องเข้าทาํบันทึกข้อตกลงในการจดัทาํ

บริการสาธารณะต่อกนั11 เน่ืองจากราชการส่วนกลางไม่ใช่องคก์รท่ีสามารถเขา้ใจและเขา้ถึงสภาพ

ปัญหาของแต่ละทอ้งถ่ินได ้เม่ือส่วนกลางเป็นผูช้ี้นาํการทาํบนัทึกขอ้ตกลงระหวา่งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแลว้ ผลกระทบท่ีอาจตามมาคือ เป็นดาํเนินการแกปั้ญหาท่ีไม่ตรงจุด ไม่อาจตอบสนอง

ความตอ้งการแทจ้ริงของประชาชนในทอ้งถ่ิน และความไม่เต็มใจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่านั้นอาจมีความสามารถจดัทาํบริการสาธารณะตามบันทึก

ขอ้ตกลงไดด้ว้ยตนเองอยูแ่ลว้ รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ไดต้ระหนกัถึงความสําคญั

ในการทาํบนัทึกขอ้ตกลง ทาํใหก้ารดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงไม่มีประสิทธิภาพ และไม่ย ัง่ยนื 

 

 10คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. คู่มือบทบาทท่ีพึงปฏิบัติในการสนับสนุนการสร้างความร่วมมือระหว่าง

ท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและสาํนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินจังหวัด. 

กรุงเทพมหานคร. 2555.  หนา้ 1 

 11คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. คู่มือการจัดต้ังองค์กรความร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร.  2555. 
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  3.1.2  การขาดข้อมูลในการกาํหนดรูปแบบของบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ 

    ทําให้การทําบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจัดทําบริการ

สาธารณะไม่มีแบบแผน หรือไม่อาจเร่ิมตน้ไดเ้พราะไม่มีกรอบแนวคิด องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จึงตอ้งศึกษาขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะท่ีตอ้งการดาํเนินการผ่านทางบนัทึกขอ้ตกลง

ประกอบกับรูปแบบของการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงเสียก่อน ซ่ึงแทจ้ริงแล้วบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะสามารถกระทาํไดห้ลายรูปแบบข้ึนอยูก่บัความเหมาะสมและ

วตัถุประสงค์12 

   1)  ความร่วมมือในการบริหารจดัการบริการสาธารณะเฉพาะดา้นใด

ดา้นหน่ึงอย่างเจาะจงเพียงดา้นเดียว เช่น การร่วมกนับริหารจดัการขยะมูลฝอย วตัถุประสงค์ของ

บนัทึกขอ้ตกลงจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการขยะเพียงดา้นเดียวเท่านั้น 

   2)  ความร่วมมือในการบริหารจดัการบริการสาธารณะร่วมกันใน

หลายๆ ด้าน ควบคู่กันไป เป็นรูปแบบท่ีร่วมกันจดัทาํบริการสาธารณะหลายๆ ด้านด้วยบนัทึก

ขอ้ตกลงเพียงฉบบัเดียวก็สามารถทาํได ้เช่น ดา้นบาํรุงรักษาทางถนน ทางนํ้า เป็นตน้ 

   3)  ความร่วมมือในการบริหารจดัการบริการสาธารณะในท้องถ่ิน

ร่วมกัน แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาไม่ได้เป็นผูด้าํเนินการเอง แต่ร่วมกันจา้งเหมา

เอกชนดาํเนินภารกิจ เช่น การสร้างทางด่วนพิเศษผ่านพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่ง 

โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลง โดยวา่จา้งใหเ้อกชนเขา้มา

ดาํเนินการสร้างทางและเป็นผูบ้าํรุงรักษา ใหค้วามสะดวก และเก็บค่าผา่นทางแทนเป็นตน้ 

  3.1.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขาดความเข้าใจทีต่รงกนั 

  ในการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้น ความเขา้ใจเป็นส่ิงสําคญั

ประการหน่ึงของความร่วมมือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาตอ้งมีวตัถุประสงคเ์ป็นอนัหน่ึง

อนัเดียวกัน หากไม่มีหลักเกณฑ์อนัเป็นรูปธรรมในการทาํบันทึกข้อตกลงในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ ก็มีโอกาสเป็นไปไดท่ี้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาจะดาํเนินการโดยปราศจาก

การประชุมปรึกษาหารือ13 ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบางแห่งไม่มีโอกาสได้

แสดงความคิดเห็นหรือเสนอแนวคิดของตนเลย ส่ิงน้ียอ่มไม่เป็นผลดีต่อการดาํเนินการตามบนัทึก

ขอ้ตกลงเพราะจะไม่สามารถแกไ้ขปัญหาในทอ้งถ่ินนั้นไดอ้ย่างถูกตอ้ง อีกทั้งการเปิดโอกาสให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทาํความเขา้ใจให้ตรงกนัดว้ยหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดอยา่งชดัเจน

 12คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. อา้งแลว้. หนา้ 5 

 13คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 4 
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จะเป็นการป้องกนัปัญหาความขดัแยง้ระหว่างการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงท่ีอาจเกิดข้ึนใน

อนาคตอีกดว้ย 

  3.1.4  จํานวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้าร่วมทําบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือมีจํานวนทีไ่ม่เหมาะสม 

  เน่ืองจากปราศจากหลกัเกณฑ์หรือแนวทางในการทาํบนัทึกขอ้ตกลง 

ส่งผลให้การทาํบนัทึกขอ้ตกลงไม่ไดค้าํนึงถึงจาํนวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วม หาก

จาํนวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมทาํบนัทึกขอ้ตกลงมีจาํนวนมากเกินไปจะทาํให้การ

ประชุมเป็นไปโดยยากลาํบากตั้งแต่การเขา้ร่วมการประชุม14 ไปจนถึงการลงมติเพื่อวินิจฉัยและ

ตดัสินใจเพื่อหาขอ้สรุป เพราะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมบนัทึกขอ้ตกลงต่างมีความ

ตอ้งการของตนเอง เม่ือมีจาํนวนมากข้ึน ความตอ้งการก็มีความหลากหลายมาข้ึนไปด้วย และใน

กรณีท่ีจาํนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเข้าร่วมทําบันทึกข้อตกลงมีน้อยเกินไป ก็ทําให้

ประสิทธิภาพในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะลดลงซ่ึงอาจส่งผลให้เกิดความลม้เหลวใน

การดาํเนินการได ้ดงันั้น จาํนวนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมทาํบนัทึกขอ้ตกลงจะตอ้งมี

จาํนวนท่ีเหมาะสมกบัวตัถุประสงค ์แผนการดาํเนินการ และบริการสาธารณะท่ีเก่ียวขอ้งกบับนัทึก

ขอ้ตกลงนั้น 

  3.1.5  ขาดหลักการบริหารงานตามบันทกึข้อตกลงความร่วมมือทีไ่ด้จัดทาํข้ึน

อย่างโปร่งใส 

  เน่ืองจากการทําบันทึกข้อตกลงซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครองเป็น

ขอ้ตกลงระหว่างคู่สัญญา ซ่ึงคู่สัญญาก็จะตระหนกัถึงเพียงขอ้ตกลงวา่ดว้ยหน้าท่ีท่ีแต่ละฝ่ายมีต่อ

กนั ทาํให้มีโอกาสมองขา้มการกาํหนดกระบวนการตรวจสอบการดาํเนินการ และเม่ือเป็นบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีของ

ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะตอ้งถูกตรวจสอบโดยสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

หากไม่ไดต้กลงให้สภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถติดตามการดาํเนินการไว ้จะทาํให้สภา

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อาจเขา้ไปตรวจสอบการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงได้ และ

หลายคร้ังท่ีการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองมีการดาํเนินการ

ท่ีผิดพลาด ไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ ดังนั้ น ปัญหาเร่ืองความโปร่งใส และความรับผิดของ

 14คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. คู่มือการจัดต้ังองค์กรความร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร.  2555. 
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ผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นเร่ืองสําคัญอีกประการท่ีจาํเป็นต้องมีหลักเกณฑ์กาํหนดไวใ้ห้มีข้ึนอย่าง

ชดัเจน15 

   3.2  วัตถุประสงค์ของการออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เร่ือง การทําความตกลงร่วมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

  เน่ืองจากสภาพปัญหาในการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํ

บริการสาธารณะระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขา้งตน้ คณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงได้ออกประกาศ เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกันจดัทาํ

บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ใช้เป็น

หลกัเกณฑ์ในการทาํสัญญาทางปกครอง เพื่อลดปัญหา อุปสรรค ในการกาํหนดภาระหน้าท่ี การ

แบ่งผลประโยชน์ อนัตอ้งความตกลงร่วมกนัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาท่ีอาจเกิดข้ึน 

การกาํหนดไวเ้ป็นแนวทางท่ีเป็นรูปธรรมใหช้ดัเจน การทาํสัญญาทางปกครองดงักล่าวจะไดเ้ป็นไป

โดยราบร่ืน และมีประสิทธิภาพโดยมีวตัถุประสงคด์งัน้ี 

  3.2.1  เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือในการเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะ

และแก้ไขปัญหาของท้องถิน่16  

  เน่ืองจากการจดับริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ปัจจุบันตามอาํนาจหน้าท่ีซ่ึงกฎหมายกาํหนดไวน้ั้ นมีมากมายหลายด้าน บริการสาธารณะบาง

ประการมีความซบัซ้อน นอกจากความซบัซอ้นในดา้นของการดาํเนินการจดัทาํตวับริการสาธารณะ

เองแลว้ ยงัมีปัจจยัภายนอกประการอ่ืนท่ีเป็นอุปสรรคต่อการดาํเนินการไม่วา่จะเป็นขนาดพื้นท่ีของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเองซ่ึงอาจจะกวา้งขวางเกินไปเกินกวา่จะจดัทาํบริการสาธารณะให้

ครอบคลุมทัว่ถึงไปจนถึงขนาดเล็กเกินกวา่จะจดัให้มีบริการสาธารณะบางประการได ้ลกัษณะภูมิ

ประเทศอาจไม่เหมาะสม จาํนวนประชากรมีน้อยจึงไม่คุม้ค่าท่ีจะดาํเนินการ บุคลากรไม่เพียงพอ 

หรือขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ ขาดประสบการณ์ในการดาํเนินการ รวมไปถึงฐานะทาง

การเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งไม่เอ้ืออาํนวยต่อบริการสาธารณะบางประเภท แต่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ไม่อาจหลีกเล่ียงการจดัทาํบริการสาธารณะได้ เพราะนอกจากเป็น

อาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายแล้วยงัส่งผลกระทบต่อประชาชนโดยตรงเป็นวงกวา้งหากไม่มีการ

 15คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 5 

 16คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 2 
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ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ ความร่วมมือกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็น

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กหรือขนาดใหญ่ ย่อมแกไ้ขอุปสรรคท่ีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตอ้งเผชิญไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีประสบปัญหาขาด

แคลนนํ้ า และมีแหล่งนํ้ าไม่มากพอภายในพื้นท่ี การแกปั้ญหาด้วยการจดัทาํแหล่งกกัเก็บนํ้ าและ

ทางเดินนํ้ าเอง อาจจะเกินกาํลังของตน แต่หากสามารถร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ขา้งเคียงหลายแห่ง ก็สามารถร่วมกนัสร้างแหล่งกกัเก็บนํ้ าและทางส่งนํ้าไดค้รอบคลุมทัว่พื้นท่ี หรือ

แมแ้ต่การแกไ้ขปัญหาดา้นส่ิงแวดลอ้มซ่ึงจาํเป็นตอ้งใชบุ้คลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ และการ

พฒันาส่ิงแวดลอ้มให้ไดผ้ลจาํเป็นตอ้งดาํเนินการเป็นวงกวา้ง ความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นส่ิงท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงไดเ้พื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบ้ริการสาธารณะ 

  3.2.2  เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งสามารถร่วมกันใช้

ทรัพยากรอย่างประหยดัและคุ้มค่า17  

  เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีอาํนาจหนา้ท่ีในการ

จดัทาํบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานไม่แตกต่างกนั แต่ปัจจยัและทรัพยากรขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งอาจแตกต่างกนั ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อาจหลีกเล่ียงการจดัทาํ

บริการสาธารณะขั้นพื้นฐานเหล่านั้นได ้กล่าวคือ บริการสาธารณะบางประเภทจาํเป็นตอ้งมีการ

ลงทุนท่ีสูง และอาจไม่คุม้ค่าต่อการจดัทาํสําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง เช่น องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีขนาดเล็ก จาํนวนประชากรมีนอ้ย รายไดน้อ้ย แต่จาํเป็นตอ้งสร้างระบบการ

กาํจดัขยะ อย่างน้อยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นจาํเป็นตอ้งมีโรงกาํจดัขยะ รถขนขยะ และ

บุคลากรเขา้มาดาํเนินการทั้งท่ีปริมาณขยะในพื้นท่ีนั้นอาจมีนอ้ยเกินความคุม้ค่า ดงันั้น หากองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสามารถทาํขอ้ตกลงขอใชก้ระบวนการกาํจดัขยะจากองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินข้างเคียงท่ีมีความพร้อมมากกว่า หรือร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก

ด้วยกนัหลายๆ แห่ง ในการจดัทาํกระบวนการกาํจดัขยะร่วมกนั ใช้งานร่วมกนั ย่อมเป็นการใช้

ทรัพยากรอยา่งประหยดั และคุม้ค่ายิง่กวา่การดาํเนินการดว้ยตนเอง ซ่ึงใชท้รัพยากรเป็นจาํนวนมาก

แต่ไดรั้บประโยชน์จากการลงทุนไม่คุม้ค่า 

 

 

 17คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 3 
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  3.2.3  เพื่อเพิ่มศักยภาพให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ส่งผลกระทบ

ในเชิงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ดังเช่นแนวทางอ่ืนๆ18  

  โดยทัว่ไปแลว้ การเพิ่มศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่ม

หมายถึงการเพิ่มขนาดพื้นท่ี จาํนวนเคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ บุคลากร และงบประมาณโดยการยุบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเขา้ด้วยกนัไม่ว่าจะเป็นการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมี

ขนาดเล็กท่ีมีเขตพื้นท่ีติดต่อกนัแลว้ก่อตั้งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใหม่ หรือยบุองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่

กวา่ แต่การยบุรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะส่งผลกระทบของโครงสร้างขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินโดยตรง เพราะโครงสร้างของคณะผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและสภา

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีการเปล่ียนแปลง ทาํให้เกิดความห่างเหินระหวา่งประชาชนในเขต

พื้นท่ีกบัคณะผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน 

และเม่ือความใกลชิ้ดภาคประชาชนลดน้อยลงทาํให้ความเขา้ใจความตอ้งการของประชาชน และ

ความเขา้ใจในปัญหาท่ีแทจ้ริงภายในพื้นท่ีของคณะผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และสภา

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินลดนอ้ยลงไป แต่ความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผา่น

ทางสัญญาทางปกครองเป็นการเพิ่มศกัยภาพในการดาํเนินการตามหนา้ท่ีโดยไม่ส่งผลต่อโครงสร้าง

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดๆ จึงเป็นทางออกท่ีดีสําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาด

เล็กให้มีศกัยภาพมากข้ึน และยงัคงเขา้ใจความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีของตนและแกปั้ญหา

ภายในพื้นท่ีไดถู้กตอ้งเอาไวไ้ดอี้กดว้ย 

   3.3  เนื้อหาของประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น เร่ือง การทําความตกลงร่วมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

  จากวตัถุประสงค์ และสภาพปัญหาในการทําบันทึกความตกลงระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงได้ออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินข้ึน โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 12 (2) (15) และมาตรา 21 วรรคสอง แห่ง

 18คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 3 
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พระราชบัญญัติกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

พ.ศ. 2542 ซ่ึงอาจพิจารณาเน้ือหาไดด้งัต่อไปน้ี 

 

  “ข้อ 1 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามประกาศน้ี หมายความว่า องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา และองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง” 

  เน้ือหาท่ีบัญญัติไวใ้นข้อ 1 ได้กําหนดนิยามความหมายของคาํว่าองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงไดร้วมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยทั้งสองรูปแบบเอาไว ้

ทั้งรูปแบบทัว่ไป อนัได้แก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล และ

รูปแบบพิเศษ อันได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา โดยยงัเปิดช่องให้หมายถึงองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายจดัตั้งเพื่อเป็นการอุดช่องว่างในกรณีท่ีต่อไปใน

อนาคตมีการตรากฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนใหม่ หรือมีการตรา

กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปข้ึนเป็นรูปแบบใหม่ เน่ืองจากสภาพทาง

สังคมมีการเปล่ียนแปลงโดยตลอด กฎหมายก็ยอ่มตอ้งพฒันาเพื่อให้สอดรับกบัความเปล่ียนแปลง

เช่นวา่ การเปิดช่องให้ตีความรวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง

นั้นก็เพื่อใหก้ารบงัคบัใชห้ลกัเกณฑต์ามประกาศฉบบัน้ีไม่ประสบปัญหาการตีความในอนาคต 

 

  “ขอ้ 2 การทาํความตกลงร่วมมือกนัในการจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป ซ่ึงอาจเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตจงัหวดั

เดียวกันหรืออาจข้ามเขตจังหวดัได้หากเป็นพื้นท่ีติดต่อกัน และประชาชนในพื้นท่ีนั้ นได้รับ

ประโยชน์จากการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นโดยตรงโดยเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 

  (1) เป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยการ

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกฎหมายวา่ดว้ย

การจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือเป็นภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอนตามแผนการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  (2) เป็นภารกิจหรือโครงการท่ีเกินกว่าศักยภาพหรือไม่คุ ้มค่าท่ีองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเอง หรือเป็นภารกิจหรือโครงการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ร่วมมือกนัเพื่อเกิดประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน 

  ในการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงตามวรรคหน่ึง ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัโดยจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงเป็นหนงัสือ และนาํเสนอสภาทอ้งถ่ินของแต่
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ละแห่งพิจารณาให้ความเห็นชอบโดยปฏิบติัตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 

ทั้งน้ี ให้รายงานและจดัส่งสําเนาบนัทึกขอ้ตกลงให้ผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทราบ

ดว้ย” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 2 เป็นการกาํหนดเง่ือนไขเบ้ืองตน้สําหรับองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการเขา้ทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะ

โดยอาศัยประโยชน์ท่ีจะได้รับจากบริการสาธารณะเป็นเกณฑ์ จึงกําหนดให้ต้องเป็นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตจงัหวดัเดียวกนั หรืออาจขา้มเขตจงัหวดัได้หากเป็นพื้นท่ีติดต่อกัน 

เพราะหากเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ได้มีพื้นท่ีใกล้เคียงกัน ประชาชนจะได้รับ

ประโยชน์จากบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงน้อยมาก หรืออาจไม่ไดรั้บประโยชน์เลย เช่น 

การร่วมมือกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่มีเขตพื้นท่ีติดต่อกนัและอยูห่่างกนัในการ

สร้างสถานีดบัเพลิง จะส่งผลให้ประชาชนท่ีอยู่ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ได้เป็น

สถานท่ีตั้งของสถานีดบัเพลิงตามบนัทึกขอ้ตกลงไม่ไดป้ระโยชน์จากบนัทึกขอ้ตกลงน้ีเลย เพราะ

ตอ้งใชก้ระบวนการดบัเพลิงเดิมของตน เน่ืองจากการบรรเทาสาธารณภยัจาํเป็นตอ้งใชค้วามรวดเร็ว

และทนัท่วงที  

  นอกจากเง่ือนไขทางดา้นองค์กรผูส้ามารถทาํบนัทึกขอ้ตกลงต่อกนัได้แล้ว 

ขอ้ 2 ยงัไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นเง่ือนไขในการทาํบนัทึกขอ้ตกลงระหวา่งองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน คือ วตัถุประสงค์ของบนัทึกขอ้ตกลงจะตอ้งเป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายว่าดว้ย

การกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกฎหมายวา่

ดว้ยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือเป็นภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนตามแผนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงตามหลกัเกณฑ์ไม่ไดก้าํหนดว่าองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินคู่สัญญาในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีจดัทาํข้ึนจะตอ้งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ประเภทเดียวกนั ดงันั้น เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทก็ยอ่มมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีแตกต่าง

กนัออกไป การทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ จึงจาํเป็นตอ้งเป็นอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทุกฝ่าย หรือเป็นภารกิจดงักล่าวเกินกว่าศกัยภาพหรือไม่คุม้

ค่าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะดาํเนินการเอง เพราะหากเป็นภารกิจหรือโครงการท่ีองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสามารถดาํเนินการได ้การดาํเนินการเองยอ่มเป็นประโยชน์มากกวา่เพราะ

สามารถแกไ้ขปัญหาไดต้รงจุด อีกทั้งยงัตดัสินใจได้รวดเร็วกว่าเพราะสามารถตดัสินใจได้เองไม่

จาํเป็นตอ้งขอความเห็นจากคู่สัญญา การจะกาํหนดโครงการท่ีเกินกว่าศกัยภาพหรือไม่คุ ้มค่าท่ี

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเองอยา่งชดัเจนลงในประกาศนั้น ไม่อาจทาํได ้เน่ืองจาก

ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งไม่เท่ากัน จึงจาํเป็นต้องพิจารณาตาม
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สภาพความเป็นจริงขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง หรือเป็นภารกิจหรือโครงการท่ี

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมมือกนัเพื่อเกิดประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน แมว้่าองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นจะมีบริการสาธารณะเช่นนั้นอยู่แลว้ก็ตาม เช่น เครือข่ายความร่วมมือการ

ป้องกันบรรเทาอคัคีภยัท่ีตกลงให้รถดับเพลิงสามารถเข้าไปดาํเนินการในเขตพื้นท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีร่วมทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไดห้ากอยู่ใกล้กบัสถานท่ีเกิดเหตุ

เพลิงไหม้ เพราะสามารถเข้าถึงสถานท่ีเกิดเหตุได้รวดเร็วกว่า และตอบสนองความต้องของ

ประชาชนในบริการสาธารณะรูปแบบการบรรเทาสาธารณภยัได ้คือความรวดเร็วทนักาล 

  กระบวนการในการจัดทําบันทึกข้อตกลงระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัโดยจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงเป็น

หนงัสือ เพื่อให้ความร่วมมือมีหลกัฐานเป็นลายลกัษณ์อกัษรอนัสามารถกล่าวอา้งและเป็นหลกัฐาน

ในการบงัคบัต่อกนัได ้และยงัตอ้งนาํเสนอสภาทอ้งถ่ินของแต่ละแห่งพิจารณาใหค้วามเห็นชอบโดย

ปฏิบัติตามกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น เสมือนการได้รับความเห็นชอบจาก

ตวัแทนของภาคประชาชน 

 

  “ขอ้ 3 บนัทึกขอ้ตกลงร่วมมือกนัอยา่งนอ้ยตอ้งมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 

  (1) รายช่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะ 

  (2) วตัถุประสงคข์องการดาํเนินงาน 

  (3) ระยะเวลาการดาํเนินงาน (ถา้มี) 

  (4) แผนการดาํเนินงานและการบริหารการใชจ่้ายตามโครงการ 

  (5) งบประมาณ 

  (6) ขอบเขตความรับผดิชอบและกิจกรรมของการจดับริการสาธารณะ” 

  เน้ือหาท่ีบญัญัติไวใ้นข้อ 3 เป็นการกาํหนดรายละเอียดท่ีจะตอ้งระบุไวใ้ห้

ชดัเจนในตวับนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ เน่ืองจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินเคยทําข้ึนก่อนท่ีมีประกาศฉบับน้ีมีความแตกต่างกันออกไป ดังนั้ น การกําหนด

รายละเอียดเชิงบงัคบัไวใ้นประกาศจะทาํให้รูปแบบบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเป็นไปในทิศทาง

เดียวกนั และมีเน้ือหาท่ีครบถว้นสมบูรณ์ยิง่ข้ึน อนัตอ้งประกอบไปดว้ย รายช่ือองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงโดยปกติจะตอ้งระบุเอาไวอ้ยา่งหลีกเล่ียงไม่ได้

และตอ้งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัเดียวกนัหรืออาจขา้มเขตจงัหวดัไดห้าก

เป็นพื้นท่ีติดต่อกนั วตัถุประสงคข์องการดาํเนินงานจะตอ้งมีวตัถุประสงคใ์ห้ประชาชนในพื้นท่ีนั้น

ไดรั้บประโยชน์จากการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นโดยตรง และตอ้งอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาทุกฝ่ายตามกฎหมาย รายละเอียดของข้อ 3 (1) และ (2) จึงต้อง

สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขในการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือซ่ึงไดก้าํหนดไวใ้นขอ้ 2 แต่สําหรับ

ระยะเวลาการดาํเนินงานใน (3) จะตอ้งระบุเอาไวใ้นบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือหรือไม่ จะตอ้ง

พิจารณาจากลกัษณะรูปแบบ และวตัถุประสงค์ของการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นรายกรณีไป 

เน่ืองจากบนัทึกขอ้ตกลงบางฉบบัอาจมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัออกไป บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ

บางฉบบัเป็นเร่ืองท่ีมีวตัถุประสงค์เฉพาะเร่ือง ดังนั้น การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือจะส้ินสุดเม่ือดาํเนินการเร่ืองเหล่านั้นแลว้เสร็จ บางคร้ังก็ไม่อาจกาํหนดเวลาส้ินผลไดอ้ยา่ง

แน่นอน บางฉบบัเป็นโครงการสั้นๆ สามารถกาํหนดระยะเวลาแลว้เสร็จได ้หรือบางเร่ืองเป็นเร่ือง

ระยะยาวไม่มีระยะเวลาส้ินสุดก็ไม่สามารถกาํหนดระยะเวลาส้ินสุดลงไปในบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือได ้แต่อยา่งไรก็ดี การทาํบนัทึกขอ้ตกลงก็ควรเขียนระยะเวลาให้ชดัเจนเพื่อไม่ให้เกิดปัญหา

การตีความท่ีอาจเกิดข้ึนได้ว่าบันทึกข้อตกลงส้ินผลแล้วหรือไม่ และท่ีขาดไม่ได้ก็คือแผนการ

ดาํเนินงานและการบริหารการใชจ่้ายตามโครงการ เพราะแผนการดาํเนินงานเป็นขั้นตอนเพื่อทาํให้

บรรลุวตัถุประสงคข์องการทาํบนัทึกขอ้ตกลง  

  หากไร้ซ่ึงแผนการดาํเนินงาน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะดาํเนินการ

โดยไร้ทิศทาง เป็นเหตุให้เกิดปัญหาการดําเนินการท่ีขัดต่อวตัถุประสงค์ หรือไม่เป็นไปตาม

วตัถุประสงค์ ทาํให้บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไดท้าํร่วมกนันั้นเสียไป ส่วนการบริหารการใช้

จ่ายเป็นการกาํหนดเพื่อให้มีการใชจ่้ายเงินงบประมาณสําหรับบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเป็นไป

อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดและสามารถตรวจสอบได้ โดยเงินท่ีจะนํามาเป็นค่าใช้จ่ายในการ

ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะจะถูกกาํหนดโดยงบประมาณ ซ่ึงจาํเป็นตอ้งกาํหนดให้ชดัเจนเพื่อ

ป้องกนัปัญหาขอ้พิพาทท่ีอาจเกิดข้ึน เน่ืองจากการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํ

บริการสาธารณะอาจมีวตัถุประสงค์ในการเพิ่มศกัยภาพทางดา้นการเงินในลกัษณะการระดมทุน

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีจาํเป็นตอ้งใชเ้งินทุนสูง 

หรือในกรณีท่ีเป็นความร่วมมืออนัมีลกัษณะเป็นการแบ่งหน้าท่ีกนั การกาํหนดงบประมาณเป็น

ส่วนท่ีสร้างความเป็นธรรมข้ึนไดเ้ช่นกนั โดยการกาํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีโรงกาํจดั

ขยะตั้งอยู่และมีหน้าท่ีในการบริหารจดัการขยะไม่ตอ้งสนับสนุนเงินงบประมาณ แต่กาํหนดให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีรอรับประโยชน์จากการกาํจดัขยะตามบนัทึกข้อตกลงเป็นผูมี้

หน้าท่ีในการให้เงินสนับสนุนเป็นเงินงบประมาณแทน และรายละเอียดประการสุดท้ายท่ี

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเห็นว่ามีความสําคญัและ

จาํเป็นตอ้งระบุไวใ้นบนัทึกขอ้ตกลงระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อร่วมกนัจดัทาํบริการ

สาธารณะนั่นก็คือขอบเขตความรับผิดชอบและกิจกรรมของการจดับริการสาธารณะ ในกรณีท่ีมี
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การกาํหนดวตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไวแ้ลว้ ประกอบกบัมีแผนการดาํเนินการ

อย่างเป็นขั้นตอนท่ีชดัเจน แต่หากไม่มีการตีกรอบเพื่อเป็นจาํกดัขอบเขตของการดาํเนินงานว่าให้

กระทาํส่ิงใดไดบ้า้ง และทาํไดม้ากน้อยเพียงใด ก็อาจจะก่อให้เกิดการดาํเนินการท่ีมากเกินความ

จาํเป็น หรือดาํเนินการผดิวตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลงไดเ้ช่นกนั 

 

  “ขอ้ 4 การจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงร่วมมือกนั ให้แต่งตั้ง

คณะกรรมการเพื่อติดตามและประเมินผลตามความเหมาะสม 

  ในกรณีภารกิจท่ีจะต้องดาํเนินการอย่างต่อเน่ือง ให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินพิจารณาร่วมกันแต่งตั้ งคณะกรรมการบริหาร เพื่อปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามบันทึก

ขอ้ตกลง 

  ในการจดัทาํบริการสาธารณะร่วมมือกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

หากเกิดปัญหาท่ีจะตอ้งมีการวนิิจฉยัเพื่อแกไ้ขปัญหาให้คณะกรรมการบริหารเสนอปัญหาท่ีเกิดข้ึน

นั้นมายงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเข้าร่วมโครงการ เพื่อให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการประชุมหารือร่วมกันเพื่อหาขอ้ยุติและตดัสินใจในการดาํเนินการนั้น

ต่อไป” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 4 ได้กาํหนดเน้ือหาสําคญัเอาไวด้้วยกนัสองส่วน 

โดยส่วนแรกเป็นกระบวนการติดตามและประเมินผล ซ่ึงเป็นกระบวนการตรวจสอบเพื่อให้การ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้นมีความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ มีการพฒันาไปใน

แนวทางท่ีดี และมีการทบทวนเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องจากการดาํเนินการท่ีผา่นมาดว้ย โดยเม่ือบนัทึก

ขอ้ตกลงเป็นการร่วมกนัจดัทาํโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่ง หากให้การติดตามและ

ประเมินผลการดาํเนินงานอยู่ในความรับผิดชอบของบุคคลเพียงคนเดียวอาจไม่เหมาะสมและ

อาจจะก่อให้เกิดปัญหาดา้นความโปร่งใสในการติดตามประเมินผล อีกทั้งหากบุคคลผูท้าํหน้าท่ี

ติดตามและประเมินผลเป็นบุคลากรจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด อาจทาํให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีอาํนาจต่อรองเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาอ่ืน ประกอบกบัหากผูท้าํ

หน้าท่ีติดตามและประเมินผลอยู่ในรูปแบบของคณะกรรมการจะสามารถดาํเนินงานโดยมีความ

คิดเห็นและแง่มุมท่ีหลากหลายมากกว่าบุคคลเพียงคนเดียว จึงเห็นควรกาํหนดให้อยู่ในรูปแบบ

คณะกรรมการ 

  ในส่วนท่ีสองคือโครงสร้างการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลง โดยทัว่ไปการ

บริหารงานตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ อาจบริหารจดัการโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญาเองด้วยการประชุมร่วมกนั หรือส่งตวัแทนของตนเขา้ไปร่วมกนับริหารจดัการ หรืออาจ
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มอบให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูบ้ริหารจดัการก็ได้ แต่หากเป็นบนัทึก

ขอ้ตกลงในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นการดาํเนินการระยะยาว ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีการ

บริหารจดัการอยา่งต่อเน่ือง กล่าวคือ เป็นสัญญาทางปกครองท่ีไม่อาจกาํหนดระยะเวลาส้ินสุดของ

สัญญาลงได้ ดังนั้นจึงต้องเป็นตามหลักความต่อเน่ืองของการให้บริการสาธารณะ การบริหาร

จดัการควรดาํเนินการอยา่งมีประสิทธิภาพ และบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถในการดาํเนินงาน

ตามบนัทึกข้อตกลงก็อาจจะไม่ใช่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาเลย จึงได้

กาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร เพื่อปฏิบติั

หน้าท่ีให้เป็นไปตามบนัทึกขอ้ตกลง นั่นหมายถึง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาสามารถ

ร่วมกนัแต่งตั้งบุคคลภายนอกท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะทางเขา้มาบริหารจดัการตามบนัทึก

ขอ้ตกลงได ้และในวรรคสามไดก้าํหนดแนวทางการแกปั้ญหาการบริหารจดัการของคณะกรรรม

การบริหารเอาไวใ้นกรณีท่ีต้องมีการวินิจฉัยแก้ปัญหา ให้คณะกรรมการบริหารเสนอปัญหาท่ี

เกิดข้ึนนั้นมายงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการ เพื่อให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการประชุมหารือร่วมกนัเพื่อหาขอ้ยุติและตดัสินใจในการดาํเนินการ 

เพราะตวัคณะกรรมการบริหารโครงการมีหน้าท่ีในการบริหารโครงการให้เป็นไปตามแผนการ

ดาํเนินการก็จริง แต่ผูท่ี้มีหน้าท่ีรับผิดชอบและมีอาํนาจตดัสินใจยงัคงเป็นองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินคู่สัญญาผูท่ี้ร่วมกันจดัทาํบันทึกข้อตกลงความร่วมมือนั้นข้ึน โดยอาจจะตดัสินใจตาม

แนวทางขอ้เสนอแนะท่ีคณะกรรมการบริหารไดเ้สนอมาหรือไม่ก็ได ้

 

  “ข้อ 5 การดาํเนินการโครงการจดัทาํบริการสาธารณะร่วมกัน ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีเขา้ร่วมโครงการ ดาํเนินการดงัต่อไปน้ี 

  (1) การจดัซ้ือจดัจา้งหรือการดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ ์

    (ก) กรณีท่ีสามารถแยกการจัดซ้ือจัดจ้างได้ ให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งหรือดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑน์ั้น 

    (ข) กรณีท่ีไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดัจา้งได้ ให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินโดยความตกลงร่วมกนัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงท่ีเขา้ร่วมโครงการ

เป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งก็ได ้ทั้งน้ี ใหน้าํระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการพสัดุของหน่วย

การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

  (2) ความเป็นเจา้ของในทรัพยสิ์นท่ีเก่ียวกบัโครงการ 

    (ก) กรณีท่ีแยกการจดัซ้ือจดัจา้งได้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น

เจา้ของทรัพยสิ์นนั้น 
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    (ข) กรณีท่ีไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดจดัจา้งได ้อาจแบ่งไดด้งัน้ี 

     1) การร่วมมือกันในลักษณะการสนับสนุนงบประมาณ หรือพัสดุ 

ครุภณัฑ์ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นผูด้าํเนินการ ใหท้รัพยสิ์นนั้นตกเป็นขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการสนบัสนุน เวน้แต่จะมีการตกลงกนัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

     2) การร่วมมือกนัในลกัษณะท่ีเป็นการลงทุนร่วมกนั ใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นตามสัดส่วนทรัพยสิ์นท่ีนาํมาลงทุน 

  (3) การดูแลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นท่ีไม่ไดท้าํความตกลงกนัไว ้

    (ก) กรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น ใหอ้งคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูดู้แลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น 

    (ข) กรณีการสนบัสนุนงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด

เป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการสนบัสนุนเป็นผูดู้แลและ

บาํรุงรักษาทรัพยสิ์น 

   (ค) กรณีการนาํงบประมาณมาลงทุนร่วมกนัเพื่อดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง 

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการประชุมร่วมกนั และมอบหมายใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูดู้แลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น 

  (4) ความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํละเมิดของบุคคลภายนอก 

    (ก) ทรัพยท่ี์เสียหายเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด และหากมีการชดใช้

ค่าเสียหาย อนัเกิดจากการกระทาํละเมิดใหเ้งินดงักล่าวตกแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 

    (ข) ทรัพย์ท่ี เสียหายเป็นทรัพย์สินส่วนรวมของโครงการ ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีได้รับมอบหมายให้เป็นผูจ้ดัซ้ือจดัจา้งหรือผูดู้แลบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นใน

โครงการนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด และหากมีการชดใชค้่าเสียหายอนั

เกิดจากการกระทาํละเมิดใหเ้งินดงักล่าวตกแก่โครงการนั้น 

  (5) ความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีในโครงการให้

ดาํเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 

  (6) รายได้ท่ีเกิดข้ึนจากการจดัทาํบริการสาธารณะให้แบ่งรายได้ท่ีเกิดข้ึน

หลงัจากหกัค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการแลว้ แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการ ตาม

สัดส่วนท่ีไดต้กลงกนัไว ้เวน้แต่มีการตกลงกนัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 5 เป็นเน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการด้าน

ทรัพยสิ์นทั้งหมด ตั้งแต่การจดัซ้ือจดัจา้งหรือการดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ์สําหรับการ
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ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ แบ่งออกเป็นสองกรณีดว้ยกนั 

คือ กรณีท่ีสามารถแยกการจัดซ้ือจัดจ้างได้ หมายถึง ตามลักษณะการจัดซ้ือจัดจ้างหรือการ

ดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ์ท่ีจาํเป็น หรือรูปแบบของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมืออยู่ใน

ลกัษณะของการประสานงาน การสร้างเครือข่าย เช่น ร่วมกนัสร้างเครือข่ายการป้องกนัและบรรเทา

อคัคีภยั ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งตอ้งดาํเนินการจดัเตรียมสถานีดบัเพลิง รถดบัเพลิง 

บุคลากรในส่วนของตน เพื่อให้มีความพร้อมปฏิบติัการทนัทีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็น

คู่สัญญาบันทึกความร่วมมือร้องขอ ทาํให้ในการดําเนินการนั้ น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ส าม ารถ ดําเนิ น ก ารจัด ซ้ื อจัด จ้างแยก กัน ใน ส่ วน ข องต น ได้  ไม่ จ ํา เป็ น ต้อ งทําร่วม กัน  

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งหรือดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ์

นั้นเอง สําหรับกรณีท่ีไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดัจา้งได ้เช่น การร่วมกนัสร้างโรงกาํจดัขยะเพียง

แห่งเดียว แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือจะใช้ประโยชน์

ร่วมกนั แต่บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้นเป็นเพียงสัญญาทางปกครอง ไม่ไดก่้อให้เกิดนิติบุคคล

ใหม่ร่วมกนั ดงันั้น จาํเป็นตอ้งดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งหรือการดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ์

ในนามองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึง จึงกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

คู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือทั้งหมดทาํความตกลงร่วมกนัในการมอบหมายให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจ้าง แต่การดาํเนินการดังกล่าว 

ใหน้าํระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินมาใช้

บงัคบัโดยอนุโลมเพื่อเป็นแนวทางในการดาํเนินการอยา่งมีกระบวนการและขั้นตอนท่ีเป็นระบบ 

  เน้ือหาใน (2) เป็นเน้ือหาท่ีกาํหนดเก่ียวกบัเร่ืองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของ

โครงการท่ีเกิดข้ึนตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ โดยประกาศฉบบัน้ีกาํหนดให้กรรมสิทธ์ิใน

ทรัพยสิ์นต่างๆ ของโครงการมีความสัมพนัธ์กบัลกัษณะการจดัซ้ือจดัจา้งตาม (1) กล่าวคือ หากเป็น

การแยกกนัจดัซ้ือจดัจา้งในส่วนของตนเอง ให้กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีไดจ้ดัซ้ือจา้งมานั้นเป็นของ

ผูจ้ดัซ้ือจดัจ้าง แต่หากเป็นกรณีท่ีไม่สามารถแยกกันดําเนินการจัดซ้ือจดัจ้างได้ จึงต้องตกลง

มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงท่ีเป็นคู่สัญญาบนัทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือเป็นผูด้าํเนินการแทน จะตอ้งแยกลกัษณะการจดัซ้ือจดัจา้งออกเป็นสองกรณี คือ การร่วมมือ

กนัในลกัษณะการสนบัสนุนงบประมาณ หรือพสัดุ ครุภณัฑ์ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด

เป็นผูด้าํเนินการ ให้ทรัพยสิ์นนั้นตกเป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการสนบัสนุน เช่น 

บันทึกข้อตกลงเพื่อจัดทําบริการสาธารณะด้านการบริหารจัดการขยะโดยวิธีเชิงกลชีวภาพ 

(Mechanical Biological Waste Treatment : MBT) ขององค์กรป กครองส่ วนท้องถ่ิน ในพื้ น ท่ี

เทศบาลตาํบลลานกระบือ อาํเภอลานกระบือ จงัหวดักาํแพงเพชร องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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คู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือให้สนบัสนุนงบประมาณในการจดัซ้ือจดัจา้งแก่เทศบาลตาํบล

ลานกระบือ โดยใหเ้ทศบาลตาํบลลานกระบือเป็นผูด้าํเนินการและบริหารจดัการ เวน้แต่จะมีการตก

ลงกันไวเ้ป็นอย่างอ่ืน และการร่วมมือกันในลักษณะท่ีเป็นการลงทุน ให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นตามสัดส่วนทรัพยสิ์นท่ีนาํมาลงทุน 

  ในส่วนเน้ือหาของ (3) นั้น เก่ียวขอ้งกบัการดูแลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นท่ี

ไม่ไดท้าํความตกลงกนัไวใ้นขอ้สัญญาตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ หากไม่ไดต้กลงกนัไวอ้ยา่ง

เป็นรูปธรรม การดูแลและบาํรุงทรัพยสิ์นท่ีจดัหามาเพื่อดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะอาจเกิด

เป็นขอ้พิพาทข้ึนได้ เน่ืองจากการดูแลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นย่อมมีค่าใช้จ่ายเกิดข้ึน และหาก

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างปฏิเสธความรับผิดชอบภาระการดูแลรักษา อาจส่งผลให้ทรัพยสิ์น

อนัจาํเป็นต่อการดาํเนินการตามสัญญาเกิดชาํรุดเสียหายจนไม่สามารถใชก้ารได ้ผลกระทบท่ีเกิดข้ึน

ย่อมส่งผลเสียต่อประชาชน ดงันั้ น ประกาศฉบับน้ีจึงกาํหนดให้มีหลักการพื้นฐานเบ้ืองต้นคือ 

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูดู้แล

และบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น แต่สําหรับกรณีการสนับสนุนงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินใดเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการสนบัสนุนเป็น

ผูดู้แลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นเพราะกรณีน้ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจะ

เป็นผู ้ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือท่ีส่วนมากจะเป็น 

ผูค้รอบครองทรัพยสิ์นเหล่านั้น ส่วนกรณีการนาํงบประมาณมาลงทุนร่วมกนัเพื่อดาํเนินการจดัซ้ือ

จดัจา้ง ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการประชุมร่วมกนั และมอบหมายให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูดู้แลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น เน่ืองจากถือวา่ทรัพยสิ์น

นั้นเป็นของส่วนรวม จะกาํหนดให้ทุกฝ่ายเป็นผูมี้หน้าท่ีรับผิดชอบการดูแลรักษาไม่อาจแกปั้ญหา

เร่ืองการปฏิเสธความรับผิดชอบได ้จึงตอ้งให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทาํความตกลง

เพื่อใหเ้กิดความชดัเจน 

 

  “ขอ้ 6 การขอแกไ้ข การขยายระยะเวลา และการส้ินสุดขอ้ตกลง 

  (1) การขอแกไ้ขบนัทึกขอ้ตกลง 

  ในกรณีท่ีขอ้เท็จจริงตามโครงการของขอ้ตกลงเปล่ียนแปลงไปหรือขอ้ตกลง

ไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ในปัจจุบนั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการอาจขอแกไ้ข

ขอ้ตกลงได้ต่อเม่ือมีดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงนั้นไปแล้วไม่น้อยกว่าหน่ึงปี เวน้แต่ มีความ

จาํเป็นเร่งด่วนหากไม่ดาํเนินการแกไ้ขจะส่งผลเสียหายร้ายแรงต่อโครงการตามบนัทึกขอ้ตกลงนั้น 

ทั้งน้ี ใหน้าํความในขอ้ 2 วรรคสอง มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
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  (2) การขยายระยะเวลาดาํเนินโครงการ 

  ให้นําความใน (1) มาใช้บังคบักับการขยายระยะเวลาการดําเนินการโดย

อนุโลม ทั้งน้ีการขอขยายระยะเวลาจะเป็นการเปล่ียนแปลงในสาระสาํคญัของบนัทึกขอ้ตกลงมิได ้

  (3) การส้ินสุดขอ้ตกลง 

    (ก) เม่ือครบกาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวต้ามบนัทึกขอ้ตกลง ให้ถือว่า

ขอ้ตกลงนั้นเป็นอนัส้ินสุดลง 

    (ข) ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดมีความประสงค์จะยกเลิก

การดาํเนินการร่วมกันทั้งหมดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีประสงค์จะยกเลิกแจ้งองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนพร้อมด้วยเหตุผลท่ีจะขอยกเลิก เพื่อจดัให้มีการประชุมเพื่อพิจารณาให้

ขอ้ตกลงส้ินสุดลงหรือยติุโครงการใดโครงการหน่ึงในขอ้ตกลงนั้น โดยจะยกเลิกไดต่้อเม่ือมีมติเอก

ฉันท์ เม่ือมีมติดงักล่าวแล้ว ให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่งดาํเนินการขอความ

เห็นชอบจากสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตน ในกรณีท่ีสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุก

แห่งใหค้วามเห็นชอบจึงจะยกเลิกการดาํเนินการตามโครงการ” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 6 เป็นเร่ืองของการแกไ้ขขอ้สัญญา และการส้ินสุด

ลงของสัญญา เดิมทีหากมองว่าบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะเป็น

สัญญาทางปกครองในรูปแบบความร่วมมือ (co-operation) ซ่ึงไม่มีคู่สัญญาฝ่ายใดมีอํานาจท่ี

เหนือกว่าอีกฝ่ายแล้ว การแก้ไขขอ้สัญญา ยกเลิกสัญญา ย่อมตอ้งเป็นไปด้วยความสมคัรใจของ

คู่สัญญาทุกฝ่าย เพราะสัญญาเกิดข้ึนจากการหลอมรวมเจตนารมณ์ของคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นหน่ึง

เดียว ไม่มีคู่สัญญาฝ่ายใดกล่าวอา้งไดว้า่วตัถุประสงค์ของสัญญาเป็นของฝ่ายตนเพียงผูเ้ดียว ดงัจะ

เห็นไดจ้ากตวัอยา่งสัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเคยไดท้าํข้ึนทุกสัญญา 

การแกไ้ขสัญญาตอ้งดาํเนินการร่วมกนัผา่นมติท่ีประชุม และการส้ินสุดของสัญญาก็ตอ้งอาศยัมติท่ี

ประชุมด้วยเช่นกัน แต่เพื่อให้เกิดความชัดเจน ประกาศฉบับน้ีจึงกําหนดหลักเกณฑ์ให้เป็น

มาตรฐานของการปฏิบติัดงักล่าวไว ้โดยหากขอ้เท็จจริงตามโครงการของขอ้ตกลงเปล่ียนแปลงไป

หรือขอ้ตกลงไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ในปัจจุบนัไม่วา่จะดว้ยเหตุใดก็ตาม องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการอาจขอแกไ้ขขอ้ตกลงไดต่้อเม่ือมีดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงนั้นไป

แล้วไม่น้อยกว่าหน่ึงปี สาเหตุท่ีกาํหนดระยะเวลาหน่ึงปีไวเ้ป็นระยะเวลาขั้นตํ่าเน่ืองมาจากไม่

ตอ้งการให้การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงในการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นระยะเวลาท่ีสั้ น

เกินไป อีกทั้ งบริการสาธารณะบางประเภทหากมีการดําเนินการด้วยระยะเวลาท่ีสั้ นอาจไม่

ก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชนท่ีอยูใ่นพื้นท่ี เวน้แต่มีความจาํเป็นเร่งด่วนหากไม่ดาํเนินการแกไ้ข

จะส่งผลเสียหายร้ายแรงต่อโครงการตามบนัทึกขอ้ตกลงนั้น ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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คู่สัญญาเห็นวา่การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน ก็

อาจขยายระยะเวลาของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได ้แต่จะเปล่ียนแปลงสาระสําคญัของบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือไม่ได ้ทั้งน้ี การขยายระยะเวลาจะตอ้งพิจารณาเสียก่อนว่าบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือนั้นเป็นรูปแบบท่ีมีกาํหนดระยะเวลาหรือไม่  

  เน้ือหาใน (3) ไดก้าํหนดถึงการส้ินสุดของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ ดงัท่ี

ไดจ้าํแนกรูปแบบของสัญญาทางปกครองเอาไวแ้ลว้วา่ สัญญาทางปกครองอาจจาํแนกไดเ้ป็นสาม

รูปแบบหากใช้ระยะเวลาการดําเนินการมาเป็นเกณฑ์ ได้แก่ สัญญาทางปกครองท่ีส้ินสุดเม่ือ

ดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงแลว้เสร็จ สัญญาทางปกครองท่ีเป็นการดาํเนินการระยะเวลาสั้นๆ โดย

กาํหนดระยะเวลาไวอ้ยา่งชดัเจน และสัญญาทางปกครองท่ีไม่มีกาํหนดระยะเวลาส้ินสุด ประกาศ

ฉบบัน้ีจึงได้แบ่งลกัษณะการส้ินสุดของบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือเอาไวส้องรูปแบบด้วยกัน 

ไดแ้ก่ เม่ือครบกาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวต้ามบนัทึกขอ้ตกลงสําหรับกรณีท่ีเป็นบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือซ่ึงมีกาํหนดระยะเวลา และอาจหมายความรวมถึงบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีมี

วตัถุประสงค์ดาํเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงแล้วเสร็จด้วยเช่นกัน กับกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีความประสงคจ์ะยกเลิกการดาํเนินการร่วมกนัทั้งหมด กรณีน้ีนอกจากจะหมายถึงบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือระยะยาวท่ีไม่มีระยะเวลาส้ินสุดแลว้ ยงัหมายถึงกรณีท่ีเป็นบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือท่ีมีกําหนดระยะเวลาส้ินสุดแต่ยงัไม่ถึงระยะเวลานั้ นอีกด้วย แต่องค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาตอ้งการยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือฉบบันั้น ให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีประสงคจ์ะยกเลิกแจง้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนพร้อมดว้ยเหตุผลท่ีจะขอยกเลิกเพื่อ

จดัให้มีการประชุมเพื่อพิจารณาให้ขอ้ตกลงส้ินสุดลงหรือยุติโครงการใดโครงการหน่ึงในขอ้ตกลง

นั้น โดยจะยกเลิกไดต่้อเม่ือมีมติเอกฉันทเ์น่ืองจากการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํ

บริการสาธารณะเป็นเจตนาร่วมกนัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทั้งหมด การให้บนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือส้ินสุดลงก็จาํเป็นตอ้งเป็นเจตนาร่วมกนัขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

คู่สัญญาทั้งหมดด้วย และเม่ือมีมติดงักล่าวแล้วให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่ง

ดาํเนินการขอความเห็นชอบจากสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของตน เพื่อเป็นการขอความ

เห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนของทอ้งถ่ินเป็นการตรวจสอบการดาํเนินการอีกชั้นหน่ึง หาก

สภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่งให้ความเห็นชอบ จึงจะสามารถยกเลิกการดาํเนินการตาม

โครงการได ้
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  “ขอ้ 7 เม่ือขอ้ตกลงส้ินสุดลงไม่วา่ดว้ยเหตุใด ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดาํเนินการชาํระบญัชีตามบนัทึกขอ้ตกลงท่ีกาํหนดไว ้โดยให้นาํหลกัแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยบ์รรพ 3 ลกัษณะ 22 ว่าดว้ยการชาํระบญัชี มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม แล้วให้รายงานผู ้

กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทราบดว้ย” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 7 เป็นขั้นตอนเพื่อให้เกิดความโปร่งใสภายหลงัจาก

การส้ินสุดลงของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ โดยกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

ดาํเนินการชาํระบญัชีตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ เน่ืองมาจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือใน

การจดัทาํบริการสาธารณะนั้นย่อมมีการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง การถือครองทรัพยสิ์นท่ีมีไวเ้พื่อ

จดัทาํบริการสาธารณะ และในการจดัทาํบริการสาธารณะบางประการ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญาอาจไดรั้บรายไดจ้ากการดาํเนินการดงักล่าว ดงันั้น เม่ือบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือส้ินสุด

ลงก็จาํเป็นตอ้งชาํระบญัชีและบริหารจดัการทรัพยสิ์นหรือรายไดท่ี้ไดรั้บ จากนั้นให้รายงานต่อผู ้

กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทราบ นอกจากการตรวจสอบความโปร่งใสซ่ึงเป็นหลกัการ

ท่ีสอดคลอ้งกบันิติรัฐแลว้ การรายงานต่อผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อทราบ ยงัเป็น

การให้ขอ้มูลเก่ียวกบัการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมืออีกดว้ย เพราะการส้ินสุดลงใน

กรณีน้ีรวมไปถึงบนัทึกขอ้ตกลงท่ีมีกาํหนดระยะเวลาแน่นอน หรือดาํเนินการอนัเป็นวตัถุประสงค์

ของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือลุล่วง หากความร่วมมือดงักล่าวประสบความสําเร็จและสร้าง

ประโยชน์ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาได้เป็นอย่างดี ผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินก็สามารถนาํขอ้มูลท่ีไดรั้บไปเสนอแนะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูภ่ายใตก้าร

กาํกบัดูแลของตนเพือ่เป็นแบบอยา่งหรือแนวทางไดอี้กดว้ย 

 

  “ข้อ 8 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด ประสงค์จะยกเลิกจากการเข้าร่วม

โครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามบนัทึกขอ้ตกลง ตอ้งเสนอขอความเห็นชอบต่อสภาองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เม่ือได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้วให้แจง้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่งนั้นทราบและให้ถือว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสละ

สิทธิในทรัพยสิ์นท่ีนาํมาเขา้ร่วมโครงการ 

  กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีตอ้งปฏิบติัตาม

บนัทึกขอ้ตกลงหรือปฏิบติัหน้าท่ีอนัอาจส่งผลเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อทรัพยสิ์นของโครงการ ให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นส้ินสุดจากการเข้าร่วมโครงการ และให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีเหลืออยูด่าํเนินการจดัการทรัพยสิ์นนั้นแทนและใหท้รัพยสิ์นดงักล่าวนั้นตกแก่โครงการ” 
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  เน้ือหาท่ีบัญญัติไว้ในข้อ  8 ถือเป็นการตรวจสอบและกํากับ ดูแลการ

ดาํเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหากมีความ

ประสงค์จะยกเลิกจากการเข้าร่วมโครงการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือก่อนครบกาํหนด

ระยะเวลา และยงัรวมไปถึงบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือระยะยาวท่ีไม่มีกาํหนดระยะเวลาด้วย 

เพราะบางคร้ังการตัดสินใจของผูบ้ริหารท้องถ่ินเพียงชั้ นเดียวอาจทําให้ประชาชนท่ีจะได้รับ

ประโยชน์จากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเสียสิทธิท่ีควรจะไดรั้บ แต่หากสภาองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินเห็นด้วยกับการตดัสินใจยกเลิกจากการเข้าร่วมของผูบ้ริหารท้องถ่ิน ก็ให้ถือว่าองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสละสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีนาํมาเขา้ร่วมโครงการ หากไม่กาํหนดใหถื้อวา่เป็น

การสละสิทธิในทรัพยสิ์น และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการถอนตวัไดรั้บทรัพยสิ์นใน

ส่วนของตนกลบัไปอาจส่งผลกระทบต่อการดาํเนินการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตาม

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไดท้าํข้ึนและนาํไปสู่ความลม้เหลวของบนัทึกขอ้ตกลงได ้

  ในวรรคท่ีสองของขอ้ 8 เป็นขอ้กาํหนดเพื่อเป็นบทบงัคบัให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือมีหนา้ท่ีท่ีตอ้งดาํเนินการตามท่ีไดต้กลงกนัไว ้

โดยหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดละเลยต่อหน้าท่ีอันอาจส่งผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อ

ทรัพยสิ์นของโครงการ ประกาศฉบบัน้ีกาํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นส้ินสุดจากการเขา้

ร่วมโครงการ และให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเหลืออยู่ดาํเนินการจดัการทรัพยสิ์นนั้นแทน

และให้ทรัพย์สินดังกล่าวนั้ นตกแก่โครงการ บทบญัญัติในข้อน้ีถือว่ามีความสําคญัมาก เพราะ

อุปสรรคอยา่งหน่ึงของการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเพื่อจดัให้มีบริการสาธารณะ

คือการละเลยต่อการปฏิบติัหน้าท่ี และถึงแมจ้ะกาํหนดว่าเป็นหน้าท่ีท่ีตอ้งดาํเนินการแต่ไม่มีบท

บงัคบัท่ีสามารถบงัคบัไดจ้ริง การละเลยก็อาจเกิดข้ึนไดอ้ยูเ่สมอ โดยการบงัคบัโดยให้ถือวา่ส้ินสุด

จากการเขา้ร่วมโครงการ และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเหลืออยูด่าํเนินการจดัการทรัพยสิ์น

นั้นแทนและให้ทรัพยสิ์นดงักล่าวนั้นตกแก่โครงการ เป็นแนวทางท่ีสามารถบงัคบัไดจ้ริงและและ

ส่งผลกระทบต่อการดําเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือน้อยท่ีสุด หากเห็นว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นละเลยการดาํเนินการ ก็ไม่เป็นประโยชน์ท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินนั้นเป็นคู่สัญญาในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจ

เกิดข้ึนจากการละเลย เพื่อให้สามารถนาํหนา้ท่ีท่ีถูกละเลยดงักล่าวไปมอบหมายให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาอ่ืนไปดาํเนินการอาจไดรั้บผลตอบแทนท่ีดีกวา่อีกดว้ย 
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  “ข้อ 9 เม่ือสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งให้ความเห็นชอบ

ขอ้ตกลงตามข้อ 2 วรรคสองแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นต้องผูกพนัขอ้ตกลงดังกล่าว

จนกวา่จะครบกาํหนดระยะเวลาดาํเนินการตามขอ้ตกลง แมภ้ายหลงัจะมีการเปล่ียนแปลงผูบ้ริหาร

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ตาม 

  ภายใตบ้งัคบัขอ้ 6 (3) (ข) ห้ามมิให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยกเลิกการเขา้

ร่วมโครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามขอ้ตกลง” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 9 เป็นขอ้กาํหนดเพื่อบงัคบัให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไว ้และเพื่อป้องกนัการปฏิเสธหน้าท่ีในการ

ปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงตวัผูบ้ริหารขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินคู่สัญญา ซ่ึงโดยทั่วไปแล้ว การดาํเนินการทาํใดๆ ท่ีผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินไดด้าํเนินการในนามของตาํแหน่งของตน ไม่ไดด้าํเนินการเป็นการส่วนตวั ดงันั้น แมจ้ะมี

การเปล่ียนแปลงผูบ้ริหาร การใดท่ีเคยดาํเนินการไปแลว้ก็ตอ้งดาํเนินการต่อไปให้ลุล่วง ผูบ้ริหาร

คนใหม่จะตอ้งเข้ามารับหน้าท่ีดาํเนินการต่อโดยไม่จาํเป็นต้องมีตวับทกฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

กระทาํแต่อยา่งใด แต่เร่ืองของสัญญาทางปกครอง แมว้่าจะเป็นการดาํเนินการโดยตาํแหน่งหน้าท่ี 

แต่หลกัของสัญญาทางปกครองก็ยงัไม่ไดป้รากฏชดัเป็นลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้น ประกาศฉบบัน้ีจึง

กาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งผกูพนัขอ้ตกลงดงักล่าวจนกวา่จะแลว้เสร็จ แมร้ะหวา่ง

การดาํเนินการจะมีการเปล่ียนแปลงผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  ในเน้ือหาวรรคสองของขอ้ 9 เป็นการกาํหนดเพื่อบงัคบัมิให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินยกเลิกการเขา้ร่วมโครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามสัญญาเป็นหลกัการพื้นฐาน 

โดยหากตอ้งการยกเลิกการเขา้ร่วมโครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามท่ีกาํหนดไว ้ก็ตอ้ง

ดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามขอ้ 6 (3) (ข) 

 

“ข้อ 10 หากมีปัญหาข้อพิพาทเก่ียวกับการดําเนินการตามบันทึกข้อตกลง ให้

ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเข้าร่วมโครงการเสนอเร่ืองดังกล่าวต่อผูก้าํกบัดูแลตาม

กฎหมาย ในแต่ละกรณีดงัน้ี 

  (1) กรณีพิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัเดียวกนั 

    (ก) กรณีพิพาทระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกบัองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลในอาํเภอเดียวกนัให้นายอาํเภอเป็นผูมี้อาํนาจวินิจฉยั หากต่างอาํเภอกนัให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั

เป็นผูว้นิิจฉยั 
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    (ข) กรณีพิพาทระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวดักับเทศบาล หรือ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือเทศบาลกบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัองค์การบริหารส่วนตาํบล ให้

ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยั 

  (2) กรณีพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองจงัหวดัข้ึนไป 

ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัแต่ละจงัหวดัหารือร่วมกนัเพื่อแกไ้ขขอ้พิพาท หากยงัหาขอ้ยติุไม่ไดใ้ห้เสนอ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูว้ินิจฉยั 

  ผลการพิจารณาของผูมี้อาํนาจวนิิจฉยัตาม (1) และ (2) ใหเ้ป็นท่ีสุด” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 10 เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการระงบัขอ้พิพาท โดยทัว่ไป

การทาํสัญญาระหวา่งบุคคลหรือนิติบุคคลสองฝ่ายแมไ้ดมี้การกาํหนดหนา้ท่ีความรับผิดชอบเอาไว้

ในขอ้บงัคบัของสัญญาก็ตาม แต่ขอ้พิพาทก็ยอ่มเกิดข้ึนไดเ้สมอ ไม่วา่จะดว้ยเหตุอนัเน่ืองมาจากการ

กระทาํหรือไม่กระทาํการตามสัญญาหรือเหตุอ่ืนอนัเกิดจากบุคคลภายนอก เม่ือขอ้พิพาทไดเ้กิดข้ึน 

คู่สัญญาก็ต้องหาวิธียุติข้อพิพาทนั้ น โดยอาจจะดาํเนินการเจรจาไกล่เกล่ียกันเอง หรือระงบัข้อ

พิพาทผ่านกระบวนการและขั้นตอนตามกฎหมาย สําหรับข้อพิพาทตามบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นมีความแตกต่างกบัสัญญาทางแพ่ง เน่ืองจากวตัถุประสงค์

ของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้นมิใช่การหวงัผลตอบแทน แต่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

ดงันั้น หากเกิดขอ้พิพาทข้ึน การนาํขอ้พิพาทข้ึนสู่กระบวนการยุติธรรมอาจก่อให้เกิดผลเสียต่อ

ประชาชนเพราะการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลค่อนขา้งล่าชา้ และไม่มีหลกัประกนัวา่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นคู่สัญญาในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือจะเลือกดาํเนินการหาขอ้ยุติดว้ย

วิธีการเจรจาไกล่เกล่ียกนัเอง อีกทั้งการเจรจาไกล่เกล่ียกนัเองก็อาจจะไม่ประสบความสําเร็จเสมอ

ไป ประกาศฉบบัน้ีจึงได้กาํหนดกระบวนการระงบัขอ้พิพาทไวอ้ย่างชัดเจนเพื่อแก้ปัญหาท่ีอาจ

เกิดข้ึนดงักล่าวโดยให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการเสนอเร่ืองดงักล่าว

ต่อผูก้าํกบัดูแลตามกฎหมาย แต่โดยหลกัการของการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือตามประกาศ

ฉบบัน้ีกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยู่คนละจงัหวดัสามารถทาํบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือต่อกนัไดห้ากมีพื้นท่ีติดกนั จึงทาํให้จาํเป็นตอ้งแยกการระงบัขอ้พิพาทโดยผูมี้หน้าท่ีกาํกบั

ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายเป็นสองกรณี คือ ขอ้พิพาทขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในจงัหวดัเดียวกนั และขอ้พิพาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูค่นละจงัหวดักนั 

(1)  กรณีพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัเดียวกนั หากเป็น

กรณีพิพาทระหว่างองค์การบริหารส่วนตาํบลกบัองค์การบริหารส่วนตาํบลในอาํเภอเดียวกนัให้

นายอาํเภอเป็นผูมี้อาํนาจวินิจฉัย หากต่างอาํเภอกนัให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูว้ินิจฉยั เพราะหาก

ให้อาํนาจวินิจฉัยอยู่กบันายอาํเภอแห่งใดแห่งหน่ึงอาจมีข้อโต้แยง้เร่ืองความเป็นกลางได้ กรณี
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พิพาทระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดักบัเทศบาล หรือองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือเทศบาล

กบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยั 

(2)  กรณีพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองจงัหวดัข้ึนไป เป็น

กรณีท่ีจะเป็นปัญหาอย่างยิ่งหากไม่กาํหนดไวใ้ห้แน่ชดั เพราะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคนละ

จงัหวดัยอ่มข้ึนอยูก่บัผูว้า่ราชการคนละจงัหวดั ไม่อาจใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัใดจงัหวดัหน่ึงมีหนา้ท่ี

ในการช้ีขาดขอ้พิพาทได ้ประกาศฉบบัน้ีจึงกาํหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแต่ละจงัหวดัท่ีองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาตั้งอยู่เป็นผูด้าํเนินการหารือร่วมกนัเพื่อแกไ้ขขอ้พิพาทในเบ้ืองตน้ 

หากยงัหาข้อยุติไม่ได ้จาํเป็นตอ้งมีบุคคลท่ีเป็นกลางและมีอาํนาจในการกาํกับดูแลผูว้่าราชการ

จังห วัด เร่ืองดังก ล่ าว เข้าม าช้ี ข าด  จึงกําห น ดให้ นํ าข้อพิ พ าท นั้ น เส น อรัฐม น ตรีว่าก าร

กระทรวงมหาดไทยเป็นผูว้นิิจฉยัช้ีขาด 

 

  “ขอ้ 11 ประกาศน้ีไม่มีผลกระทบต่อขอ้ตกลงท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ไดร่้วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐในการจดัทาํบริการ

สาธารณะท่ีทาํไวก่้อนประกาศน้ีมีผลใชบ้งัคบั” 

  เน้ือหาท่ีบญัญติัไวใ้นขอ้ 11 ซ่ึงเป็นเน้ือหาขอ้สุดทา้ยของประกาศฉบบัน้ี เป็น

บทเฉพาะกาลเพื่อรับรองสัญญาทางปกครองในรูปแบบบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํ

บริการสาธารณะระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดท้าํไวก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐ ก่อนท่ีประกาศฉบบัน้ีจะมีผลใชบ้งัคบั โดยกาํหนดให้ประกาศ

ฉบบัน้ีไม่มีผลกระทบต่อขอ้ตกลงเหล่านั้น ไม่ว่าขอ้กาํหนดในบนัทึกขอ้ตกลงเหล่านั้นจะขดัต่อ

เน้ือหาท่ีไดก้าํหนดไวใ้นประกาศฉบบัน้ีหรือไม่ก็ตาม เพราะหากไม่กาํหนดบทเฉพาะกาลน้ีไว ้อาจ

ส่งผลกระทบทาํให้บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือบางฉบบัท่ีดาํเนินการมาดว้ยดีและเป็นประโยชน์

ต่อประชาชนจะตอ้งหยดุชะงกัลงได ้

   3.4  กระบวนการระงับข้อพิพาทกรณีสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น 

  เน่ืองจากบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือจดัทาํบริการสาธารณะตามประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือ

กันจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีเน้ือหาเก่ียวกับการทาํสัญญาทาง

ปกครอง ซ่ึงการดาํเนินการระงบัขอ้พิพาทอนัเน่ืองจากมาจากสัญญาทางปกครองไดมี้กระบวนการ

ทางกฎหมายอ่ืนกาํหนดเอาไวแ้ลว้ แต่เป็นกระบวนการท่ีแตกต่างไปจากกระบวนการตามประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
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    3.4.1  การระงับข้อพพิาทเกีย่วกบัสัญญาทางปกครองโดยศาลปกครอง 

   ตามมาตรา 9 (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจวินิจฉยัช้ีขาดคดีพิพาทเก่ียวกบั

สัญญาทางปกครอง ซ่ึงหมายความรวมถึงทั้งสัญญาทางปกครองท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นเอกชน 

(subordinate administrative contract) และสัญญาร่วมมือกนัระหว่างหน่วยงานของรัฐ (co-ordinate 

administrative contract) จึงมีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาเร่ืองเขตอาํนาจศาลปกครองเก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครองวา่ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง 

การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในส่วนของ

ขอ้กาํหนดการดาํเนินการระงบัขอ้พิพาทโดยผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล จะขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัซ่ึง

มีศกัด์ิทางกฎหมายสูงกวา่หรือไม่ 

    3.4.2  การระงับข้อพิพาทโดยคณะกรรมการช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดี

แพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 

   ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือปี 2496 ไดว้างหลกัการห้ามมิใหส่้วนราชการ

และรัฐวสิาหกิจฟ้องคดีความแพง่ต่อกนั19 และกาํหนดขั้นตอนปฏิบติักรณีท่ีมีขอ้พิพาทระหวา่งส่วน

ราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยต่อมาเม่ือวนัท่ี 11 มีนาคม 2540 ได้มีมติคณะรัฐมนตรีให้แต่งตั้ ง

คณะกรรมการพิจารณาช้ีขาดการยติุในการดาํเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง

ข้ึน ซ่ึงไดก้าํหนดแนวทางการยุติขอ้พิพาทระหวา่งส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

โดยไม่ให้ฟ้องคดีต่อศาล แต่จะตอ้งดาํเนินการโดยใหส่้วนราชการ หน่วยงานของรัฐ แลรัฐวิสาหกิจ 

ฝ่ายท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายชาํระค่าเสียหายใหแ้ก่ฝ่ายท่ีไดรั้บความเสียหายไดท้นัที เพื่อมิใหเ้กิดคดี

ความระหวา่งส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ดว้ยกนัเอง หรือหากหาขอ้ยุติไม่ไดใ้ห้

ส่งเร่ืองไปยงัสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอต่อคณะกรรมการช้ีขาดการยุติในการ

ดําเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพื่อพิจารณาช้ีขาดการแล้วเสนอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ20 ซ่ึงเป็นหลกัการยุติขอ้พิพาทภายในองค์กรท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการตาม

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตก

ลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

 19อนุชาติ คงมาลยั. คลงัสมองอยัการ. สาํนกังานกาํรยติุการดาํเนินคดีแพง่และอนุญาโตตุลาการ : สยพต. .2556.  หนา้ 2 

 20อนุชาติ คงมาลยั. คลงัสมองอยัการ. อา้งแลว้. หนา้ 12 
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   แต่เม่ือวนัท่ี 12 ธันวาคม 2549 คณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบแนวทางใน

การดาํเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และรวมไปถึง “คดีปกครอง” ดว้ย ซ่ึงทาํให้การดาํเนินการระงบัขอ้

พิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาโดยผูมี้อาํนาจกาํหนดดูแลตามประกาศฉบบัน้ีดู

ประหน่ึงวา่จะขดัต่อมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที ่ 4 

วเิคราะห์แนวทางการทําบันทึกข้อตกลงความร่วมมือตาม 

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 

 

  สัญญาทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยท่ีเคยได้

จดัทาํข้ึนดงัท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 3 แต่ละฉบบัเป็นบนัทึกขอ้ตกลงมีความแตกต่างกนัออกไป ไม่วา่

จะเป็นรูปแบบของหน่วยงานของรัฐผูจ้ดัทาํ บนัทึกขอ้ตกลงบางฉบบัอาจมีหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็น

นิติบุคคลต่างรูปแบบกนัแต่มีอาํนาจหนา้ท่ีอยา่งใดอยา่งหน่ึงซ่ึงคลา้ยคลึงกนัเขา้มาเป็นคู่สัญญาก็ได ้

และด้วยวตัถุประสงค์ของบนัทึกข้อตกลงท่ีแตกต่างกนัไป ย่อมส่งผลให้วิธีการดาํเนินการและ

ระยะเวลาของการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงแตกต่างกนัออกไปดว้ย บนัทึกขอ้ตกลงบางฉบบั

สามารถกาํหนดเง่ือนเวลาส้ินสุดลงได ้เน่ืองจากมีวตัถุประสงค์ในการดาํเนินการบางอย่างให้แลว้

เสร็จ ในขณะท่ีบนัทึกขอ้ตกลงบางฉบบัมีวตัถุประสงค์การดาํเนินการท่ีตอ้งการความย ัง่ยืนถาวร

และต่อเน่ือง จึงไม่สามารถกาํหนดเง่ือนเวลาส้ินสุดของขอ้ตกลงไวไ้ด ้รูปแบบการบริหารงานของ

บนัทึกขอ้ตกลงแต่ละฉบบัก็อาจมีความแตกต่างกนัออกไป บางฉบบัดาํเนินการโดยการส่งผูแ้ทน

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไปประชุมตดัสินใจร่วมกนั บางฉบบัก็ให้ดาํเนินการในรูปแบบ

ของคณะกรรมการ และอาจมีคณะอนุกรรมการข้ึนมาอีกด้วย อาํนาจหน้าท่ีของคู่สัญญามีความ

แตกต่างกนัตามขอ้ตกลงท่ีทาํไวต่้อกนั บนัทึกขอ้ตกลงบางฉบบักาํหนดให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินคู่สัญญามีหน้าท่ีในการดําเนินการในส่วนของตน แต่บันทึกข้อตกลงบางฉบับกลับ

มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงแห่งเดียวเป็นผูด้าํเนินการ หรือกาํหนดให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินสมาชิกมีหน้าท่ีเพียงศึกษา รวบรวมปัญหา เสนอแนวคิด แนวทางในการ

ดาํเนินการแกปั้ญหาเท่านั้น บนัทึกขอ้ตกลงแต่ละฉบบัมีการกาํหนดเร่ืองงบประมาณท่ีแตกต่างกนั

ออกไปโดยส้ินเชิง บางฉบบักาํหนดให้ร่วมกนัสนบัสนุนงบประมาณ บางฉบบักาํหนดให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งไม่จาํเป็นตอ้งใช้งบประมาณเลย อนัจะกล่าวไดว้า่ ความแต่งต่างของ

บนัทึกขอ้ตกลงระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนอยูก่บัขอ้ตกลงท่ีคู่สัญญาไดต้กลงกนัเอาไว ้

ดว้ยเหตุท่ีกล่าวมาขา้งตน้ หากไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นธรรมและสมเหตุสมผล อาจส่งผลใหเ้กิดปัญหา

ในการร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมาได ้
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  เหตุท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องทําสัญญาทางปกครองระหว่างกันข้ึน

เน่ืองมาจาก ปัญหาดา้นขนาดพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ อาจกวา้งใหญ่เกินกวา่จะ

จดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทข้ึนเองได ้แต่อาํนาจหนา้ท่ีภายในเขตพื้นท่ีของตนตามกฎหมาย

เป็นส่ิงท่ีบงัคบัให้ตอ้งจดัทาํบริการเหล่านั้นข้ึน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งอาจมีฐานะทาง

การเงินท่ีดีแต่บางแห่งก็อาจประสบปัญหาด้านการเงิน เพราะในปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินขนาดเล็กมีความสามารถไม่มากพอในการดาํเนินงานตามอาํนาจหนา้ท่ีของตน ไม่วา่จะเป็น

อาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมาย หรืออาํนาจหน้าท่ีท่ีราชการส่วนกลางได้ถ่ายโอนไปให้ผ่านแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกรองส่วนทอ้งถ่ินโดยไม่ไดค้าํนึงถึงขีดความสามารถของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งรับเอาภารกิจเหล่านั้นไปดาํเนินการ1 โดยตามมาตรา 21 วรรค

สองแห่งพระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัไวว้า่ “ในการดาํเนินงานตามอาํนาจและหนา้ท่ีท่ีระบุไวใ้นมาตรา 16 มาตรา 17 

มาตรา 18 และมาตรา 19 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจร่วมมือกนัดาํเนินการหรืออาจร้องขอให้

รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แล้วแต่กรณีดาํเนินการแทนได”้ จึงเป็นการเปิดช่องและ

สนบัสนุนความร่วมมือระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะ

เอาไว ้แต่ท่ีผ่านมาความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นความร่วมมือในดา้นการ

จดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ิน หรือเป็นการประสานแผนพฒันาทอ้งถ่ินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกนั 

ในขณะท่ีความร่วมมือในเชิงการแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ และความร่วมมือ

ในการจดัทาํบริการสาธารณะมีสัดส่วนท่ีรองลงมา2 ซ่ึงสาเหตุท่ีทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะอยูใ่นอตัราท่ีนอ้ยคือ3 ขอ้จาํกดัทางกฎหมายท่ียงัไม่มีแนวปฏิบติัท่ี

ชัดเจน เม่ือขาดแนวทางในการทาํความร่วมมือ ทาํให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่กล้าท่ีจะ

ดาํเนินการข้ึนเองเพราะเกรงวา่จะเป็นการขดัต่อกฎหมาย หรือไม่รู้จะเร่ิมตน้การทาํความร่วมมือใน

ลกัษณะใด บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือส่วนใหญ่จึงเป็นความร่วมมือในดา้นการจดัทาํแผนพฒันา

ท้องถ่ิน หรือเป็นการประสานแผนพฒันาท้องถ่ินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน เพราะไม่มีข้อ

กฎหมายเขา้มาเป็นอุปสรรคมากเท่าความร่วมมือดา้นอ่ืน 

  เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายแห่งร่วมมือกัน ความสามารถทางด้าน

การเงินก็จะมีมากข้ึน และเพียงพอท่ีจะจดัทาํบริการสาธารณะตามอาํนาจหน้าท่ีของตน ลดปัญหา

 1วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ. 15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  

2558. หนา้ 5 

 2วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ. อา้งแลว้. หนา้ 106 

 3วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ. อา้งแลว้. หนา้ 107 
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ดา้นความรวดเร็วในการปฏิบติัหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ เน่ืองจากบริการสาธารณะบาง

ประเภท เช่น การบรรเทาสาธารณภยั จาํเป็นตอ้งดาํเนินการให้ทนัท่วงที ซ่ึงบางกรณี หากได้รับ

ความช่วยเหลือจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่กลเ้คียงสามารถทาํให้รวดเร็วกวา่ เช่น กรณีท่ี

เกิดเพลิงไหมใ้นเขตพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหน่ึง แต่สถานีดบัเพลิงขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินตนนั้นอยู่ไกล แต่สถานีดบัเพลิงขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขา้งเคียงนั้นอยู่ใกล้

กวา่และเขา้ถึงพื้นท่ีเพื่อใหค้วามช่วยเหลือไดร้วดเร็วกวา่ จึงจาํตอ้งอาศยัขอ้ตกลงความร่วมมือต่อกนั 

ลดปัญหาดา้นบุคลากรไม่เพียงพอทั้งจาํนวน หรือ ความรู้ความสามารถ เพราะบริการสาธารณะบาง

ประเภทอาจตอ้งใช้บุคลากรเป็นจาํนวนมากในการดาํเนินการ บางประเภทก็ตอ้งการบุคลากรท่ีมี

ความรู้ความสามารถเฉพาะด้าน และเป็นไปได้ยากท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งใน

ประเทศไทยจะมีจาํนวนบุคลากรเพียงพอ หรือมีบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะด้าน

ครบถว้นทุกดา้นในการจดัทาํบริการสาธารณะ แต่ดว้ยขอ้ตกลงความร่วมมือจะทาํให้บุคลากรจาก

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งสามารถเขา้มาร่วมมือช่วยเหลือกนัในการปฏิบติังาน และ

อาจแบ่งปันบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถในการปฏิบติังานกนั เป็นลกัษณะเหมือนการแบ่งปัน

ทรัพยากรบุคคลระหวา่งกนัไดอี้กดว้ย 

  การปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงตามหลักการแล้วจะต้อง

ดาํเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส ประชาชนในทอ้งถ่ินมีสิทธิท่ีจะไดรั้บรู้ข่าวสาร การดาํเนินงาน ของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเป็นกลไกหน่ึงในการตรวจสอบการทาํงานขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน แต่ในความเป็นจริง องคก์รท่ีมีอาํนาจตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็น สาํนกังานตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ไม่มีการเปิดเผยการ

ดาํเนินงาน กระบวนการดาํเนินงาน หรือขอ้มูลใดๆ ใหป้ระชาชนทราบ มีเพียงการเตรียมขอ้มูลเพื่อ

ช้ีแจงต่อประชาชนต่อเม่ือมีการร้องขอเท่านั้น ทาํให้ประชาชนส่วนใหญ่ผูซ่ึ้งไม่ไดเ้ขา้ไปขอตรวจดู

ขอ้มูลเหล่านั้นไม่อาจไดรั้บทราบขอ้มูลเก่ียวกบัการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลย4 

  ดังนั้ น หากมีการตรากฎหมายหรือหลักเกณฑ์ข้ึนเป็นแนวทางสําหรับองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวเ้ป็นบรรทดัฐานในการจดัทาํบริการสาธารณะ จะทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีความกล้าทาํบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะต่อกันมากข้ึน 

เป็นไปอย่างถูกต้องตามหลักกฎหมาย มีกระบวนการตรวจสอบท่ีโปร่งใส และมีขั้ นตอน

 4วีระศกัด์ิ เครือเทพ และคณะ. 15ปี การกระจายอาํนาจของไทย. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  

2558. หนา้ 100 
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กระบวนการในการระงบัขอ้พิพาทท่ีรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์โดยตรงจากการ

ตรากฎหมายน้ีข้ึนก็คือภาคประชาชนนัน่เอง 

  สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีโดยสํานักงานคณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไดด้าํเนินการยกร่างประกาศคณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้ึนโดยเสนอคณะอนุกรรมการวินิจฉัยกฎหมายท่ีเก่ียวกับการ

กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.กมลชยั รัตนสกาววงศ ์

เป็นประธาน พิจารณาและเสนอร่างดงักล่าวในการประชุมคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคร้ังท่ี 2/2558 เม่ือวนัพฤหัสบดีท่ี 14 พฤษภาคม 2558 โดยประธาน

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ได้ลงนามในประกาศฉบบั

ดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 25585 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนพิเศษ 125 ง 

เม่ือวนัท่ี 28 พฤษภาคม 2558 ประกาศฉบบัน้ีอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 12 (2) (15) และ

มาตรา 21 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีกําหนดให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน มีหน้าท่ีในการกําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจ 

และหน้าท่ีระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ดว้ยกนัเอง ดว้ยการกาํหนดเป็นประกาศ โดยในการดาํเนินงานตามอาํนาจและหน้าท่ีท่ีขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจร่วมมือกันดาํเนินการหรืออาจร้องขอให้รัฐหรือองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนดาํเนินการแทนได ้

 

 

 

 

 

 

 

 5คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 1 
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1.  ประเด็นสําคัญในการจัดทําบันทึกข้อตกลงความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เร่ือง การทําความตกลงร่วมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

 

  เม่ือพิจารณาเน้ือหาท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ สามารถสรุปประเด็นสําคญัของประกาศฉบบัน้ีซ่ึงมีวตัถุประสงค์

ในการสร้างหลกัเกณฑ์ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดาํเนินการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือระหวา่งกนัได ้ดงัน้ี 

   1.1 องค์กรทีส่ามารถจัดทาํบันทกึข้อตกลงความร่วมมือตามประกาศฉบับนีไ้ด้ 

  ประกาศฉบบัน้ีได้กาํหนดนิยามความหมายของคาํว่าองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินซ่ึงได้รวมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยทั้งสองรูปแบบเอาไว ้ทั้งรูปแบบ

ทัว่ไป อนัไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และรูปแบบพิเศษ 

อนัไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ส่งผลให้การบงัคบัตามประกาศฉบบัน้ีจะใช้กบัการทาํ

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเท่านั้น  

  แต่องคก์รปกครองส่วนถ่ินก็ไม่ไดส้ามารถทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือใน

การจดัทาํบริการสาธารณะต่อกนัไดอ้ยา่งไร้ขอ้จาํกดั เพราะมีเง่ือนไขในการทาํความตกลงร่วมมือ

กนัในการจดัทาํบริการสาธารณะต่อกนัดว้ย กล่าวคือ อาจเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขต

จงัหวดัเดียวกันหรืออาจข้ามเขตจงัหวดัก็ได้ แต่ต้องเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีพื้นท่ี

ติดต่อกนั และประชาชนในพื้นท่ีนั้นได้รับประโยชน์จากการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นโดยตรง 

เพราะเม่ือพิจารณาเหตุผลเชิงลึกแล้วจะพบว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ได้มีพื้นท่ี

ติดต่อกนั อาจเป็นอุปสรรคต่อบริการสาธารณะท่ีร่วมกนัจดัทาํข้ึนได ้เช่น กรณีความร่วมมือในการ

บริหารจดัการนํ้ าระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นจงัหวดัท่ีห่างไกลกนั หรือต่างภูมิภาค 

ยอ่มไม่มีทางสร้างระบบการกกัเก็บนํ้าเพื่อใชส้อยร่วมกนัไดเ้ลย เป็นตน้ 

   1.2  วตัถุประสงค์ของบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ 

  เม่ือกล่าวถึงวตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ ถือวา่เป็นประเด็น

ท่ีสําคญัอนัส่งผลต่อการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือมาโดยตลอด ถึงแม้ว่าแผนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะได้เปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถ
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ร่วมมือกนัไดก้็ตาม แต่ก็ยงัขาดความชดัเจนวา่กรณีใดสามารถทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือต่อ

กนัได้6 

  ประกาศฉบบัน้ีจึงไดก้าํหนดวา่บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินสามารถทาํร่วมกนัได้จะต้องเป็นบริการสาธารณะซ่ึงเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าด้วยการกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือเป็น

ภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเป็น

ภารกิจหรือโครงการท่ีเกินกวา่ศกัยภาพหรือไม่คุม้ค่าท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเอง 

หรือเป็นภารกิจหรือโครงการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมมือกันเพื่อเกิดประโยชน์แก่

ประชาชนในท้องถ่ิน ดงันั้น เง่ือนไขทางวตัถุประสงค์ของการทาํความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะตามประกาศฉบบัน้ีไดด้งัน้ี 

  1)  เง่ือนไขดา้นเน้ือหาของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือจะตอ้งมีวตัถุประสงค์

ให้ประชาชนในพื้นท่ีนั้นไดรั้บประโยชน์จากการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นโดยตรง และตอ้งอยูใ่น

อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทุกฝ่ายตามกฎหมาย 

  2)  เง่ือนไขด้านความจาํเป็นท่ีตอ้งทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ ไม่ว่าจะ

เป็นโครงการท่ีเกินกวา่ศกัยภาพหรือไม่คุม้ค่าท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเอง หรือ

เป็นภารกิจหรือโครงการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมมือกนัเพื่อเกิดประโยชน์แก่ประชาชน

ในทอ้งถ่ิน 

  ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยมีหลายรูปแบบ ซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ี

แตกต่างกนัออกไป ดงันั้น การทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะไดน้ั้น 

จะตอ้งพิจารณาเสียก่อนวา่การจดัทาํบริการสาธารณะอนัเป็นวตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาทั้งสอง เพราะหากเป็นเพียง

อาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงฝ่ายเดียว โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีก

ฝ่ายไม่มีอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะอนัเป็นวตัถุประสงคข์องบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ

ตกเป็นผูด้าํเนินเกินขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ี หรือดาํเนินการโดยปราศจากอาํนาจตามกฎหมายนัน่เอง 

 

 

 

 6คู่มือแนวทางการปฏิบัติงานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกันจัดทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. หนา้ 1 
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   1.3  รูปแบบในการจัดทาํบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ 

  เพื่อให้เกิดความชัดเจน ประกาศฉบบัน้ีจึงกาํหนดให้บนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือจะตอ้งทาํข้ึนเป็นหนังสือ โดยมีเน้ือหาท่ีตอ้งประกอบไปดว้ย รายช่ือองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีเข้าร่วมมือกันจดัทาํบริการสาธารณะวตัถุประสงค์ของการดาํเนินงาน ระยะเวลาการ

ดาํเนินงาน แผนการดาํเนินงานและการบริหารการใช้จ่ายตามโครงการ งบประมาณ และขอบเขต

ความรับผิดชอบและกิจกรรมของการจดับริการสาธารณะ เม่ือพิจารณาเน้ือหาแลว้จะพบวา่บนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือสามารถจาํแนกไดห้ลายประเภทโดยอาศยัลกัษณะท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี 

  1)  จาํแนกตามลกัษณะของระยะเวลาในการดาํเนินการ สามารถจาํแนกได้

สอง ประเภท ดงัน้ี 

   (1)  บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีสามารถกาํหนดเวลาส้ินผลผูกพนัได ้

สามารถแบ่งไดเ้ป็นสองแบบดว้ยกนั คือ บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีมีเป้าหมายอนัเป็นรูปธรรม

ในการดาํเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงให้แลว้เสร็จ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไดรั้บประโยชน์

จากการดาํเนินการเม่ือไดด้าํเนินการบรรลุวตัถุประสงคเ์รียบร้อยแลว้ โดยจะมีระยะเวลาดาํเนินการ

หรือไม่กาํหนดระยะเวลาการดาํเนินการไวก้็ได ้แต่เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือไดด้าํเนินการแลว้เสร็จลุล่วงตามวตัถุประสงค์แลว้ เช่น ความร่วมมือในการ

ขดุคลองส่งนํ้าเพื่อชลประทานและการเกษตร ประชาชน และเกษตรกรจะไดรั้บประโยชน์เม่ือคลอง

ส่งนํ้ าใชก้ารได ้เป็นตน้ จะถือวา่บนัทึกขอ้ตกลงส้ินสุดลง กบับนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีกาํหนด

ระยะเวลาการดาํเนินการเอาไวอ้ย่างชัดเจน เม่ือส้ินสุดระยะเวลาดังกล่าว บนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือจะส้ินผลผกูพนัลง  

   (2)  บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไม่มีกาํหนดระยะเวลาส้ินสุด เป็นการ

ดาํเนินการระยะยาว ซ่ึงผลประโยชน์ท่ีได้จากการดาํเนินการจะเกิดข้ึนระหว่างท่ีได้ดาํเนินการ 

ดงันั้น หากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือประเภทน้ีส้ินสุดลง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือก็จะไม่ไดล้งรับประโยชน์ไปดว้ย เช่น การร่วมมือกนัป้องกนับรรเทา

สาธารณะภยั การร่วมมือกนัดาํเนินการบริหารจดัการขยะ ประชาชนจะไดรั้บประโยชน์เม่ือยงัคงมี

การดาํเนินเหล่านั้น เป็นตน้ 

  2)  การจาํแนกตามภาระหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือ สามารถจาํแนกไดส้ามรูปแบบ ไดแ้ก่ 

   (1)  การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือโดยแบ่งหนา้ท่ีในการ

ดาํเนินการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งไปดาํเนินการในส่วนท่ีไดต้กลงกนัไว ้ไม่เพียง

แค่ใหก้ารสนบัสนุนเงินงบประมาณเท่านั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างฝ่ายต่างมีหนา้ท่ีในส่วน
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ของตนในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีของตน โดยให้เป็นไปตามแนวทางท่ี

ไดต้กลงกนัไวใ้นบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ เพื่อให้บริการสาธารณะบางประการมีประสิทธิภาพ

มากยิ่งข้ึน เช่น การสร้างระบบชลประทานร่วมระหว่างหลายพื้นท่ี โดยกาํหนดให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีหนา้ท่ีในการสร้างแหล่งกกัเก็บนํ้ า และสร้างทางส่งนํ้าให้เช่ือมต่อถึงกนัทุก

พื้นท่ีไม่วา่จะเป็น แม่นํ้า ลาํธาร คลอง เป็นตน้ 

   (2)  การดําเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือโดยให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูด้าํเนินการ โดยองคก์รปกครองปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน

มีหน้าท่ีให้การสนับสนุนด้านงบประมาณหรือด้านอ่ืนๆ เน่ืองจากปัจจัยในการจัดทําบริการ

สาธารณะบางประการ เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูมี้หน้าท่ีดาํเนินการมีเขตพื้นท่ีอยูใ่กลก้บั

ทุกองค์กรปกครองส่วนคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ จึงเหมาะเป็นผูด้าํเนินการ เช่น การ

ร่วมมือกนัสร้างระบบบริหารจดัการขยะ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผูมี้หน้าท่ีดาํเนินการ

ตั้งอยูติ่ดกบัแหล่งนํ้าธรรมชาติ มีภูมิประเทศท่ีเหมาะสมในการสร้างเข่ือนผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นตน้ 

   (3)  บันทึกข้อตกลงความร่วมมือในลักษณะลงทุนเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะร่วมกนั เป็นบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการให้บริการสาธารณะท่ีมีการเก็บค่าบริการ

จากประชาชนทาํให้เกิดรายไดข้ึ้นแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยรูปแบบการบริหารจดัการ

อาจกระทาํได้ทั้งการร่วมมือดาํเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือทุกแห่ง หรือมอบหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงท่ีเป็นคู่สัญญา

เป็นผูด้าํเนินการก็ได ้แต่บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือประเภทน้ีจาํเป็นตอ้งมีขอ้ตกลงวา่ดว้ยการแบ่ง

สรรผลประโยชน์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้เพราะเป็น

วตัถุประสงคอ์ยา่งหน่ึงของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือลกัษณะน้ี 

   1.4  รูปแบบในการบริหารงานตามบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ 

  ประกาศฉบับน้ี ได้กําหนดให้การบริหารงานตามบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือมีอยู่สองรูปแบบ คือ การดาํเนินการด้วยตนเองร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญา และการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารข้ึนมาดาํเนินการแทน โดยมีเง่ือนไขดงัน้ี 

  1)  การดาํเนินการร่วมกนัดว้ยตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ สามารถกระทาํไดใ้นกรณีโครงการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีไม่ตอ้ง

ดาํเนินการอยา่งต่อเน่ืองไปตลอด หรือสามารถกาํหนดระยะเวลาส้ินสุดของบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือได ้เช่น บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือโครงการนาํร่องการบริหารจดัการนํ้ าเพื่อการพฒันาท่ี

ย ัง่ยืน จงัหวดัอุบลราชธานี เพราะแมว้า่การร่วมกนัดาํเนินการดว้ยตนเองขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจะมีขอ้ดีในแง่ของความคล่องตวัและรวดเร็วในการบริหารงาน ไม่ตอ้งผ่านกระบวนการ
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พิจารณาตดัสินใจหลายลาํดบัชั้น แต่เน่ืองจากเป็นการดาํเนินการของผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียโดยตรง อาจ

ส่งผลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งอาจคาดหวงัประโยชน์สําหรับทอ้งถ่ินในส่วนของ

ตนมากจนเกินไป จึงมีโอกาสเกิดข้อพิพาทข้ึนได้มากกว่าการดําเนินงานโดยการแต่งตั้ ง

คณะกรรมการบริหาร จึงไม่เหมาะกบับนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ี

ตอ้งดาํเนินการต่อเน่ืองไปโดยตลอด 

  2)  การดาํเนินการโดยร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือ สามารถกระทําได้ทั้ งในกรณีบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจัดทําบริการ

สาธารณะท่ีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งต่อเน่ืองไปตลอด ไม่สามารถกาํหนดระยะเวลาส้ินสุดของบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือได้ และกรณีบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ี

สามารถกาํหนดระยะเวลาส้ินสุดลงได้ เพราะการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร เป็นรูปแบบการ

ดาํเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพ และเป็นธรรมยิ่งกว่าการร่วมกนัดาํเนินงานด้วยตนเองขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน เพราะตามหลักการแล้ว การท่ีมีคณะกรรมการบริหารเป็นคนกลาง

เปรียบเสมือนการมีหลกัประกนัวา่จะไม่มีดาํเนินการเพื่อผลประโยชน์ของคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

มากกวา่ฝ่ายอ่ืน โอกาสการเกิดขอ้พิพาทระหวา่งคู่สัญญาก็ยอ่มลดลงไปดว้ย 

   1.5  สิทธิและหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญาบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือ 

  1)  ประกาศฉบบัน้ีได้กาํหนดมาตรการเพื่อป้องกนัการปฏิเสธความผูกพนั

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงผูบ้ริการโดยกาํหนดใหต้อ้งผกูพนั

ขอ้ตกลงดงักล่าวจนกว่าจะครบกาํหนดระยะเวลาดาํเนินการตามข้อตกลง แม้ภายหลังจะมีการ

เปล่ียนแปลงผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ตาม 

  2)  หลกัการพื้นฐานของการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ คือ ห้ามองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยกเลิกการเขา้ร่วมโครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามขอ้ตกลง การขอ

แก้ไขข้อตกลงจะทาํได้ก็ต่อเม่ือมีดําเนินการตามบันทึกข้อตกลงนั้ นไปแล้วไม่น้อยกว่าหน่ึงปี  

เวน้แต่มีความจาํเป็นเร่งด่วนหากไม่ดาํเนินการแก้ไขจะส่งผลเสียหายร้ายแรงต่อโครงการตาม

บนัทึกขอ้ตกลงจึงจะสามารถขยายระยะเวลาดาํเนินได ้แต่จะเปล่ียนแปลงสาระสําคญัของบนัทึก

ขอ้ตกลงไม่ได ้

   3)  การยกเลิกการเขา้ร่วมโครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลา สามารถทาํได้

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแจง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนพร้อมด้วยเหตุผลท่ีจะขอ

ยกเลิก เพื่อจดัให้มีการประชุมเพื่อพิจารณาให้ขอ้ตกลงส้ินสุดลงหรือยุติโครงการใดโครงการหน่ึง

ในขอ้ตกลงนั้น ดงันั้น การขอยกเลิกการเขา้ร่วมโครงการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือจะตอ้งมี
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เหตุผลอนัสมควร โดยท่ีประชุมตอ้งมีมติเป็นเอกฉนัท์ และยงัตอ้งให้ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินทุกแห่งดาํเนินการขอความเห็นชอบจากสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนทั้งหมด

เสียก่อนอีกดว้ย 

  4)  ผลของการยกเลิกการเขา้ร่วมโครงการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ

ก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามบนัทึกขอ้ตกลง จะให้ถือวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีขอยกเลิก

นั้นสละสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีนาํมาเขา้ร่วมโครงการ เพราะหากยงัให้สิทธิในทรัพยสิ์นท่ีนาํมาเขา้ร่วม

โครงการ จะส่งผลกระทบต่อการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ 

  5)  บทลงโทษสําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดท่ีละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ี

ตอ้งปฏิบติัตามบนัทึกขอ้ตกลงหรือปฏิบติัหนา้ท่ีอนัอาจส่งผลเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อทรัพยสิ์นของ

โครงการ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือแห่งอ่ืนสามารถลงมติ

ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นส้ินสุดจากการเขา้ร่วมโครงการ และให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีเหลืออยูด่าํเนินการจดัการทรัพยสิ์นนั้นแทนและให้ทรัพยสิ์นในส่วนขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นตกแก่โครงการ 

   1.6  การบริหารจัดการทรัพย์สิน 

  1)  การจดัซ้ือจดัจา้ง สามารถกระทาํไดส้องกรณี คือ กรณีท่ีสามารถแยกการ

จดัซ้ือจดัจ้างได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างฝ่ายต่างเป็นผูด้ ําเนินการจดัซ้ือจดัจ้างหรือ

ดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ์นั้น และกรณีท่ีไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดัจา้งได้ ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยความตกลงร่วมกนัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงท่ีเขา้

ร่วมโครงการเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งเป็นการกาํหนดตวัผูก่้อนิติสัมพนัธ์ในการจดัซ้ือจดัจา้ง

ต่อบุคคลภายนอกไปดว้ยในตวั 

  2)  กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น สําหรับกรณีท่ีแยกการจดัซ้ือจดัจา้งได ้ให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นนั้น แต่กรณีท่ีไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดัจดัจา้งได ้ตอ้ง

พิจารณาวตัถุประสงคข์องการจดัซ้ือจดัจา้ง ดงัน้ี 

   (1)  หากเป็นการร่วมมือกนัในลกัษณะการสนับสนุนงบประมาณ หรือ

พสัดุ ครุภณัฑ์ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นผูด้าํเนินการ ให้ทรัพยสิ์นนั้นตกเป็นของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการสนบัสนุน เวน้แต่จะมีการตกลงกนัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

   (2)  หากเป็นการร่วมมือกนัในลกัษณะท่ีเป็นการลงทุนร่วมกนั ให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมดท่ีร่วงลงทุนเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นตามสัดส่วนทรัพยสิ์นท่ีนาํมาลงทุน 

  3)  การดูแลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น กรณีท่ีเป็นทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นกรรมสิทธ์ิ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นทาํการดูแลและบาํรุงรักษา 
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แต่อาจตกลงกนัเป็นอยา่งอ่ืนได ้แต่หากเป็นกรณีการสนบัสนุนงบประมาณให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแห่งเดียวเป็นผูด้าํเนินการและจดัซ้ือจดัจา้ง ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการ

สนบัสนุนเงินงบประมาณเป็นผูดู้แลและบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น หากเป็นกรณีการนาํงบประมาณมา

ลงทุนร่วมกนัเพื่อดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการประชุม

ร่วมกนั และมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูดู้แลและบาํรุงรักษา

ทรัพยสิ์น 

  4)  ความเสียหายอนัเกิดจากมูลละเมิดของบุคคลภายนอก หากทรัพยน์ั้นเป็น

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือ

ดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด แต่หากทรัพยท่ี์เสียหายเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมของโครงการ ใหอ้งคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีได้รับมอบหมายให้เป็นผูจ้ดัซ้ือจดัจา้งหรือผูดู้แลบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นใน

โครงการนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด และหากมีการชดใชค้่าเสียหายอนั

เกิดจากการกระทาํละเมิดใหเ้งินดงักล่าวตกแก่โครงการนั้น 

  5)  รายไดท่ี้เกิดข้ึนจากการจดัทาํบริการสาธารณะในขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีมี

ลกัษณะเป็นการลงทุน ใหแ้บ่งรายไดท่ี้เกิดข้ึนหลงัจากหกัค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการแลว้ แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการ ตามสัดส่วนท่ีไดต้กลงกนัไว ้เวน้แต่มีการตกลงกนัไวเ้ป็น

อยา่งอ่ืน 

  6)  หากมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด ประสงค์จะยกเลิกจากการเขา้ร่วม

โครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามบนัทึกขอ้ตกลง ให้ถือว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น

สละสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีนาํมาเขา้ร่วมโครงการ 

   1.7  การติดตาม การประเมินผล และการตรวจสอบ 

  ประกาศฉบบัน้ีกาํหนดให้การจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลง

ร่วมมือต้องแต่งตั้ งคณะกรรมการเพื่อติดตามและประเมินผลตามความเหมาะสม เพื่อให้การ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเป็นไปอย่างมีมาตรฐานและไดรั้บการดาํเนินการอยา่ง

จริงจงั 

  เม่ือข้อตกลงส้ินสุดลงไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ดาํเนินการชาํระบญัชีตามบนัทึกขอ้ตกลงท่ีกาํหนดไว ้แลว้ให้รายงานผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินทราบ และหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด ประสงค์จะยกเลิกจากการเข้าร่วม

โครงการก่อนครบกาํหนดระยะเวลาตามบนัทึกขอ้ตกลง ตอ้งเสนอขอความเห็นชอบต่อสภาองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเสียก่อน 
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   1.8  การแก้ไขปัญหา และการระงับข้อพพิาท 

  ในการจดัทาํบริการสาธารณะร่วมกนัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หาก

เกิดปัญหาท่ีจะตอ้งมีการวินิจฉัยเพื่อแกไ้ขปัญหา ในกรณีท่ีมีการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร ให้

คณะกรรมการบริหารเสนอปัญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นมายงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการ 

เพื่อให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการประชุมหารือร่วมกนัเพื่อหาขอ้ยุติ

และตดัสินใจในการดาํเนินการ หากไม่สามารถหาขอ้ยติุได ้ใหด้าํเนินการยติุขอ้พิพาท ดงัน้ี 

  1)  กรณีพิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัเดียวกนั 

   (1)  กรณีพิพาทระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกบัองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลในอาํเภอเดียวกนัให้นายอาํเภอเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยั หากต่างอาํเภอกนัให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั

เป็นผูว้นิิจฉยั 

   (2)  กรณีพิพาทระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดักับเทศบาล หรือ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือเทศบาลกบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัองค์การบริหารส่วนตาํบล ให้

ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยั 

  2)  กรณีพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองจงัหวดัข้ึนไป 

ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัแต่ละจงัหวดัหารือร่วมกนัเพื่อแกไ้ขขอ้พิพาท หากยงัหาขอ้ยติุไม่ไดใ้ห้เสนอ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูว้ินิจฉยั 

 

2.  ประเด็นปัญหาของประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น เร่ือง การทําความตกลงร่วมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

  จากการศึกษาวิเคราะห์ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ผูว้จิยัพบวา่ในการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในลกัษณะท่ีเป็นสัญญาทางปกครอง

รูปแบบ co-ordinate administrative contract มีประเด็นท่ีน่าสนใจและอาจประสบปัญหาในดา้นขอ้

กฎหมายอยูห่ลายประการ ผูว้ิจยัจึงกาํหนดประเด็นปัญหาของงานวิจยัไวส้ามประเด็น คือ ประเด็น

ของการกาํหนดหลักเกณฑ์ในการปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินคู่สัญญา ประเด็นเร่ืองหลกัเกณฑ์ในการถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือรวมไปถึง

การยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือก่อนส้ินสุดระยะเวลาตามท่ีไดต้กลงกนัไว ้และประเด็นการ
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ระงบัขอ้พิพาททั้งกรณีระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และการระงบัขอ้พิพาททางแพ่งกบั

บุคคลภายนอก 

   2.1  หลกัเกณฑ์ในการปฏิบัติตามสัญญา  

  ประกาศฉบับน้ีได้กําหนดเน้ือหาไวท้ั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่

ภายใตบ้ังคบัของประกาศ วตัถุประสงค์ของบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือ รูปแบบในการจดัทาํ

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ รูปแบบในการบริหารงานตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ สิทธิและ

หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ การบริหารจดัการ

ทรัพยสิ์น การติดตามและประเมินผล และตรวจสอบ การแกไ้ขปัญหา และการระงบัขอ้พิพาท โดย

มีลกัษณะเป็นการวางหลกัการพื้นฐานในการบริหารจดัการบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ แมว้่าใน

ส่วนของการแบ่งสรรประโยชน์ท่ีได้รับจากการดําเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามบันทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีมีลกัษณะเป็นการลงทุนจะไดก้าํหนดให้แบ่งรายไดท่ี้เกิดข้ึนหลงัจากหัก

ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการแลว้ แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมโครงการตามสัดส่วนท่ีได้

ตกลงกนัไว ้ถือเป็นขอ้กาํหนดท่ีมุ่งหมายจะสร้างความเป็นธรรมข้ึนระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินผูเ้ป็นคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ แต่สําหรับการกาํหนดขอ้กาํหนดในตวัสัญญา

เพื่อสร้างภาระหน้าท่ีและขอ้ผูกพนัระหว่างกนั เช่น การสนับสนุนเงินงบประมาณ หรือ การจ่าย

ค่าธรรมเนียมให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูท้าํหน้าท่ีดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตาม

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ หรือ การแบ่งภาระหน้าท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาตอ้ง

ดาํเนินการ ไม่มีการกาํหนดเอาไวว้่าควรใช้ส่ิงใดเป็นหลกัในการพิจารณา เพราะจาํเป็นตอ้งอาศยั

ปัจจยัอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งและอยูน่อกเหนือส่วนท่ีกฎหมายสามารถกาํหนดไวไ้ดม้าประกอบการพิจารณา

ดว้ย 

  การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กเป็นผูเ้ขา้ร่วมในบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือซ่ึงมีศกัยภาพในการให้การสนบัสนุนและแบกรับภาระในการจดัทาํบริการสาธารณะ

ได้น้อยนั้นเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได้ หากกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่แบก

รับภาระในการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือมากกว่าองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก แต่กลบัไดรั้บประโยชน์นอ้ยกวา่ ก็อาจไม่เป็นธรรมเท่าใดนกั จึงจาํเป็นตอ้งมี

หลักเกณฑ์ท่ีสามารถนํามาใช้เป็นบรรทดัฐานการกาํหนดภารหน้าท่ีระหว่างกัน ปัจจยัต่างๆ ท่ี

อาจจะนาํมาใช้เป็นบรรทดัฐานในการกาํหนดภาระหน้าท่ีระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

การร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือจดัทาํบริการสาธารณะ ไดแ้ก่ 

  1)  ปัจจัยด้านจํานวนผู ้ใช้บริการ ซ่ึงหมายถึงจํานวนประชากรท่ีได้ใช้

ประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีได้จดัทาํข้ึนตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ เพราะภาระทั้งใน
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ดา้นของแรงงาน งบประมาณ และทรัพยากรดา้นต่างๆ ในการจดัทาํบริการสาธารณะบางประการ

ย่อมมีมากน้อยมกัข้ึนอยู่กบัจาํนวนผูใ้ช้บริการ หากการบริหารจดัการบริการสาธารณะไม่ได้นํา

ปัจจยัดา้นจาํนวนผูใ้ช้บริการมาคิดคาํนวณเพื่อแบ่งภาระหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี

เป็นคู่สัญญาแลว้ ก็อาจเกิดความไม่เป็นธรรมต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดใ้ชป้ระโยชน์จาก

บริการสาธารณะนั้นข้ึนได ้เช่น บริการดา้นสาธารณสุข ไม่ว่าจะเป็นบริการตรวจสุขภาพประจาํปี 

การกาํจดัยุงลาย หรือการฉีดวคัซีน ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีประชากรน้อย ย่อม

ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะในสัดส่วนท่ีน้อยกว่ากว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี

จาํนวนประชากรมาก หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีจาํนวนประชากรนอ้ย ตอ้งแบกรับภาระ

ในการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีเท่าเทียมกบัองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแห่งอ่ืนท่ีเป็นคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือซ่ึงมีจาํนวนประชากรมากกว่า ก็อาจจะ

ไม่เป็นธรรม 

  2)  ขนาดพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เม่ือพิจารณาปัจจยัดา้นพื้นท่ี

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก็อาจกล่าวได้ว่าเป็นปัจจยัท่ีส่งผลของความเป็นธรรมในการ

กาํหนดภาระหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได้เช่นกนั 

เพราะบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทมีวตัถุประสงคใ์นการ

จัดทําบริการสาธารณะท่ีเก่ียวข้องต่อปริมาณพื้นท่ี  เช่น การคุ้มครอง ดูแลและบํารุงรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมด้วยการปลูกป่า โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีพื้นท่ี

มากกว่าย่อมมีพื้นท่ีท่ีตอ้งดาํเนินการมากกว่า จึงไม่อาจใช้จาํนวนผูใ้ช้บริการมาเป็นเกณฑ์ในการ

กาํหนดภาระหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้   

  เม่ือพิจารณาปัจจยัดา้นผูใ้ชบ้ริการ หรือ ขนาดพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน จะเห็นไดว้า่เราไม่อาจนาํปัจจยัทั้งสองรูปแบบมาเป็นขอ้พิจารณาภาระหนา้ท่ีเพือ่สร้างความ

เป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได ้เน่ืองจาก

บริการสาธารณะแต่ละประเภทมีลกัษณะท่ีไม่เหมือนกนั แต่หากพิจารณาส่ิงท่ีไดรั้บจากการความ

ร่วมมือในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะจะพบวา่ส่ิงท่ีไดรั้บแทจ้ริงแลว้คือประโยชน์ท่ีจะตกแก่

ประชาชนในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ดงันั้น การนาํสดัส่วนของประโยชน์ท่ีไดรั้บมา

สร้างหลกัเกณฑ์ ก็จะไดห้ลกัเกณฑ์ท่ีเป็นธรรมเป็นบรรทดัฐาน เพราะประโยชน์ท่ีไดรั้บมกัเป็นไป

ตามวตัถุประสงคข์องการจดัทาํบริการสาธารณะทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นประโยชน์ในแง่ของการ

อุปโภคบริโภค หรือในแง่ของการพฒันา บาํรุงรักษาพื้นท่ี หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด

ไดรั้บประโยชน์จากการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือมาก ก็สมควรแบก

รับภาระในการบริหารจดัการมากกวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บประโยชน์นอ้ยกวา่ 
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  อย่างไรก็ดี ความเป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาก็

ไม่ใช่ความเป็นธรรมของผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์โดยตรงจากการดาํเนินการ แมว้า่วตัถุประสงคข์องการ

จดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นการเพิ่มศกัยภาพให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กท่ีขาดศกัยภาพทางดา้น บุคลากร และการเงินการงบประมาณในการ

จดัทําบริการสาธารณะบางประการให้สามารถจดัทําบริการสาธารณะนั้ นเพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนได้ก็ตาม เพราะผูรั้บประโยชน์จากบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการ

สาธารณะท่ีแท้จริงคือประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การดําเนินการทาํบันทึก

ข้อตกลงความร่วมมือนั้ นก็เพื่อจัดให้มีบริการสาธารณะท่ีจาํเป็นและก่อให้เกิดประโยชน์แก่

ประชาชนในพื้นท่ีนัน่เอง 

   2.2  หลกัเกณฑ์ในการถอนตัวจากบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ 

  โดยหลกัการในการเขา้ร่วมทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเพื่อจดัทาํบริการ

สาธารณะเป็นความร่วมมือท่ีตอ้งการเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนในส่วนของบริการ

สาธารณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กไม่มีศกัยภาพพอในการจดัทาํข้ึนโดยลาํพงั และ

บริการสาธารณะจะต้องมีความย ัง่ยืน มั่นคง และต่อเน่ือง เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้

ร่วมกนัจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงข้ึน ยอ่มตอ้งมีการตกลงดา้นการบริหารจดัการ มีการแบ่งภาระหน้าท่ี

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นคู่สัญญารับผดิชอบ ดงันั้น หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด

ถอนตัวจากบันทึกข้อตกลง ภาระหน้าท่ีในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นจะขาด

ผูรั้บผิดชอบ ทรัพยากรท่ีคาดหมายจะไดรั้บการสนบัสนุนจากองคก์รส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นก็จะขาด

หายไปดว้ย ผลท่ีตามมาคือปัญหาดา้นการบริหารจดัการท่ีติดขดัทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี

เหลือต้องประชุมเพื่อตกลงเง่ือนไขในการบริหารจดัการกันใหม่ และหากการขาดทรัพยากรท่ี

คาดหมายจะไดรั้บจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดถ้อนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไป

อาจทาํให้บนัทึกข้อตกลงความร่วมมือล้มเหลวลงได้ ดังนั้ น หากอนุญาตองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือสามารถถอนตวัไดทุ้กเม่ือโดยไม่ไดรั้บผลกระทบ

ใดๆ ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ียงัประสงคจ์ะดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือกลับได้รับผลกระทบ อาจจะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขาดความมุ่งมัน่และ

จริงจงัต่อดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีไดท้าํข้ึนไว ้บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเพื่อ

จดัทาํบริการสาธารณะก็ติดขดัและไม่เกิดประโยชน์ต่อประชาชนตามวตัถุประสงค์ ยิ่งไปกว่านั้น

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งอาจไม่ประสงค์ท่ีจะทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือข้ึนเลย

เพราะเห็นว่าการทาํบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะไม่มีโอกาสจะ

ประสบความสําเร็จ ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินฉบบัน้ีจึง

ไดก้าํหนดหลกัการในการเขา้ร่วมบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะโดย

บงัคบัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดล้งนามเขา้ร่วมในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือแลว้ ไม่

สามารถถอนตวัออกจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไดเ้พื่อให้การดาํเนินการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือเกิดข้ึนอยา่งจริงจงั มีความต่อเน่ืองในการบริการสาธารณะ 

  ในทางกลบักนั หากพิจารณาถึงดา้นความเป็นธรรมขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีอาจมีเหตุแห่งความจาํเป็นบางประการเกิดข้ึนทาํให้ไม่ไดรั้บประโยชน์จากการดาํเนินการ

ตามบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือ  ก็ไม่อาจมองขา้มกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเข้าร่วม

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือแต่กลบัไม่ไดป้ระโยชน์ หรือไดป้ระโยชน์ไม่คุม้ค่ากบัภาระหน้าท่ีท่ี

ตอ้งแบกรับตามข้อตกลงไปได้ หากไม่เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเข้าร่วมใน

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือซ่ึงมีเหตุอนัควรถอนตวัไดมี้สิทธิในการถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือท่ีได้ทาํข้ึน จะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นต้องแบกรับภาระอนัไม่

ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนในพื้นท่ีของตนเลย และอาจจะทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

นั้นตอ้งเสียทรัพยากรตน้ทุนในการพฒันาทอ้งถ่ินโดยเปล่าประโยชน์อีกทั้งยงัเสียโอกาสในการนาํ

ทรัพยากรท่ีเสียไปเหล่านั้นไปพฒันาท้องถ่ินในด้านอ่ืน ประชาชนในท้องถ่ินนั้นจะเป็นผูไ้ด้รับ

ผลกระทบโดยตรง ดงันั้น ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

จึงไดเ้ปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่ไดป้ระโยชน์ หรือไดป้ระโยชน์ไม่คุม้ค่ากบั

ภาระหนา้ท่ีท่ีตอ้งแบกรับตามขอ้ตกลงสามารถถอนตวัจากการเขา้ร่วมบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ

ข้ึนได ้ภายใตเ้ง่ือนไขว่า จะไม่สามารถขอคืนงบประมาณหรือทรัพยากรท่ีไดใ้ห้การสนบัสนุนไป

แลว้กลบัคืน เป็นขอ้กาํหนดเชิงลงโทษลกัษณะหน่ึง โดยมีหลกัการไว ้ดงัน้ี 

  1)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือใน

การจดัทาํบริการสาธารณะไม่สามารถถอนตวัออกจากการเขา้ร่วมได ้

  2)  กรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดไม่ไดป้ระโยชน์ หรือไดป้ระโยชน์

ไม่คุม้ค่ากบัภาระหนา้ท่ีท่ีตอ้งแบกรับตามขอ้ตกลงสามารถถอนตวัจากการเขา้ร่วมได ้

  3)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีขอถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ

ใหถื้อวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสละสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีนาํมาเขา้ร่วมโครงการ 

  สําหรับหลกัเกณฑ์การแบ่งทรัพยสิ์นภายหลงัท่ีมีการยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือ หรือบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือส้ินสุดลงไม่ว่าจะดว้ยเหตุจากการครบกาํหนดตาม

ระยะเวลา หรือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาทุกฝ่ายเห็นควรยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงความ
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ร่วมมือ โดยข้อ 7 ของประกาศฉบบัน้ีได้กาํหนดให้ดาํเนินการชาํระบญัชีตามบนัทึกข้อตกลงท่ี

กาํหนดไว ้โดยให้นาํหลกัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์รรพ 3 ลกัษณะ 22 ว่าดว้ยการ

ชาํระบญัชี มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม การแบ่งทรัพยสิ์นของโครงการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แต่ละแห่งไดน้าํมาลงทุน แต่ทรัพยสิ์นท่ีนาํมาใชใ้นการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือนั้น อาจไม่ใช่ทรัพยสิ์นท่ีเป็นของโครงการร่วมกนัไปเสียทั้งหมด เพราะใน 

ขอ้ 5 ไดจ้าํแนกกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีเก่ียวกบัโครงการเอาไวเ้ป็นสองจาํพวก ไดแ้ก่ 

   1)  ทรัพย์สินท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแยกการจดัซ้ือจดัจ้างได้ และ

ดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งดว้ยตนเองโดยปฏิบติัตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินยอ่มเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นนั้น 

   2)  ทรัพยสิ์นท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดจดั

จา้งได ้อาจมอบให้เป็นหนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูด้าํเนินการในนาม

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกัน หากเป็นการร่วมมือกันในลักษณะการสนับสนุน

งบประมาณ หรือพสัดุ ครุภณัฑ์ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํบริการ

สาธารณะตามบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือ ทรัพยสิ์นนั้นย่อมตกเป็นขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีได้รับการสนับสนุน เพื่อตดัปัญหาประเด็นขอ้กฎหมายเร่ืองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ี

อาจจะเกิดข้ึนได ้ส่วนการร่วมมือกนัในลกัษณะท่ีเป็นการลงทุนร่วมกนั เป็นบริการสาธารณะท่ีมี

การคิดค่าบริการจากประชาชน แม้จะยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือกันไปแล้ว แต่ก็ยงัคง

ดําเนินการเพื่อให้บริการสาธารณะและเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนได้ต่อไป ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิรวมในทรัพยสิ์นนั้นตามสัดส่วนเงินและทรัพยสิ์นท่ีแต่

ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดน้าํมาลงทุน 

  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจฉบบัน้ียงัมีขอ้กาํหนดเก่ียวกบักรณี

ท่ีการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไม่ก่อให้เกิดประโยชน์อนัใดต่อองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงอีกต่อไป องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถประชุมร่วมกนั

เพื่อยกเลิกการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือได ้ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการปรับปรุง

เปล่ียนแปลงสัญญา เพราะเม่ือสถานการณ์ขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะร่วมกนั

ไดเ้ปล่ียนแปลงไป การดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะอาจไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการ

ของประชาชนได ้ก็ควรท่ีจะยุติการดาํเนินการดงักล่าวลง (clausula rebus sic stantibus) แต่ประกาศ

ฉบบัดงักล่าวยงัไม่มีการกล่าวถึงกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดเ้ห็นด้วยกบัการยุติการ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือลงทุกฝ่าย ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่าอาจเกิดกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริง

แตกต่างกนัออกไป ดงัน้ี 
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  1)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่เห็นดว้ยกบัการยติุการดาํเนินการลง 

แต่เหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงแห่งเดียวท่ียงัตอ้งการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือต่อไป กรณีน้ีจะถือว่าบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือยุติลงโดยปริยาย เพราะหากเหลือ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการดาํเนินการอยู่เพียงแห่งเดียว จะไม่ถือว่าเป็นความร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกต่อไป กรณีน้ีตอ้งนําไปสู่การยุติความตกลงร่วมมือและ

จะตอ้งดาํเนินการในเร่ืองการแบ่งทรัพยสิ์นในการชาํระบญัชีกนัต่อไป 

  2)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเห็นดว้ยกบัการยุติการดาํเนินการลงเป็นเสียง

ส่วนน้อยจากคู่สัญญาบนัทึกข้อตกลงทั้งหมด องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีต้องการให้บนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือยติุลง ตอ้งพิจารณาวา่จะดาํเนินการต่อไป หรือถอนตวัออกจากบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือตามขอ้ 8 ของประกาศน้ี 

  3)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเห็นดว้ยกบัการยุติการดาํเนินการลงเป็นเสียง

ส่วนใหญ่ แต่ยงัเหลือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการดาํเนินการต่อไปเกินหน่ึงแห่งซ่ึงเป็น

เสียงขา้งน้อย หากให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ถอนตวั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี

ถอนตวัจะตอ้งสละทรัพย์สินท่ีนํามาลงทุนเพื่อสนับสนุนการดาํเนินการก่อนหน้าน้ีไปทั้งหมด 

ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ียงัตอ้งการดาํเนินการต่อไปซ่ึงเป็นฝ่ายเสียงส่วนน้อยก็

อาจจะไม่มีศกัยภาพเพียงพอในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นต่อไปได ้กรณีดงักล่าว 

ผูว้ิจยัเห็นวา่ควรให้ถือเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนในการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ี

สมควรให้ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลวินิจฉัยช้ีขาดว่าบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือควรจะยุติลงหรือไม่ 

อยา่งไร  

   2.3  การระงับข้อพพิาท 

  การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือระหวา่งองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะอาจเกิดขอ้พิพาทไดท้ั้งระหวา่งองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินคู่สัญญาด้วยกนัเอง และขอ้พิพาทท่ีเกิดกบับุคคลภายนอก ดงันั้น ผูว้ิจยัเห็นว่าการระงบั 

ขอ้พิพาทจาํเป็นตอ้งแยกเป็นสองกรณี ดงัน้ี 

    2.3.1  ข้อพพิาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คู่สัญญา 

  ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน ได้กําหนดการระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ

ดาํเนินการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะไวโ้ดยให้ผูบ้ริหารองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดาํเนินการประชุมหารือร่วมกนัเพื่อหา
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ขอ้ยติุกนัก่อเป็นอนัดบัแรก  หากไม่สามารถหาขอ้ยติุได ้ให้พิจารณาวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ท่ีเขา้ร่วมในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้นเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัเดียวกนั 

หรืออาํเภอเดียวกนัหรือไม่  

  1)  หากเป็นกรณีพิพาทระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกบัองค์การ

บริหารส่วนตาํบลในเขตอาํเภอเดียวกนัให้นายอาํเภอเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยั หากต่างอาํเภอกนัใหผู้ว้า่

ราชการจงัหวดัท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นตั้งอยูเ่ป็นผูว้ินิจฉยั  

  2)  หากกรณีพิพาทระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดักับเทศบาล 

หรือองคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือเทศบาลกบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ในเขตจงัหวดัเดียวกนั ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยั  

  3)  แต่หากเป็นกรณีพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่

สองจงัหวดัข้ึนไป ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัแต่ละจงัหวดัหารือร่วมกนัเพื่อแกไ้ขขอ้พิพาท และหากยงั

หาขอ้ยุติไม่ไดใ้ห้เสนอขอ้พิพาทต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาของ

ผูว้า่ราชการจงัหวดัผูว้นิิจฉยั  

  หลักการในการยุติข้อพิพาทตามประกาศฉบับน้ี มีวตัถุประสงค์ให ้

ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการดาํเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือยุติลงโดยเร็วเน่ืองจาก 

ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนอาจส่งผลให้การดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะติดขดั หรือสะดุดหยุดลงและ

ส่งผลกระทบต่อประชาชนผูรั้บประโยชน์ โดยเห็นวา่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นอยูใ่นระบบ

บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอนัถือไดว้่าเป็นองค์กรเดียวกนั ขอ้พิพาทถือเป็นเร่ืองภายในดา้นการ

บริหารจดัการและดาํเนินการ ผูท่ี้มีอาํนาจกาํกับดูแลสามารถช้ีขาดข้อพิพาทนั้ นได้ แต่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยมิไดมี้แต่ เทศบาล องค์กรบริหารส่วนตาํบล และองค์กร

บริหารส่วนจงัหวดัซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปเท่านั้น ยงัมีเมืองพทัยา และ

กรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ โดยท่ีประกาศฉบับน้ีมิได้

กล่าวถึงกรณีท่ีเกิดขอ้พิพาทโดยมีเมืองพทัยา และกรุงเทพมหานครเป็นคู่กรณีแต่อย่างใด ซ่ึงหาก

เกิดขอ้พิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนอาจเกิดปัญหาวา่ตอ้งดาํเนินการ

อยา่งไร 

  1)  กรณีเกิดข้อพิพาทจากการดําเนินการตามบันทาํข้อตกลงความ

ร่วมมือของเมืองพทัยา ซ่ึงผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลคือผูว้่าราชการจงัหวดัชลบุรี หากเกิดขอ้พิพาทข้ึน

ระหวา่งเมืองพทัยากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตจงัหวดัชลบุรีดว้ยกนั การให้ผูว้า่ราชการ

จงัหวดัชลบุรีมีหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท หรือหากเกิดขอ้พิพาทระหว่างเมืองพทัยากบั

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยู่ในเขตจงัหวดัอ่ืนนั้น ผูว้่าราชการจงัหวดัชลบุรีในฐานะผูก้าํกบั
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ดูแลเมืองพทัยาจะตอ้งหารือร่วมกนัผูว้า่ราชการจงัหวดัอ่ืนนั้นเพื่อหาขอ้ยติุ โดยถา้ยงัหาขอ้ยุติไม่ได้

ใหเ้สนอขอ้พิพาทต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเพื่อช้ีขาดการดาํเนินการดงักล่าว 

  2)  กรณีเกิดข้อพิพาทจากการดาํเนินการตามบันทาํข้อตกลงความ

ร่วมมือของกรุงเทพมหานครกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนอาจเกิดปัญหาข้ึนได ้เน่ืองจากผูว้า่

ราชการกรุงเทพมหานครคือผูบ้ริหารราชการกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยผูมี้

อาํนาจกํากับดูแลกรุงเทพมหานครคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย แต่รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยเป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูว้า่ราชการจงัหวดัอ่ืนซ่ึงเป็นคู่สัญญาอีกชั้นหน่ึง หากให้

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูด้าํเนินกระบวนการระงบัขอ้พิพาทดว้ยการร่วมกนัช้ีขาด

กบัผูว้่าราชการจงัหวดัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนและหาขอ้ยุติไม่ได ้ทา้ยท่ีสุดอาํนาจใน

การช้ีขาดขอ้พิพาทก็ตอ้งกลบัมาเป็นของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย หากดาํเนินการตาม

กระบวนการขา้งตน้ซ่ึงเป็นการดาํเนินการตามท่ีกาํหนดไวใ้นประกาศฉบบัน้ี จะเห็นไดช้ดัวา่เป็น

กระบวนการดาํเนินการท่ีซํ้ าซอ้นกนั 

  เน่ืองจากบันทึกข้อตกลงความร่วมมือจัดทําบริการสาธารณะตาม

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความ 

ตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสัญญาทางปกครอง  

ทาํให้ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมืออยูใ่นขอบเขตอาํนาจการพิจารณา

วินิจฉัยช้ีขาดของศาลปกครองตามมาตรา 9 (4) แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่นั้ น ด้วย จึงมีประเด็นข้อพิจารณาเร่ืองเขตอาํนาจศาล

ปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครองว่าประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ขอ้กาํหนดการดาํเนินการระงบัขอ้พิพาทโดยผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลดงักล่าวจะขดัหรือ

แยง้กบัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเป็นกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติซ่ึงมีศักด์ิสูงกว่าหรือไม่ ในประเด็นน้ีจะต้องพิจารณาเสียก่อนว่าการนํา 

ขอ้พิพาททางปกครองเข้าสู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองเกิดข้ึนได้อย่างไร โดยการจะนํา 

ขอ้พิพาททางปกครองเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองไดน้ั้น จะตอ้งเป็นขอ้พิพาทท่ีคู่กรณี

ไม่สามารถตกลงหาขอ้ยุติกนัได ้จาํเป็นตอ้งอาศยัการยุติขอ้พิพาทโดยศาลปกครอง ในขณะเดียวกนั

ศาลปกครองเองก็ไม่สามารถหยิบยกขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนมาพิจารณาได้ดว้ยตนเอง ดงันั้น หากเกิด 

ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครองข้ึน แต่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่กรณีพิพาทสามารถหาขอ้ยุติขอ้พิพาทไดต้ามแนวทางของประกาศ

ฉบับน้ีโดยองค์กรกํากับดูแลตามหลักการกระจายอาํนาจ (decentralization) ก็ไม่จาํเป็นต้องนํา 
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ขอ้พิพาทเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง แต่อย่างไรก็ดีผูว้ิจยัเห็นว่าแมอ้งค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคู่กรณีจะหาขอ้ยุติต่อกนัได้ แต่ก็ยงัไม่ถือว่าเป็นขอ้กาํหนดท่ีเป็นการตดัสิทธิองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่กรณีในการนาํเร่ืองเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง หากมีการนาํ

เร่ืองเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองแลว้ การยติุขอ้พิพาทจะเกิดการล่าชา้ และส่งผลต่อการ

ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือ ขดัต่อวตัถุประสงค์ในการ

กาํหนดกระบวนการระงบัขอ้พิพาทตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน ข้อกําหนดเร่ืองการระงับข้อพิพาทตามประกาศฉบับน้ี จึงไม่ขัดหรือแย้งกับ

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  นอกจากน้ี ในประเด็นเร่ืองการยุติขอ้พิพาททางแพ่งของส่วนราชการ

และหน่วยงานของรัฐ มติคณะรัฐมนตรีเม่ือปี 2496 ไดก้าํหนดหลกัการห้ามมิให้ส่วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจฟ้องความแพ่งต่อกนั7 และการกาํหนดขั้นตอนปฏิบติักรณีท่ีมีขอ้พิพาทระหว่างส่วน

ราชการและรัฐวสิาหกิจ  

  เม่ื อ ว ัน ท่ี  11  มี น าค ม  2540  ได้ มี ม ติ ค ณ ะ รัฐ ม น ต รีให้ แ ต่ งตั้ ง

คณะกรรมการพิจารณาช้ีขาดการยติุในการดาํเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง

ข้ึน ซ่ึงไดก้าํหนดแนวทางการยุติขอ้พิพาทระหวา่งส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

โดยไม่ให้ฟ้องคดีต่อศาล แต่จะต้องดําเนินการโดยให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ

รัฐวิสาหกิจ ฝ่ายท่ีก่อให้เกิดความเสียหายชาํระค่าเสียหายให้แก่ฝ่ายท่ีไดรั้บความเสียหายไดท้นัที 

เพื่อมิให้เกิดคดีความระหว่างส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ดว้ยกนัเอง หรือหาก

หาขอ้ยติุไม่ไดใ้หส่้งเร่ืองไปยงัสํานกังานอยัการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอต่อคณะกรรมการช้ีขาดการ

ยติุในการดาํเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อพิจารณาช้ีขาดการแลว้เสนอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ8 ซ่ึงเป็นหลกัการยุติขอ้พิพาทภายในองค์กรท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการตาม

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความ 

ตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

  เม่ือวนัท่ี 12 ธันวาคม 2549 คณะรัฐมนตรีไดเ้ห็นชอบแนวทางในการ

ดาํเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และรวมไปถึง “คดีปกครอง” ด้วย ซ่ึงทาํให้การดาํเนินการตามประกาศ

ฉบบัน้ีดูประหน่ึงว่าจะขดัต่อมติคณะรัฐมนตรี แต่คดีปกครองคือคดีขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งทาง

ปกครอง การละเวน้การออกคาํสั่งทางปกครอง ขอ้พิพาทเก่ียวกบักฎท่ีออกโดยไม่ชอบ และรวมถึง

 7อนุชาติ คงมาลยั. คลังสมองอัยการ. สาํนกังานกาํรยติุการดาํเนินคดีแพง่และอนุญาโตตุลาการ : สยพต. .2556. หนา้ 2 

 8อนุชาติ คงมาลยั. อา้งแลว้. หนา้ 12 
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สัญญาทางปกครอง ผูว้จิยัเห็นวา่การนาํขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองไปให้คณะกรรมการ

พิจารณาช้ีขาดการยุติในการดาํเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเป็นผูว้ินิจฉัย 

ช้ีขาด เม่ือพิจารณาองค์ประกอบของคณะกรรมการดังกล่าวแล้ว อาจไม่เหมาะสมในระบบการ

กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพราะคณะกรรมการดังกล่าวประกอบด้วย 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงยุติธรรม เลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา อยัการสูงสุด อธิบดีอยัการฝ่ายคดีอยัการสูงสุด 

อยัการพิเศษฝ่ายยุติในการดาํเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ต่างเป็นผูท่ี้

ไม่ได้มีอาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกับการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะมอบหมายให้ทาํหน้าท่ียุติข้อพิพาท

สัญญาทางปกครองไดอ้ย่างเช่นผูก้าํกบัดูแลซ่ึงเป็นผูท่ี้ทาํหน้าท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จึงควรตีความ “คดีปกครอง” ตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวหมายถึงคาํสั่งทางปกครอง

เท่านั้น 

    2.3.2  การดําเนินการเกีย่วกบัข้อพพิาททางแพ่งกบับุคคลภายนอก 

   ขอ้พิพาททางแพ่ง เป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนโดยเก่ียวพนักบัคู่พิพาทตั้งแต่

สองฝ่ายข้ึนไป อาจเกิดข้ึนไดใ้นลกัษณะของการกระทาํละเมิด หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการผิด

สัญญา คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงอาจจะตอ้งรับผิด และก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องแก่คู่สัญญาอีกฝ่าย  

ขอ้พิพาทอนัเกิดการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการให้บริการสาธารณะของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเกิดข้ึนในกรณีท่ีเม่ือใดก็ตามท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดาํเนินการบางส่ิงตามหน้าท่ีท่ีไดรั้บและการดาํเนินการนั้นมีความ

เก่ียวข้องกับบุคคลภายนอก โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นอาจเป็นฝ่ายท่ีต้องรับผิดต่อ

บุคคลภายนอก หรือเป็นฝ่ายท่ีมีสิทธิเรียกร้องเอาจากบุคคลภายนอกก็ได ้โดยบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือไม่ไดเ้ป็นการจดัตั้งนิติบุคคลใหม่ข้ึนเพราะไม่ใช่รูปแบบสหการ ดงันั้น หากเกิดขอ้พิพาท

ข้ึนกบับุคคลภายนอก จึงจาํเป็นตอ้งกาํหนดวธีิการดาํเนินการใหเ้กิดความชดัเจน 

   ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ได้กําหนดเก่ียวกับการดําเนินการในกรณีท่ีมีข้อพิพาทไว้เฉพาะกรณีมูลละเมิดเท่านั้ น โดย

กาํหนดให้ความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํละเมิดของบุคคลภายนอก ให้พิจารณาก่อนวา่ทรัพยท่ี์

เสียหายเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นดาํเนินการ

ฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด และหากมีการชดใช้ค่าเสียหาย อนัเกิดจากการกระทาํ

ละเมิดให้เงินดงักล่าวตกแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น แต่หากทรัพยท่ี์เสียหายเป็นทรัพยสิ์น

ส่วนรวมของโครงการ ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บมอบหมายใหเ้ป็นผูจ้ดัซ้ือจดัจา้งหรือ
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ผูดู้แลบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นในโครงการนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด และ

หากมีการชดใชค้่าเสียหายอนัเกิดจากการกระทาํละเมิดให้เงินดงักล่าวตกแก่โครงการนั้น แต่ไม่ไดมี้

การกล่าวถึงกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูก้ระทาํละเมิด รวมไปถึงขอ้พิพาทท่ีเกิดจาก

การทาํสัญญากบับุคคลภายนอกแต่อยา่งใด ประเด็นปัญหาการวจิยัขอ้น้ีผูว้จิยัเห็นวา่มีประเด็นท่ีตอ้ง

พิจารณา อยูส่องเร่ืองดว้ยกนั คือ ขอ้พิพาทอนัเกิดจากการผิดสัญญา และขอ้พิพาทจากการท่ีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูก้ระทาํละเมิด ดงัน้ี 

   1)  ขอ้พิพาทท่ีเกิดจากการผิดสัญญาจดัซ้ือจดัจา้ง ซ่ึงเป็นนิติสัมพนัธ์

ทางกฎหมายแพ่งตามประกาศฉบบัน้ีไดจ้าํแนกลกัษณะการจดัซ้ือจดัจา้งออกเป็นสองกรณีอยูแ่ลว้

โดยอาศยัหลกัเจา้ของทรัพย ์คือ  

    (1)  กรณีท่ีสามารถแยกการจดัซ้ือจดัจา้งไดใ้ห้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินต่างฝ่ายต่างเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งหรือดาํเนินการจดัหาพสัดุและครุภณัฑ์นั้น และ

กรณีท่ีไม่สามารถแยกการจดัซ้ือจดัจา้งได ้ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยความตกลงร่วมกนั

ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงท่ีเขา้ร่วมโครงการเป็นผูด้าํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง 

ขอ้กาํหนดดงักล่าวเป็นการกาํหนดตวัผูท่ี้ตอ้งก่อนิติสัมพนัธ์ในการจดัซ้ือจดัจา้งต่อบุคคลภายนอก 

ดังนั้ น กรณีการดําเนินการจดัซ้ือจดัจ้างตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจดัทาํบริการ

สาธารณะท่ีมอบหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งตามหนา้ท่ี

ท่ีได้ตกลงกันไวใ้นส่วนของตน กรณีเช่นน้ีไม่ใช่การดาํเนินการในลักษณะตวัการตวัแทนตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 797 หากการจดัซ้ือจดัจา้งดงักล่าวเกิดขอ้พิพาทในมูลผิด

สัญญา องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นจะตอ้งดาํเนินการเองตามปกติทัว่ไป 

    (2)  กรณีการดําเนินการจดัซ้ือจัดจ้างตามบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึง

เป็นผูด้าํเนินการทั้งหมด เป็นลกัษณะของการมอบหมายภาระหนา้ท่ีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญาบันทึกข้อตกลงความร่วมมือเพียงแห่งเดียวเป็นผูด้าํเนินการ เม่ือองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินผูรั้บมอบอาํนาจได้ก่อนิติสัมพนัธ์ทางแพ่งต่อบุคคลภายนอกด้วยการจดัซ้ือจดัจา้ง จึงเขา้

ลกัษณะการเป็นตวัแทนตามมาตรา 797 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ดงันั้น หากเกิดขอ้

พิพาทข้ึนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาทั้ งหมดย่อมผูกพันตามสัญญาท่ีได้ทําข้ึนต่อ

บุคคลภายนอกเพราะอยูใ่นฐานะตวัการตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 820 โดยจะใช้

สิทธิเรียกร้องร่วมกนัหรือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือแห่งใดเป็นผูใ้ชสิ้ทธิเรียกร้องก็ได ้และหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นฝ่ายท่ีตอ้งรับผิด 
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมดตอ้งรับผิดร่วมกนัในฐานะลูกหน้ีร่วมตามประมวลกฎหมาย

แพง่และพาณิชยม์าตรา 297 

   2)  ข้อพิพาทจากมูลละเมิด ซ่ึงประกาศฉบับน้ีได้กําหนดวิธีการ

ดาํเนินการไวแ้ล้วสําหรับกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นฝ่ายท่ีมีสิทธิเรียกร้องโดยอาศยั

หลกัเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยแ์ต่ไม่ไดก้าํหนดวิธีการดาํเนินการไวส้ําหรับกรณีท่ีการดาํเนินการ

ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือส่งผลให้เกิดการละเมิดต่อบุคคลภายนอก ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่ จะตอ้ง

พิจารณาก่อนวา่การดาํเนินการท่ีส่งผลให้เกิดมูลละเมิดนั้นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นผูมี้

อาํนาจในการดาํเนินการ ซ่ึงตามประกาศฉบบัน้ีได้มีการกาํหนดรูปแบบในการดาํเนินการเร่ือง

ดงักล่าวไวส้องกรณี คือ 

    (1)  บันทึกข้อตกลงความร่วมมือท่ี มีการแบ่งหน้าท่ีในการ

ดาํเนินการ ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งไปดาํเนินการในส่วนท่ีไดต้กลงกนัไว ้การ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงลกัษณะน้ี เป็นลกัษณะท่ีแบ่งหนา้ท่ีให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญาไปดาํเนินการในส่วนของตน เม่ือการดาํเนินการในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เองนั้นไปกระทาํละเมิดต่อบุคคลภายนอก ผูว้ิจยัเห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นตอ้งรับ

ผิดต่อบุคคลภายนอกโดยลาํพงัตนเอง เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง

หรือมอบอํานาจหน้าท่ีในส่วนของตนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีกระทําละเมิดต่อ

บุคคลภายนอกไปดาํเนินการแทนในฐานะตนเองและตวัแทนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

จึงไม่จาํเป็นตอ้งร่วมกบัผดิในมูลละเมิดต่อบุคคลภายนอก 

    (2)  บันทึกข้อตกลงความร่วมมือโดยให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูด้าํเนินการซ่ึงเป็นการระบุวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีหน้าท่ี

ในการดาํเนินการมีการมอบหมายภาระหน้าท่ีความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่สัญญาบันทึกข้อตกลงความร่วมมือไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู ้กระทําละเมิดต่อ

บุคคลภายนอก กรณีน้ีเป็นการดาํเนินการในลกัษณะของตวัแทนตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์มาตรา 797 ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนอยู่ในฐานะตัวการต้องร่วมรับผิดต่อ

บุคคลภายนอกตามมาตรา 820 โดยรับผดิอยา่งลูกหน้ีร่วม 

 

 

 

 



บทที ่ 5  

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

  รัฐเป็นองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีดาํเนินการทางการเมืองและการปกครองเพื่อให้บรรลุ

วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการตอบสนองความตอ้งการและรักษาผลประโยชน์ของประชาชนผูท่ี้อาศยัอยู่

ในรัฐ ภารกิจต่างๆ ของรัฐจึงไดถื้อกาํเนิดข้ึน แต่การจะทาํให้ภารกิจต่างๆ สําเร็จลุล่วงไปได้อย่าง

รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ รัฐจาํเป็นต้องจดัระเบียบการบริหารราชการของตน ก่อให้เกิดการ

บริหารราชการส่วนท้องถ่ินตามหลักการกระจายอาํนาจ (Decentralization) ซ่ึงเป็นการกระจาย

อาํนาจโดยใชเ้ขตพื้นท่ีเป็นเกณฑ์เพื่อการถ่ายโอนอาํนาจการตดัสินใจในการจดัการทรัพยากร และ

ภารกิจบางประการจากราชการส่วนกลางไปใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการแทน  

  ประเทศไทยไดแ้บ่งรูปแบบการบริหารราชการออกเป็นสามส่วน คือ การบริหาร

ราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก็

บญัญติัรับรองหลกัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายใตห้ลกัการกระจาย

อาํนาจการปกครองท่ีประชาชนในชุมชนสามารถมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินของตนเองตาม

หลักการปกครองตนเอง และมีอิสระในการบริหารราชการ ไม่อยู่ภายใต้การบังคบับัญชาของ

ราชการส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแพ่ง 

เพื่อให้มีความสามารถในการก่อนิติสัมพนัธ์ไดด้ว้ยตนเอง โดยส่วนกลางจะกระจายอาํนาจหน้าท่ี

ของตนในการจดัทาํบริการสาธารณะบางประการมาเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ในขณะท่ีราชการส่วนกลางยงัคงทาํหน้าท่ีในการกาํกบัดูแลความชอบดว้ยกฎหมายของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกันิติรัฐ  

  กฎหมายไทยได้จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนหลายรูปแบบและมีขนาด

และอําน าจห น้ าท่ี ท่ี แตกต่างกัน  สํ าห รับ องค์กรป กครองส่ วน ท้องถ่ิน รูป แบ บ พิ เศษ คื อ 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัไดว้า่มีศกัยภาพในการจดัทาํ

บริการสาธารณะไดอ้ยา่งทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพ แต่สําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ

ทัว่ไปมีขนาดท่ีหลากหลาย ในกรณีท่ีเป็นเทศบาลนครจะมีขนาดท่ีเท่าเทียมกบัเมืองพทัยา หรือ
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เทียบเท่ากบัเขตของกรุงเทพมหานคร แต่หากเป็นเทศบาลตาํบลหรือองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะมี

ขนาดค่อนขา้งเล็ก อาจมีศกัยภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะได้ไม่ทัว่ถึงและอาจจดัทาํไม่ได้

ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เพราะเม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กเหล่านั้นดาํเนินการจดัทาํ

บริการสาธารณะบางประการด้วยตนเอง อาจประสบปัญหาด้านจํานวนประชากร ความรู้

ความสามารถ และศกัยภาพในการให้บริการสาธารณะของเจา้หน้าท่ีในหน่วยงานของตน วิถีการ

ดาํรงชีวิตของประชากร จารีตประเพณี ขนาดพื้นท่ี ลักษณะทางภูมิศาสตร์ รวมไปถึงฐานะทาง

เศรษฐกิจ เน่ืองจากบริการสาธารณะบางประเภทอาจใช้งบประมาณจาํนวนมากในการดาํเนินการ 

บางประเภทอาจต้องใช้บุคลากรจาํนวนมาก บางประเภทอาจต้องใช้บุคลากรท่ีมีความรู้ความ

เช่ียวชาญเฉพาะดา้น และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งยงัขาดแคลนทรัพยากรเหล่านั้น หรือ

มีอยู่แต่ไม่เพียงพอ จึงตอ้งดาํเนินการโดยอาศยัความร่วมมือซ่ึงกนัและกนัอนัเป็นท่ีมาของความ

ร่วมมือกนัในการจดัทาํบริการสาธารณะระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเช่นท่ีปรากฏใน

ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในต่างประเทศ สําหรับประเทศไทยเคยมีความ

พยายามจะสร้างความร่วมมือในรูปแบบของสหการในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถรวมกลุ่มกนัตั้ง

องคก์ารท่ีมีภารกิจบริการสาธารณะอิสระข้ึนเป็นนิติบุคคลใหม่ และให้นิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนมาใหม่

น้ีดาํเนินการในการจดัทาํบริการสาธารณะแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูร่้วมกนัจดัตั้ง แต่การ

จดัตั้งสหการแต่ละคร้ังจะตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา จึงเป็นขั้นตอนท่ีตอ้งใชร้ะยะเวลานานและ

ตอ้งผ่านการพิจารณาเห็นชอบของราชการส่วนกลาง (คณะรัฐมนตรี) จึงเป็นการดาํเนินการท่ีไม่

คุ ้มค่าหากเปรียบเทียบกับประโยชน์ท่ีได้รับ ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน

รูปแบบสหการจึงไม่ประสบความสาํเร็จ  

  อยา่งไรก็ดี ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีความจาํเป็นต่อการ

จดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทเป็นอย่างมาก เพราะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งเป็น

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็กไม่มีสามารถจดัทาํบริการสาธารณะตามอาํนาจหนา้ท่ีของ

ตน จึงจําเป็นต้องอาศัยความร่วมมือในลักษณะของสัญญาทางปกครองรูปแบบ co-ordinate 

administrative contract ท่ีคู่สัญญาเป็นหน่วยงานของรัฐมีสถานะตามสัญญาเท่าเทียมกันและมี

วตัถุประสงคเ์ป็นการร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะ เพื่อให้การปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายจาก

ราชการส่วนกลางผ่านแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ หรือ อํานาจหน้าท่ีของราชการ

ส่วนกลางท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู ้ดําเนินการตาม

พระราชบญัญติัต่างๆ ลุล่วงไปได ้โดยตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน
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การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินร่วมมือกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีได ้แต่ผลท่ี

ตามมาจากสัญญาทางปกครองคือความผกูพนัตามสัญญาอนัประกอบไปด้วยหน้าท่ีของคู่สัญญา 

การแบ่งสรรผลประโยชน์ท่ีไดรั้บจากสัญญา การจดัซ้ือจดัจา้ง ทรัพยสิ์นท่ีไดม้า การกระทาํอนัเป็น

มูลละเมิด การผิดสัญญา และการแบ่งทรัพยสิ์นเม่ือสัญญาส้ินสุดลง ท่ีผา่นมานั้น การทาํสัญญาทาง

ปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประสบอุปสรรคในด้านของความรู้ความชาํนาญ 

ประสบการณ์ในการทาํความตกลงร่วมกนั เพราะอาจไม่เห็นประเด็นท่ีสําคญัในการทาํความตกลง

ความร่วมมือตั้งแต่เร่ิมทาํความตกลง ระหว่างการดาํเนินการตามความตกลง ตลอดจนการส้ินสุด

ของข้อตกลง อาจทาํให้มีอุปสรรคหรือปัญหาเกิดข้ึนระหว่างดาํเนินการและปัญหาตามมาภาย

หลงัจากการส้ินสุดสัญญา 

  โดยท่ีผา่นมา องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ไดเ้คยทาํสัญญาทางปกครองระหวา่ง

กนับา้งแลว้มาก่อนท่ีประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน เร่ือง การ

ทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีผลใช้บงัคบั 

ซ่ึงผู ้วิจ ัยหยิบยกตัวอย่างสัญญาทางปกครองท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้เคยทําข้ึนมา 

วิเคราะห์และพบวา่บนัทึกขอ้ตกลงแต่ละฉบบัมีความแตกต่างกนัออกไป ไม่วา่จะเป็นรูปแบบของ

หน่วยงานของรัฐผูจ้ดัทาํ ระยะเวลาของการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลง รูปแบบการบริหารงาน

ของบนัทึกขอ้ตกลง ภาระหนา้ท่ีในการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลง การกาํหนดเร่ืองงบประมาณ 

เม่ือวิเคราะห์แล้วพบว่าบนัทึกข้อตกลงเหล่านั้ นยงัไม่สมบูรณ์และอาจจะส่งผลกระทบต่อการ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงได ้เช่น 

  1)  บนัทึกขอ้ตกลงเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการบริหารจดัการขยะ โดยวิธี

เชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological Waste Treatment : MBT) ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในพื้นท่ีเทศบาลตาํบลลานกระบือ อาํเภอลานกระบือ จงัหวดักาํแพงเพชร มอบหมายให้เทศบาล

ตาํบลลานกระบือมีหน้าท่ีในการดาํเนินการบาํบดัขยะตามระบบเชิงกลชีวภาพเพียงผูเ้ดียว ไม่ไดมี้

การกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการบริหารจดัการทรัพยสิ์นท่ีจดัหามา หรือหาไดจ้ากการดาํเนินการตาม

บันทึกข้อตกลงความร่วมมือในกรณียกเลิกบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ ไม่มีการกําหนด

กระบวนการระงบัขอ้พิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญา และไม่มีการกาํหนด

ลกัษณะความรับผดิต่อบุคคลภายนอก 

  2)  บนัทึกข้อตกลงความร่วมมือโครงการนําร่องการบริหารจดัการนํ้ าเพื่อการ

พฒันาท่ีย ัง่ยืน จงัหวดัอุบลราชธานี โดย ศูนยเ์ครือข่ายพฒันาทอ้งถ่ินจงัหวดัอุบลราชธานี (พทอ.) 

กาํหนดวิธีการบริหารจดัการโดยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาต่างดาํเนินการในส่วนของ
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ตน แต่ไม่มีหลกัเกณฑ์ในการถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือสําหรับองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินคู่สัญญาท่ีไม่สามารถปฏิบติัตามสัญญาได ้หรือไม่ไดรั้บประโยชน์จากสัญญาท่ีไดท้าํข้ึน มี

การกาํหนดกระบวนการหาขอ้ยุติสําหรับความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการใช้งานพสัดุ ครุภณัฑ์

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญา แต่ไม่ได้กล่าวถึงการระงบัข้อพิพาทอ่ืนท่ีเกิดข้ึน

ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา และไม่มีการกาํหนดวิธีดาํเนินการสาํหรับกรณีเกิดขอ้

พิพาททางกบับุคคลภายนอก 

  3)  บนัทึกขอ้ตกลงเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะดา้นบรรเทาสาธารณภยัระหวา่งศูนย์

ความร่วมมือดา้นบรรเทาสาธารณภยัและเครือข่ายดา้นการช่วยเหลือผูป้ระสบภยั พ.ศ. 2557 เป็น

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือในการวางแผนการดาํเนินการป้องกนับรรเทาสาธารณภยัร่วมกนั และ

ดาํเนินการร่วมกนั แต่องค์กรท่ีเป็นคู่สัญญาไม่ไดมี้เพียงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น ยงัมี

องคก์รตามกฎหมายอ่ืนดว้ย ไม่มีการกาํหนดกระบวนการระงบัขอ้พิพาทระหวา่งคู่สัญญา รวมถึงไม่

มีการกาํหนดวิธีดาํเนินการสาํหรับกรณีเกิดขอ้พิพาททางกบับุคคลภายนอก แต่บนัทึกขอ้ตกลงฉบบั

น้ีมีเง่ือนไขในการขอถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลง 

  คณะอนุกรรมการวินิจฉัยกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเล็งเห็นปัญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการทาํสัญญาทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการร่วมจดัทาํบริการสาธารณะเน่ืองจากขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความรู้ความ

ชาํนาญ ทั้งในดา้นการริเร่ิมและจดัทาํขอ้กาํหนดในบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ ทั้งดา้นของการ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไปจนถึงกระบวนการภายหลงัท่ีบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือส้ินสุดลง จึงตอ้งการให้ความช่วยเหลือ จึงได้ยกร่างประกาศคณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน โดยประกาศฉบบัน้ีได้ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี  

22 พฤษภาคม 2558 เพื่อใหมี้หลกัเกณฑท่ี์เป็นรูปธรรม มีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 28 พฤษภาคม 2558 

เป็นต้นมา โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือในการเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการ

สาธารณะและแก้ไขปัญหาของท้องถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

แต่ละแห่งสามารถร่วมกันใช้ทรัพยากรให้เกิดความประหยดัและคุม้ค่า และเพิ่มศกัยภาพให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ส่งผลกระทบในเชิงโครงสร้างขององค์กร หรือหลีกเล่ียงการ 

ควบรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ดว้ยกนัข้ึน ประกาศฉบบัน้ีมีเน้ือหาตั้งแต่กาํหนดหน่วยงาน

ท่ีจะสามารถจดัทําบันทึกข้อตกลงความร่วมมือตามประกาศฉบับน้ี วตัถุประสงค์ของบันทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือ รูปแบบในการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ รูปแบบในการบริหารงาน

ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ สิทธิและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึก



 142 

ขอ้ตกลงความร่วมมือ การบริหารจดัการทรัพยสิ์น การติดตามและประเมินผล และตรวจสอบ การ

แกไ้ขปัญหา และการระงบัขอ้พิพาท  

   1.1  หลกัเกณฑ์ในการปฏิบัติตามสัญญา  

  จากประเด็นปัญหาการวิจยัเร่ืองหลักเกณฑ์ในการปฏิบติัตามสัญญาท่ีเป็น

ธรรม ระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรใชเ้กณฑ์ในเร่ืองใดเป็นขอ้พิจารณาหากเป็นกรณีท่ี

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาไดรั้บประโยชน์จากสัญญาท่ีไดท้าํข้ึนไม่เท่าเทียมกนั 

  ประกาศฉบบัน้ีมีข้อกาํหนดท่ีมุ่งหมายจะสร้างความเป็นธรรมข้ึนระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูเ้ป็นคู่สัญญาบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือ แต่สําหรับการกาํหนด

ขอ้กาํหนดในตวัสัญญาเพื่อสร้างภาระหน้าท่ีและขอ้ผกูพนัระหว่างกนั จาํเป็นตอ้งอาศยัปัจจยัอ่ืนท่ี

เก่ียวขอ้งและอยูน่อกเหนือส่วนท่ีตวับทกฎหมายสามารถกาํหนดไวม้าประกอบการพิจารณา ซ่ึงเม่ือ

พิจารณาปัจจยัดา้นผูใ้ช้บริการ หรือ ขนาดพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้พบวา่ไม่อาจ

นาํปัจจยัทั้งสองรูปแบบมาเป็นข้อพิจารณาภาระหน้าท่ีเพื่อสร้างความเป็นธรรมระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาบนัทึกข้อตกลงความร่วมมือได ้เน่ืองจากบริการสาธารณะแต่ละ

ประเภทมีลกัษณะท่ีไม่เหมือนกนั จึงตอ้งนาํประโยชน์ท่ีจะตกแก่ประชาชนในองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมาสร้างเป็นหลกัเกณฑ์ในการกาํหนดภาระหน้าท่ีระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินคู่สัญญา เพราะประโยชน์ท่ีได้รับต้องเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการจัดทําบริการ

สาธารณะทุกประเภท หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดได้รับประโยชน์จากการจดัทาํบริการ

สาธารณะตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือมาก ก็สมควรแบกรับภาระในการบริหารจดัการมากกวา่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บประโยชน์นอ้ยกวา่  

  อย่างไรก็ดี ความเป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาก็

ไม่ใช่ส่ิงท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพึงคาํนึงถึงเป็นอนัดบัแรก เพราะส่ิงท่ีสําคญัท่ีสุดท่ีตอ้ง

คาํนึงถึงในการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงคือประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บ หากองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินพบวา่การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือจะนาํมาซ่ึงประโยชน์ต่อประชาชนใน

พื้นท่ีของตน ก็พึงจะตอ้งดาํเนินการ หลงัจากนั้นจึงนาํประเด็นเร่ืองความเป็นธรรมระหวา่งคู่สัญญา

ข้ึนมาพิจารณาเป็นอันดับรองตามความเหมาะสมโดยอาศัยประโยชน์ท่ีจะได้รับจากบริการ

สาธารณะตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือมาเป็นบรรทัดฐานกําหนดภาระหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งสามารถดาํเนินการ

ตามบนัทึกขอ้ตกลงไดโ้ดยไม่ตอ้งแบกรับภาระมากจนเกินไป และแต่ละฝ่ายจะไดน้าํทรัพยากรและ

ทรัพยสิ์นของตนไปบริหารจดัการอย่างมีประสิทธิภาพเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะอ่ืนตามอาํนาจ

หนา้ท่ีของตนต่อไปได ้
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   1.2  หลกัเกณฑ์ในการถอนตัวจากบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ  

  ตามประเด็นปัญหาการวิจัยเร่ืองหลักเกณฑ์ในการถอนตัวจากสัญญา 

ทางปกครองสําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาท่ีไม่สามารถปฏิบติัตามสัญญาได ้หรือไม่

ได้รับประโยชน์จากสัญญาท่ีได้ทาํข้ึน ซ่ึงโดยหลักการทาํสัญญาทางปกครองเพื่อร่วมกนัจดัทาํ

บริการสาธารณะจะไม่ให้คู่สัญญาฝ่ายใดถอนตวัจากสัญญาทางปกครองท่ีไดร่้วมจดัทาํข้ึนควรเป็น

อยา่งไร 

  ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ไดว้างหลกัการเอาไวว้า่ หา้มองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถอนตวัจากบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ี

ไดจ้ดัทาํข้ึน แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ท่ีเปิดโอกาสใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูท่ี้ตอ้งแบกรับภาระหนา้ท่ี

ซ่ึงอาจไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการพฒันาทอ้งถ่ินตนสามารถถอนตวัจากการทาํบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือไดต้ามหลกั clausula rebus sic stantibus หมายถึง เม่ือมีกรณีท่ีพฤติการณ์แห่งสัญญา

เปล่ียนแปลงไป เน้ือหาของสัญญาย่อมเปล่ียนแปลงไปด้วย ถ้าหากรู้ถึงความเปล่ียนแปลงหรือ

แตกต่างของผลแห่งสัญญาท่ีไดท้าํไป คู่สัญญาคงไม่ตกลงทาํสัญญากนัหรือตกลงทาํสัญญากนัดว้ย

ข้อกาํหนดในสัญญาท่ีแตกต่างไป ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการปรับปรุงเปล่ียนแปลงของสัญญา 

ทางปกครอง ท่ีสามารถเปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดในสัญญาไดเ้สมอหากการดาํเนินการไม่ก่อให้เกิด

ประโยชน์ต่อประชาชน แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นจะตอ้งสละทรัพยสิ์นท่ีไดใ้ชใ้นการ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงไปก่อนเพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนท่ียงัคงตอ้งการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้นต่อไป ในขณะท่ีภายหลงั

จากมีการยกเลิกบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือ ก็ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในการการแบ่งทรัพยสิ์นเอาไว ้

โดยพิจารณาจากหลกักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของโครงการ 

   1.3  การระงับข้อพพิาท  

  ตามประเด็นปัญหาการวิจยัเร่ืองการระงบัขอ้พิพาท เม่ือเกิดขอ้พิพาทระหวา่ง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครองท่ีไดท้าํข้ึน หากองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินไม่ได้อยู่ในจงัหวดัเดียวกนั ผูก้าํกบัดูแลไม่ใช่ตาํแหน่งเดียวกนั ควรให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใน

ฐานะผูก้าํกบัดูแลใดเป็นผูช้ี้ขาดขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน โดยการช้ีขาดขอ้พิพาทน้ีจะขดัแยง้กบัเขตอาํนาจ

ของศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

หรือไม่ หรือการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือทาํให้เกิดขอ้พิพาทกบับุคคลภายนอก 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรดาํเนินการอยา่งไร และหากเกิดขอ้พิพาทกบับุคคลภายนอก ควร

ดาํเนินการอยา่งไร  
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   1.3.1  การระงับข้อพพิาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คู่สัญญา 

  ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน ได้กําหนดการระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ

ดาํเนินการจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะโดยให้ผูบ้ริหารองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ร่วมบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดาํเนินการประชุมหารือร่วมกนัเพื่อหา

ขอ้ยุติกนัก่อนเป็นอนัดบัแรก เม่ือยงัไม่สามารถหาขอ้ยุติได้ หากเป็นกรณีพิพาทระหว่างองค์การ

บริหารส่วนตาํบลกับองค์การบริหารส่วนตาํบลในอาํเภอเดียวกันให้นายอาํเภอเป็นผูมี้อาํนาจ

วินิจฉัยช้ีขาด หากตั้งอยู่ต่างอาํเภอกนัให้ผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีองค์การบริหารส่วนตาํบลนั้นตั้งอยู่

เป็นผูว้ินิจฉัย หากกรณีพิพาทระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดักับเทศบาล หรือเทศบาลกับ

เทศบาล หรือเทศบาลกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตจงัหวดัเดียวกนัใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็น

ผูมี้อาํนาจวินิจฉยั แต่หากเป็นกรณีพิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองจงัหวดัข้ึน

ไป ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัของแต่ละจงัหวดัหารือร่วมกนัเพื่อหาขอ้ยุติในประเด็นพิพาท และหากยงั

หาขอ้ยุติไม่ไดใ้ห้เสนอขอ้พิพาทต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาของ

ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาด ซ่ึงหลกัในการยุติขอ้พิพาทน้ีมีวตัถุประสงค์ให้ขอ้พิพาทท่ี

เกิดข้ึนจากการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือยุติลงโดยเร็วและส่งต่อการดาํเนินการ

จดัทาํบริการสาธารณะน้อยท่ีสุด เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นอยู่ในระบบบริหาร

ราชการส่วนทอ้งถ่ินอนัถือไดว้า่เป็นองคก์รเดียวกนั ขอ้พิพาทถือเป็นเร่ืองในทางการบริหารจดัการ

และดาํเนินการ ผูท่ี้มีอาํนาจกาํกบัดูแลสามารถช้ีขาดขอ้พิพาทนั้นได ้ 

  แต่ประกาศฉบบัน้ีไม่ได้กาํหนดเร่ืองการช้ีขาดข้อพิพาทจากการทาํ

บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือของกรุงเทพมหานครกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เพราะผูว้่า

ราชการกรุงเทพมหานครอยู่ในฐานะของผูบ้ริหารราชการกรุงเทพมหานครไม่ไดอ้ยู่ในฐานะของ 

ผูก้าํกบัดูแลการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครอยา่งเช่นผูว้า่ราชการจงัหวดัอ่ืน โดยผูมี้อาํนาจ

กํากับ ดูแลกรุงเท พมหานครคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย แต่ รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยเป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูว้่าราชการจงัหวดัอ่ืนอีกชั้นหน่ึง กระบวนการช้ีขาด 

ขอ้พิพาทในกรณีน้ีจึงอาจตีความไดส้องแนวทางคือ 

  1)  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผูด้าํเนินกระบวนการ

ระงบัขอ้พิพาทดว้ยการหารือร่วมกบัผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน

และหากหาขอ้ยติุไม่ไดใ้หรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูช้ี้ขาด 
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  2)  ให้ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในฐานะผู ้ก ํากับดูแล

กรุงเทพมหานครและในฐานะผูบ้งัคบับญัชาผูว้า่ราชการจงัหวดัทาํหนา้ท่ีช้ีขาดขอ้พิพาทโดยไม่ตอ้ง

หารือร่วมกบัผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา 

  ข้อกําหนดการดําเนินการระงับข้อพิพาทโดยผูมี้อาํนาจกํากับดูแล

ดงักล่าวไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

เพราะการจะนาํขอ้พิพาททางปกครองเขา้สู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองไดน้ั้น จะตอ้งเป็น 

ขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีไม่สามารถตกลงหาขอ้ยุติกนัได ้ดงันั้น หากเกิดขอ้พิพาทเก่ียวกบัการดาํเนินการ

ตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครอง ข้ึนแต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

คู่กรณีพิพาทสามารถหาขอ้ยุติท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายต่อกนัได ้ก็ไม่จาํเป็นตอ้งนาํคดีเขา้สู่กระบวน

พิจารณาของศาลปกครอง แต่ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 12 ธนัวาคม 2549 เห็นชอบแนวทางใน

การดําเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และรวมไปถึงคดีปกครอง โดยไม่ให้ฟ้องคดีต่อศาล แต่จะต้อง

ดาํเนินการโดยให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ฝ่ายท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย

ชาํระค่าเสียหายให้แก่ฝ่ายท่ีไดรั้บความเสียหายไดท้นัที เพื่อมิให้เกิดคดีความระหวา่งส่วนราชการ 

หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ดว้ยกนัเอง หรือหากหาขอ้ยุติไม่ได้ให้ส่งเร่ืองไปยงัสํานักงาน

อยัการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอต่อคณะกรรมการช้ีขาดการยติุในการดาํเนินคดีแพง่ของส่วนราชการ

และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงดูประหน่ึงวา่การดาํเนินการตามประกาศฉบบัน้ีขดัต่อมติคณะรัฐมนตรี

ดงักล่าว แต่อาจตีความคดีปกครองตามมติคณะรัฐมนตรีหมายถึงเฉพาะคาํสั่งทางปกครองโดย

พิจารณาองค์ประกอบของคณะกรรมการช้ีขาดการยุติในการดาํเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและ

หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่ควรรวมถึงคดีท่ีเก่ียวขอ้งกบัความตกลงร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในรูปแบบสัญญาทางปกครองท่ี เป็นความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ  

(co-ordinate administrative contract) 

   1.3.2  การดําเนินการเกีย่วกบัข้อพพิาททางแพ่งกบับุคคลภายนอก 

   เม่ือเกิดขอ้พิพาททางแพ่งกบับุคคลภายนอกเน่ืองจากการปฏิบติัตาม

สัญญาทางปกครองระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามประกาศคณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้าํหนดเก่ียวกบัการดาํเนินการในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทไวเ้ฉพาะ

กรณีมูลละเมิด โดยกําหนดให้ความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทําละเมิดของบุคคลภายนอก  

ให้พิจารณาโดยอาศยัหลกักรรมสิทธ์ิในทรัพยท่ี์เสียหายวา่เป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด 

ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด หากทรัพย์

ท่ีเสียหายเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมของโครงการ ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บมอบหมายให้
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เป็นผูจ้ดัซ้ือจดัจา้งหรือผูดู้แลบาํรุงรักษาทรัพยสิ์นในโครงการนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดี

แก่ผูก้ระทาํละเมิด และหากมีการชดใชค้่าเสียหาย อนัเกิดจากการกระทาํละเมิดให้เงินดงักล่าวตกแก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น แต่หากทรัพยท่ี์เสียหายเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมของโครงการให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บมอบหมายใหเ้ป็นผูจ้ดัซ้ือจดัจา้งหรือผูดู้แลบาํรุงรักษาทรัพยสิ์น

ในโครงการนั้นดาํเนินการฟ้องร้องหรือดาํเนินคดีแก่ผูก้ระทาํละเมิด และหากมีการชดใชค้่าเสียหาย

อนัเกิดจากการกระทาํละเมิดใหเ้งินดงักล่าวตกแก่โครงการนั้น 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

  ผูว้ิจยัเห็นวา่ ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

มีเจตนารมณ์เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนในการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยวางหลกัเกณฑ์ดา้นต่างๆ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีแนวทางท่ี

ชดัเจน เสริมสร้างความมัน่ใจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความกล้าท่ีจะทาํบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือต่อกนั ไม่ตอ้งกงัวลต่อการถูกตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจนไม่กลา้

ดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีของตนท่ีมีกฎหมายให้อาํนาจไว ้ตลอดจนกาํหนดรูปแบบหลกัเกณฑ์

ของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือไวเ้ป็นมาตรฐานนาํไปสู่บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีเป็นธรรม

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญา เพื่อสร้างบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน 

นอกจากนั้นแล้ว ประกาศฉบบัน้ียงัถือเป็นการนาํเสนอแนวทางในการจดัทาํสัญญาทางปกครอง

ระห ว่างห น่ วยงาน ของรัฐด้วยกัน ซ่ึ งมี ฐาน ะเท่ าเที ยม กัน ใน การดําเนิ น การตาม สั ญ ญ า  

(co-ordinate administrative contract) วา่ควรดาํเนินการอยา่งไร ดาํเนินการในรูปแบบใดไดบ้า้ง ควร

มีเน้ือหากาํหนดภาระหน้าท่ีความผูกพนัระหว่างคู่สัญญาอย่างไร จึงสามารถนาํไปเป็นแบบอย่าง

สําหรับหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งการทาํความร่วมมือกบัหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัในรูปแบบสัญญา

ทางปกครองไดเ้ป็นอย่างดี เพราะในปัจจุบนั ประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบั

สัญญาทางปกครอง หรือกาํหนดนิยามความหมายท่ีแทจ้ริงของสัญญาทางปกครอง มีเพียงนิยาม

ความหมายตามพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึง

กาํหนดว่า สัญญาทางปกครอง “ให้หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

สัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
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ทรัพยากรธรรมชาติ” แต่เน่ืองจากประกาศฉบบัน้ีเพิ่งประกาศบงัคบัใช้ จึงอาจจะยงัมีความไม่

สมบูรณ์ในดา้นขอ้กฎหมายอนันาํมาสู่ประเด็นปัญหาการวิจยัในคร้ังน้ี 

   2.1  หลกัเกณฑ์ทีเ่ป็นธรรมในการปฏิบัติตามสัญญา 

  แม้ว่าการสร้างข้อตกลงท่ีมีความเป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินในการดาํเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือเป็นส่ิงสําคัญ แต่ด้วยเหตุท่ีองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างก็เป็นองค์กรของรัฐเหมือนกนั และยงัอยู่ในองค์กรบริหารราชการส่วน

ทอ้งถ่ินเช่นเดียวกนั และดาํเนินการเพื่อประโยชน์ของประชาชนเช่นเดียวกนั ทาํให้การแบ่งแยก

ทรัพยากรของแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกจากกนัโดยส้ินเชิงอาจไม่ก่อให้เกิดประโยชน์

ต่อการพฒันาความเจริญของประเทศในภาพรวม ประกอบกบัการยดึติดกบัความเป็นธรรมระหวา่ง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาจนทาํให้การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือนั้น

ลม้เหลว หรือดาํเนินการอย่างไร้ซ่ึงประสิทธิผลอาจทาํให้ประชาชนไม่ได้รับประโยชน์จากการ

ดาํเนินการนั้นเลย ดงันั้น ในเม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีถือไดว้่าเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน

ดว้ยกนั มีวตัถุประสงค์ในการบริหารราชการทอ้งถ่ิน สร้างความมัน่คง ความสงบเรียบร้อย และ

เสริมสร้างคุณภาพชีวิตให้กบัประชาชนของประเทศเช่นเดียวกนั จึงไม่ควรดาํเนินการโดยแบ่งแยก

ทรัพยากรในดา้นต่างๆ เป็นของตนเองโดยเอกเทศ และยึดถือความเป็นธรรมระหวา่งคู่สัญญาอยา่ง

เคร่งครัด แต่ตอ้งดาํเนินการในลกัษณะช่วยเหลือเก้ือกูลซ่ึงกนัและกนัเพื่อประโยชน์ของประชาชน

และของประเทศชาติ เม่ือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กผูเ้ป็นคู่สัญญาตามบนัทึกขอ้ตกลง

ความร่วมมือมีความตอ้งการประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีร่วมจดัทาํข้ึนมากกวา่ แต่มีสามารถใน

การแบกรับภาระในการจดัทาํบริการสาธารณะน้อย องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึก

ขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีมีศกัยภาพสูงกวา่ ก็ควรให้การสนบัสนุนเติมเต็มในส่วนท่ียงัขาดอยู ่เพื่อให้

การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือดาํเนินการต่อไปได ้

   2.2  การขอถอนตัวจากบันทกึข้อตกลงความร่วมมือ 

  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกันจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้

กาํหนดเง่ือนไขในการถอนตวัจากการทาํบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเอาไวต้ลอดจนการขอยติุการ

ดาํเนินการตามบนัทึกข้อตกลงลงเสียทั้งหมดแล้วก็ตาม แต่ยงัไม่มีการกาํหนดเน้ือหาในกรณีท่ี

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ต้องการยุติการดาํเนินการ แต่เหลือองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการดาํเนินการตามวตัถุประสงคข์องสัญญาต่อเพียงแห่งเดียว ซ่ึงในทางทฤษฎี ความ

ตอ้งการดาํเนินการเพียงฝ่ายเดียวยอ่มไม่ทาํใหมี้สภาพเป็นสัญญาทางปกครอง หรือเม่ือความเห็นให้
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ยติุการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือเป็นเสียงส่วนใหญ่แต่ไม่เป็นเอกฉนัท ์ในกรณีน้ี

การดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงควรยติุลงหรือไม่ 

  ผูว้ิจยัเห็นวา่ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ 6 (3) ของประกาศคณะกรรมการการ

กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการ

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ความชดัเจนยิ่งข้ึน โดยกาํหนดให้เม่ือเหลือองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงแห่งเดียวท่ีตอ้งการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือต่อไป  

ถือวา่บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือยติุลงโดยปริยาย  และเม่ือมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเห็นดว้ย

กบัการยุติการดาํเนินการลงเป็นเสียงข้างมาก ควรให้ถือว่ากรณีน้ีเป็นข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนในการ

ดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือท่ีคู่สัญญาอาจเสนอเร่ืองให้ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลวินิจฉยั

ช้ีขาดวา่บนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือควรจะยุติลงหรือไม่ อยา่งไร คาํวินิจฉยัช้ีขาดดงักล่าวให้เป็น

ท่ีสุด ผูกพนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม โดยให้นาํหลกัเกณฑ์การยุติ

โครงการ หรือการถอนตวัจากโครงการมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แลว้แต่กรณี 

   2.3  การยุติข้อพพิาท 

    2.3.1  การยติุข้อพพิาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คู่สัญญา 

   เน่ืองจากการยติุขอ้พิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

โดยให้เป็นอาํนาจของผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลตามขอ้กาํหนดในประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่มีความชดัเจน ประกอบกบัแนวทางในการยติุขอ้พิพาทยงัไม่มีความเป็น

เอกภาพ ผูว้จิยัเห็นวา่ควรมีการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายให้มีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกนั ดงัน้ี 

   1)  ควรปรับปรุงแก้ไขมาตรา 9 (4) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการกาํหนดอาํนาจการพิจารณาคดีของศาล

ปกครองเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองให้มีอาํนาจวินิจฉัยช้ีขาดเฉพาะสัญญาทางปกครองระหว่าง

หน่วยงานของรัฐกบัเอกชน (sub-ordinate administrative contract) เพราะขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจาก

สั ญ ญ าท างป ก ครองท่ี เป็ น ความ ร่วม มื อระห ว่างห น่ วยงาน ข องรัฐด้วยกัน  (sub-ordinate 

administrative contract) สามารถหาขอ้ยุติลงดว้ยองค์กรท่ีมีอาํนาจบงัคบับญัชา หรืออาํนาจกาํกบั

ดูแลหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นคู่พิพาท เพื่อเป็นการป้องกนัมิให้หน่วยงานของรัฐรวมไปถึงองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่พอใจคาํวินิจฉัยของผูมี้อาํนาจช้ีขาดนาํขอ้พิพาทเขา้สู่กระบวนพิจารณา

ของศาลปกครองทาํใหเ้กิดความล่าชา้และเป็นผลเสียต่อการดาํเนินงานของราชการ 

   2)  ควรมีการปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 12 ธันวาคม 2549 

เร่ืองแนวทางในการดาํเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครอง ในส่วนท่ีกาํหนดให้ส่งเร่ืองไปยงั
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สํานกังานอยัการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอต่อคณะกรรมการช้ีขาดการยุติในการดาํเนินคดีแพ่งของ

ส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งให้การดาํเนินการช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองในเร่ืองสัญญา

ทางปกครองระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลแทน 

   3)  ควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมข้อ 10 ของประกาศคณะกรรมการการ

กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือกนัจดัทาํบริการ

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเพิ่มเติมเร่ืองกระบวนการช้ีขาดขอ้พิพาทระหว่าง

กรุงเทพมหานครกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยกาํหนดให้อาํนาจช้ีขาดขอ้พิพาทเป็นของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  เพราะเป็นทั้ งผู ้ก ํากับดูแลกรุงเทพมหานคร และเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาของผูว้า่ราชการจงัหวดัอ่ืนๆ 

    2.3.2  การดําเนินการเกีย่วกบัข้อพพิาททางแพ่งกบับุคคลภายนอก  

   เม่ือการดาํเนินการตามบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือตามประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การทาํความตกลงร่วมมือ

กนัจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จาํเป็นตอ้งมีการดาํเนินการท่ีเก่ียวขอ้ง

กบับุคคลภายนอกจนเกิดขอ้พิพาททางแพ่ง ทั้งในมูลกรณีผิดสัญญาและมูลละเมิด ผูว้ิจยัเห็นวา่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรดาํเนินการให้เป็นไปตามหลกัทัว่ไปตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 

   1)  หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งดาํเนินการฟ้องร้องหรือใช้

สิทธิเรียกร้องร่วมกนั ก็ควรตั้งให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาของบนัทึกขอ้ตกลงความ

ร่วมมือแห่งใดแห่งหน่ึงเป็นผูรั้บมอบอาํนาจ ตามมาตรา 797 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

หรือจะดาํเนินการโดยโจทกร่์วมกนัก็ได ้   

   2)  สําหรับกรณีท่ีฝ่ายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตกอยูใ่นฐานะจาํเลย 

ไม่ว่าจะเกิดจากการมูลผิดสัญญาหรือมูลละเมิด แต่หากเป็นกรณีการดาํเนินการในฐานะตวัแทน

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญาบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือทั้งหมด ขอ้เท็จจริงจะข้ึนอยูก่บัวา่

คู่กรณีฟ้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเป็นจาํเลย หรือฟ้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคู่สัญญา

ของบนัทึกขอ้ตกลงความร่วมมือทั้งหมดเป็นจาํเลยร่วมกนัก็ได้ เพราะในกรณีน้ีองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมดจะตกเป็นลูกหน้ีร่วมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และหากคู่กรณี

เลือกท่ีจะฟ้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงแห่งเดียวเป็นจาํเลย และผลปรากฏว่าฝ่ายองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งรับผิด ต่อโจทก์ผูเ้สียหาย องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรับผิดชดใชค้่า

สินไหมทดแทนให้แก่เจา้หน้ีตามคาํพิพากษาไปแลว้ยอ่มใชสิ้ทธิไล่เบ้ียเอาแก่องคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีเป็นคู่สัญญาได้ ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือใชสิ้ทธิฟ้องแยง้ จะตอ้งปฏิบติัตามหลกัการดาํเนินคดีตามท่ีกล่าวไวใ้น 1) เช่นกนั 
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