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บทที่ 2

แนวความคิดและหลักเกณฑ์ในการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่น

2.1 ความหมายของบริการสาธารณะและบริการสาธารณะท้องถิ่น

2.1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ

ศาสตราจารย์ Maurice Hauriou นักกฎหมายมหาชนชาวฝรั่งเศส ได้ให้คำจำกัดความ 
ของบริการสาธารณะไว้ว่า บริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิค (le service technique) เพ่ือ 
สาธารณะ เป็นบริการที่สมํ่าเสมอและต่อเนื่องเพื่อสนองความต้องการของส่วนรวมโดยองค์กรของรัฐ 
ที่มิได้มุ่งหากำไร1

ศาสตราจารย์ Chapus ได้ให้คำจำกัดความของบริการสาธารณะว่า กิจกรรมอย่างหนึ่ง 
อย่างใดจะเป็นบริการสาธารณะได้ต่อเมื่อนิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ให้หรือดูแล และกิจกรรมนันเป็นไป 
เพื่อสาธารณะประโยชน์2

ศาสตราจารย์ประยูร กาญจนดุล ได้ให้คำจำกัดความของ บริการสาธารณะว่าบริการ 
สาธารณะ หมายความถึง กิจการที่อยู่ในความอำนวยการ หรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัด 
ทำเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน3

1 รังสิกร อุปพงศ์ , “ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร์ 18 
(กันยายน 2531) ะ 55.

2 สิริพร มณีภัณฑ์ , “การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย ะ ศึกษาจาก 
ปีญ หาท ี่เก ิดข ึ้นในกรณ ีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะ 
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2536) 5 หน้า 4 - 5.

3 ประยูร กาญจนดุล , คำบรรยายกฎหมายปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ : สำนัก 
พิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 5 2535), หน้า 108.



6

ดังนันเมื่อได้นำคำจำกัดความดังกล่าวมาวิเคราะห์ จึงทำให้เห็นได้ว่า “บริการสาธารณะ” 
นั้นมีความหมายครอบคลุมถึง การจัดทำกิจการต่างๆ ของฝายปกครองโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบ 
สนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนนั่นเอง

2.1.2 ความหมายของบริการสาธารณะท้องถิ่น

ศาสตราจารย์ J. Rivero ได้กล่าวถึง ความหมายของบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยเห็นว่า 
บร ิการสาธารณ ะท ้องถ ิ่น เป ็น การยอมร ับว ่าม ีป ระเภทของก ิจกรรมท ้องถ ิ่น ท ี่แยกต ่างห ากจาก  
กิจกรรมของรัฐ และเป็นเงื่อนไขประการแรกที่สำคัญของการกระจายอำนาจ4

ในประเทศไทย ไม่มีกฎหมายใดที่กำหนดนิยามของคำว่า “บริการสาธารณะท้องถิ่น” 
ไว้ แต่ นางสาวสิริพร มณีภัณฑ์ ได้ให้ความหมายของบริการสาธารณะท้องถิ่นไว้ว่า บริการสาธารณะ 
ท้องถิ่น หมายถึง ภารกิจที่จัดทำขึนเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนเฉพาะท้องถิ่นที ่
แยกต่างหากจากกิจกรรมของรัฐ เป็นภารกิจที่มีวัตถุประสงค์และลักษณะในการให้บริการ โดยอยู่ใน 
ความอำนวยการหรือความควบคุมของท้องถิ่น5

2.2 หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ และบริการสาธารณะ 
ที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะนั้นเป็นภารกิจที่สำคัญของรัฐที่จัดทำขึ้นเพื่อตอบ 
สนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม ซ ึ่งภารก ิจของรัฐสม ัยใหม ่ในการจัดทำบริการ

4 Jacques Baquenard , La Decentralisation (Paris : P.U.F. , 1980), p. 683. อางถงใน 
สิริพร มณีกัณฑ์ 1 “การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย ะ ศึกษาจากปีญหาที่เกิดขึนใน 
กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ 5 2536), หน้า 6.

5 สิริพร มณีภัณฑ์ 5 “การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย ะ ศึกษาจาก 
ปิญหาที่เกิดขึนในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร”, หน้า 155.
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สาธารณะนันอาจแยกออกได้เป็น 2 ประเภทคือ6 ภารกิจพืนฐาน (primary function) และ ภารกิจลำดับ 
รอง (secondary function)

ภารกิจพื้นฐาน (primary function) คือ การป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาทและยุติข้อพิพาทที ่
เกิดขึ้นแล้ว หรืออีกนัยหนึ่งคือการดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยและรักษาความมั่นคงปลอดภัย เช่น 
กิจการทหาร กิจการตำรวจ กิจการการทูต และกิจการเกี่ยวกับสถาบันทางการเงิน เป็นด้น โดยความ 
มั่นคงปลอดภัยนี้มีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะได้แก่ ความมั่นคงปลอดภัยในชุมชน และ ความมั่นคง 
ปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกชุมชน

ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชน หมายถึง ความมั่นคงปลอดภัยจากการละเมิดต่อชีวิต 
ร่างกาย และทรัพย์สินของเอกชนแด,ละคน ทั้งที่จงใจและไม่จงใจ ซึ่งการรักษาความมั่นคงปลอดภัย 
ในชุมชนนั้นกระทำได้ด้วยการนิติบัญญัติและการเก็บภาษีอากรจากประชาชน โดยการตรากฎหมาย 
นอกจากจะเป็นการกำหนดแบบแผนความประพฤติของบุคคลในความสัมพันธ์ระหว่างกันและกัน  
แล้วยังเป็นเครื่องมือของรัฐในการเก็บภาษีอากรจากประชาชนเพื่อใช้ในการประกอบภารกิจต่างๆของ 
รัฐอีกด้วย

ส่วนความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกชุมชนหรือ 
ภายนอกประเทศ หมายถึง การประทุษร้าย ซึ่งอาจเกิดจากความจงใจ เช่น ถูกรุกรานด้วยกำลังทหาร 
โดยรัฐอื่น หรือเกิดจากความไม่จงใจ เช่น กรณีที่อุตสาหกรรมภายในรัฐต้องล้มละลายเนื่องจากมีการ 
ทุ่มตลาดสินค้าจากต่างประเทศ ทำให้สินค้าต่างประเทศมีราคาถูกกว่าสินค้าที่ผลิตขึนภายในประเทศ 
มาก ถึงขนาดที่สินค้าที่ผลิตภายในประเทศจำหน่ายไม่ออกก็ได้ ซึ่งการรักษาความมั่นคงปลอดภัย 
จากการประทุษร้ายจากภายนอกชุมชนหรือภายนอกประเทศทำได้โดย การสร้างแสนยานุภาพทาง
ทหาร การทำสนธิสัญญาและเจริญสัมพันธไมตรีกับต่างประเทศ ตลอดจนการเจรจาตกลงกับต่าง 
ประเทศเกี่ยวกับการค้าและการภาษีอากร เป็นด้น

D.D. Raphael , Problems of Political Philosphv (Hong Kong : The Macmillan Press 
Ltd. , 1981), p. 45 - 46. อ้างถึงใน จันทจิรา เอี่ยมมยุรา 1 “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ). ในกฎหมาย 
ไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529), หน้า 5 - 7.
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ภารกิจลำดับรอง (secondary function) คือ การส่งเสริมสวัสดิการ ตลอดจนการกระจาย 
ความมั่นคงของชาติไปยังประชาชนกลุ่มต ่างๆ เพื่อให้เกิดความยุติธรรมทางสังคม รัฐส่งเสริม
สวัสดิการของราษฎรทั้งในทางกายภาพและทางจิตใจ รัฐประกันเงื่อนไขแห่งการครองชีพขั้นตํ่าของ 
ราษฎรทุกคน เช่น การให้บริการทางการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนส่งคมนาคม การพักผ่อน 
หย่อนใจ การส่งเสริมการเล่นกีฬาเพื่อให้ราษฎรมีสุขภาพที่แข็งแรง การส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม
การประกันการว่างงาน และการคุ้มครองการบริโภคของราษฎร เป็นต้น

เนื่องจากภารกิจของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะต่างๆ น้ัน มีอยู่อย่างมากมายรัฐย่อม 
ไม่สามารถที่จะจัดทำบริการสาธารณะต่างๆดังกล่าวเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วน 
รวมภายในรัฐไต้อย่างทั่วถึง ดังนัน การแบ่งแยกลักษณะของบริการสาธารณะประเภทต่างๆ ว่า
บริการสาธารณะใดควรอยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ หรือ บริการสาธารณะใดควรอยู่ในอำนาจหน้าที่ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความสำคัญ ซึ่งในประเทศไทยได้มีผู้กำหนดถึงหลักเกณฑ์ในการ 
แย่งแยกลักษณะของบริการสาธารณะของบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ และบริการ 
สาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ดังนี้

ท่านอาจารย์ปรีดี พนมยงค์ ได้กล่าวว่า อำนาจบริการสาธารณะในทางปกครองแยกได ้
เป็นสองประการ คือ ประการที่หนึ่ง อำนาจในการทำกิจการที่ประชาชนทั่วพระราชอาณาเขตต์มี 
ส่วนได้เสียเหมือนๆ กัน และประการที่สอง อำนาจในการทำกิจกรรมที่พึงกระทำหรือมีวัตถุประสงค์ 
2 ชนิด คือกิจการอันเกี่ยวด้วยท้องถิ่นนั้นโดยเฉพาะ เช่น การสุขาภิบาลตามพระราชบัญญัติจัดการ 
สุขาภิบาลตามหัวเมืองและกิจการอย่างอื่นๆ ซึ่งนิยมกันว่าเป็นกิจการแห่งท้องถิ่น ไม่ใช่กิจการแห่ง 
รัฐบาลกลาง แต่ป็ญหาอาจเกิดขึ้นได้ในการที่จะแบ่งแยกอำนาจเช่นนี้ซึ่งต้องแล้วแต่กาลเทศะ และ 
กิจการของรัฐบาลกลางซึ่งไต้มอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้กระทำแทน เช่น ในเรื่อง 
ทะเบียน7

ท่านอาจารย์ ดร.ป้วย อึงภากรณ์ ได้กล่าวว่า การแบ่งหน้าที่ระหว่างรัฐบาลและเทศบาล 
บัน เป็นเรื่องที่รัฐมอบภารกิจบางอย่างให้เป็นหน้าที่ของท้องถิ่นโดยที่กิจการนันๆ เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ

7 สิริพร มณีกัณฑ์ , “การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจาก 
ปีญหาที่เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร”, หน้า 17.
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ท้องถิ่น และเป็นเรื่องที่ท้องถิ่นมีความเจนจัดมากว่า เช่น การป้องกันอัคคีภัยในเขตเทศบาล การ 
สาธารณะสุข การป้องกันและกำจัดโรคสัตว์ การศึกษาชั้นต้น การทำถนนหนทาง การไฟฟ้า ประปา 
เป็นต้น ส่วนเรื่องที่เกี่ยวกับส่วนได้เสียทั่วๆไปของประเทศที่คาบเกี่ยวกับท้องถิ่นหลายๆ พ้ืนท่ี ควร 
ให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาลกลาง เช่น การป้องกันประเทศชาติ การเก็บภาษีศุลกากร8

ท่านรองศาสตราจารย์ ดร. จรัส สุวรรณมาลา ได้กล่าว การแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างi l l s  Iรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถินนัน ควรจะอาศัยหลักการ 2 ประการร่วมกัน คือ หลักผลประโยชน้ 
สาธารณะ (public interest) และหลักประสทธภาพในการจัดการ (management efficiency) ซง “หลัก 
ผลประโยชน์สาธารณะ” หมายถึง กิจกรรมใดที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ภายในท้องถิ่นใดแห่งใดแห่ง 
หนึ่งโดยเฉพาะ ไม่มีผลกระทบทั้งในทางบวกหรือทางลบต่อผู้คนในท้องถิ่นอื่นๆ ก็ให้ถือว่ากิจกรรม 
นันเป็นหน้าที่ของรัฐบาลท้องถิ่น แต่ถ้ากิจกรรมใดที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของชาติโดยส่วนรวม 
หรือเป็นกิจกรรมที่กระทบต่อผลประโยชน์ของผู้คนหลายพื้นที่ (หลายท้องถิ่น) ก็ให้ถือเป็นกิจกรรม 
ของรัฐบาลระดับชาติ ส่วน “หลักประสิทธิภาพในการจัดการ” หมายถึง การจัดทำกิจกรรมใดๆ ควร 
ต้องประหยัด ถ้าสามารถใช้เงินจำนวนน้อยที่สุดเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ผู้คนได้จำนวนมากที่สุดก็นับ 
ว่าเป็นการดี บริการสาธารณะที่ม ีด ้นทุนคงที่ในสัดส่วนที่ส ูง มีต้นทุนแปรผันต่อหน่วยของการให้ 
บริการตํ่า (ในบางกรณ ีอาจไม ่ม ีต ้นทุนแปรผันเลย) ควรให้เป ็นหน้าท ี่ของท้องถิ่น ส่วนบริการ 
สาธารณะที่มีต้นทุนแบบพิเศษ เช่น เพิ่มขึ้นเป็นช่วงชั้นบันได การจัดบริการสาธารณะบางประเภทจะ 
ต้องมีจำนวนผู้ใช้บริการมากๆ หรือเป็นชุมชนขนาดใหญ่พอสมควร จึงจะประหยัดด้นทุน ควรให้มี 
หน่วยงานในระดับชาติทำการผลิตและให้บริการแก่ทุกชุมชน9

ดังนั้นเมื่อได้นำแนวความคิดดังกล่าวข้างด้นมาพิจารณาแล้ว จึงกล่าวได้ว่า หลักเกณฑ์ที่ 
สำค ัญ ในการแบ ่งแยกถ ึงล ักษณะของบริการสาธารณ ะท ี่อย ู่ในอำนาจหน ้าท ี่ของร ัฐ และบริการ 
สาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีอยู่ด้วยกัน 2 ประการคือ

2.2.1 หลักผลประโยชน์สาธารณะ (public interest) โดยหลักผลประโยชน์สาธารณะนี 
เป็นหลักเกณฑ์ที่คำนึงถึงความเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ต่อพืนที่และอาณาเขตต่างๆ เป็นสำคัญ กล่าว

8 เรื่องเดียวกัน , หน้า 17.
9 เรื่องเดียวกัน , หน้า 18-19.
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คือ หากการจัดทำบริการสาธารณะประเภทใดเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของชาติโดย 
ส่วนรวม การจัดทำบริการสาธารณะประเภทนั้นก็ควรอยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ แต่หากการจัดทำ 
บริการสาธารณะใดเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นโดยเฉพาะแล้ว 
การจัดทำบริการสาธารณะประเภทนันก็ควรอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

2.2.2 หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (management effiency) โดยหลักประสิทธิภาพ 
ในการจัดการนีเป็นหลักเกณฑ์ที่ต ้องคำนึงถึงความสามารถขององค์กรในการจัดทำบริการสาธารณะ 
โดยองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะประเภทนันๆจะต้องมีความสามารถในการจัดทำบริการสาธารณะ 
ไต้อย่างมีประสิทธิภาพมากที่ส ุด กล่าวคือ องค์กรนั้นจะต้องใช้เงินจำนวนน้อยที่สุด เพื่อให้เกิด
ประโยชน ์แก ่ประชาชนได ้มากท ี่ส ุด ดังนั้น หากการจัดทำบริการสาธารณะประเภทใดต้องอาศัย 
เทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากรที่ม ีความสามารถระดับสูงในการดำเนินการ การจัดทำบริการ
สาธารณะนั้นก็ควรอยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ และในทางกลับกันหากการจัดทำบริการสาธารณะ
ประเภทใดเป็นกิจการที่ม ีขนาดเล็กและมีความเกี่ยวข้องกับประชาชนในท้องถิ่นนันโดยเฉพาะแล้ว 
การจัดทำบริการสาธารณะนั้นก็ควรอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะรัฐย่อม 
ไม่สามารถจัดทำบริการสาธารณะประเภทต่างๆ เหล่านันได้อย่างมีประสิทธิภาพได้ทั่วถึงในทุกพื้นที่ 
นั่นเอง

2.3 ลักษณะของบริการสาธารณะที่อย่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ และบริการสาธารณะที่อย่ในอำนาจ 
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จากหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกลักษณะของบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ 
และบริการสาธารณะที่อย ู่ในอำนาจหน้าท ี่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท ี่กล ่าวมาข้างต้นน ี้จ ึง 
สามารถแยกลักษณะของบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ และบริการสาธารณะที่อยู่ใน 
อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ดังต่อไปนี้
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2.3.1 ลักษณะของบริการสาธาณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐ

เมื่อได้คำนึงถึงหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกลักษณะของบริการสาธารณะดังกล่าวข้างต้น 
แล้ว บริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของรัฐโดยส่วนใหญ่ม ักจะเป็นบริการสาธารณะที่เป ็น 
ภารกิจพืนฐานและมีลักษณะดังนี10

1. เป็นกิจการที่ประชาชนทั่วประเทศมีส่วนได้เสียเหมือนกัน ดังนั้นรัฐจึงต้องเป็นผู้ 
ดำเนินกิจการดังกล่าวทังนีเพื่อให้กิจการต่างๆเหล่านั้นมีความสอดคล้องกันทั่วประเทศเพื่อความเป็น 
เอกภาพของความเป็นรัฐ เช่น กิจการทหาร กิจการตำรวจ เป็นต้น

2. เป็นกิจการที่จำเป็นต้องใช้เทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากรที่มีความสามารถระดับ 
สูงดำเนินการ ดังนั้น รัฐจึงสามารถดำเนินการไต้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น ทังนีเนื่องจากรัฐมีความพร้อมในปีจจัยต่างๆ เหล่านีมากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 
กิจการขยายเครือข่ายโทรศัพท์ทั้งในประเทศและต่างประเทศ เป็นต้น

2.3.2 ลักษณะของบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถ่ิน

เนื่องจากภารกิจของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะต่างๆนันมีอยู่อย่างมากมาย รัฐจึง 
ไม่สามารถที่จะจัดทำภารกิจต่างๆ ดังกล่าว เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
ต่างๆ ได้อย่างทั่วถึงได้ อีกทัง ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ ย่อมมีความต้องการที่แตก 
ต่างกันไปในแต่ละท้องถิ่น ฉะนั้นการมอบหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานที่ม ีความใกล้ชิดและเข้าถึงสภาพของปิญหาและความ 
ต้องการของประชาชนในท ้องถ ิ่นแต ่ละท ้องถ ิ่น เป ็นผ ู้ดำเน ินการ ย ่อมทำให ้เก ิดประโยชน ์แก ่ 
ประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ เป็นอย่างยิ่ง

10 เรื่องเดียวกัน , หน้า 26.
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ดังน''น บริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้อง
เป ็น ภารก ิจท ี่เก ี่ยวข ้องก ับท ้องถ ิ่น น ัน โดยเฉพ าะ และเป ็นไปเพ ื่อตอบสนองความต้องการของ 
ประชาชนส่วนรวมในท้องถิ่น ซึ่งการพิจารณาว่าบริการสาธารณะใดเป็นบริการสาธารณะที่อยู่ใน 
อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องพิจารณาเป็นเรื่องๆ ไป ซึ่งโดยหลักแล้วมักต้อง 
พิจารณาว่า กิจการดังกล่าวเกี่ยวข้องหรือมีผลกระทบต่อคนในท้องถิ่นนั้นหรือไม่ กล่าวคือ

- เป็นกิจการที่เป ็นไปเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นโดย 
เฉพาะและสามารถแยกถึงลักษณะที่แตกต่างจากท้องถิ่นอื่นๆ เช่น การกำจัดขยะมูลฝอย การจัดทำ 
บริการด้านการขนส่งมวลชนในท้องถิ่น การจัดให้มีและบำรุงรักษาทางบก ทางนั้า และทางระบายนั้า 
การจัดให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม การจัดบริการค้านการศึกษา เป็นต้น

- เป็นกิจการที่ใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่น กล่าวคือ เป็นเรื่องของการให้บริการที่เกี่ยวกับ 
ชีวิตประจำวันของคนในท้องถิ่น ซึ่งเป็นภารกิจที่ไม่สลับซับซ้อนหรือมีเทคนิคมากนัก เช่น การ 
ณาปนกิจ การจัดหานั้าสะอาด หรือนำประปา การจัดให้มีและบำรุงสถานที่สำคัญสำหรับการกีฬา การ 
พักผ่อนหย่อนใจ การดูแลที่สาธารณะต่างๆ ในเขตท้องถิ่น เป็นต้น

ดังน ั้นเม ื่อนำหลักเกณฑ์ด ังกล ่าวมาพ ิจารณา จ ึงสามารถแยกลักษณะของบริการ
สาธารณะต่างๆที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็น2 ประเภทใหญ่ๆ ได้แก่

1. กิจการที่เกี่ยวกับสวัสดิการของประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง

- สวัสดิการที่ต ้องพิจารณาตามหลักเกณฑ์อายุ เช่น การจัดบริการด้านโรงรียน 
สนามเด็กเล่น บ้านพักคนชรา เป็นด้น

- สวัสดิการที่ต้องพิจารณาตามสภาพของร่างกาย เช่น การให้ความช่วยเหลือเลี้ยงด ู
คนพิการ คนวิกลจริต คนไร้ความสามารถ เป็นต้น

2. กิจการที่เกี่ยวคับการสาธารณะสุขหรืออึกนัยหนึ่ง ได้แก่ กิจการที่เกี่ยวกับสภาพ 
แวดล้อมและการอำนวยความสะดวกในการดำรงชีวิตของประชาชนในท้องถิ่น เช่น การจัดหานำ
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สะอาดหรือนำประปา การจัดให้มีและบำรุงสถานที่สำหรับการกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจ การจัด 
บริการด้านการเคหะ การจัดให้มีและบำรุงรักษาทางบกทางนำ และทางระบายนำ เป็นต้น

จึงเห็นได้ว่า ลักษณะของบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นจึงมีลักษณะเป็นบริการสาธารณะที่เป ็นภารกิจลำดับรอง ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้างต้นนั่น 
เอง'1 โดยในประเทศไทยพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายอันได้แก่ พระราช 
บัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
พระราชบัญญัติสภาตำบล และองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ต่างก็ไต้บัญญัติถึงลักษณะของบริการสาธารณะที่อย่ในอำนาจหน้าที่ต้ั 4 * 1*, _ J 3,ขององค์กรปกครองส่วนท้องกินทังหลายเหล่านันโดยมีลักษณะทีสอดคล้องกับลักษณะของบริการ 
สาธารณะที่อย ู่ในอำนาจหน้าท ี่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังท ี่ได ้กล่าวมาแล้วในข้างต้นเป ็น  
อย่างยิ่ง ซึ่งอาจกล่าวไต้อย่างกว้างๆ ว่า ลักษณะของกิจการที่พระราชบัญญัติจัดดังองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นทังหลายในประเทศไทยกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ มีอำนาจหน้าที่ใน
การจัดทำได้แก่

1. การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน
2. การบำรุงทางนั้า ทางบก
3. การรักษาความสะอาดของถนน รวมทั้งกำจัดขยะมูลฝอย และสิ่งปฏิกูล
4. การป็องกันและระงับโรคติดต่อ
5. การให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง
6. การให้ราษฎรไต้รับการศึกษาอบรม
7. การให้มีนั้าสะอาด หรือการประปา
8. การให้มีโรงฆ่าสัตว์
9. การให้มีและบำรุงสถานที่ทำการพิทักษ์รักษาคนเจ็บไข้
10. การให้มีและบำรุงทางระบายนำ
11. การให้มีและบำรุงการศึกษาหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น

11 เรื่องเดียวกัน , หน้า 28.
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12. การให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม สุสานและฌาปนสถาน
13. การบำรุงและส่งเสริมการทำมาหากินของราษฎร
14. การให้มีและบำรุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก
15. การให้มีและบำรุงโรงพยาบาล
16. การให้มีสาธารณูปการ
17. การจัดตังและบำรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา
18. การให้มีและบำรุงสถานที่สำหรับการกีฬาและพลศึกษา
19. การให้มีและบำรุงสวนสาธารณะหรือสวนสัตว์
20. กิจการอื่นๆ ซึ่งจะเป็นประโยชน์แก่ห้องถิ่น

2.4 วิธีการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น

ตังได้กล่าวมาแล้วว่า ลักษณะของการจัดทำบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของ 
องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นนั้น จะเป็นภารกิจที่เกี่ยวข้องกับห้องถิ่นนั้นโดยเฉพาะ และต้องเป็นไป 
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนรวมในห้องถิ่น ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะห้องถิ่น 
ประเภทต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นนั้นอาจดำเนินการไต้หลายรูปแบบดังต่อไปนี้

2.4.1 องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นจัดทำเอง
2.4.2 องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นให้เอกชนจัดทำโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำ 

ของ
2.4.3 องค ์กรปกครองส ่วนห ้องถ ิ่นมอบให ้เอกชนดำเน ินการโดยส ัมปทานบร ิการ  

สาธารณะห้องถิ่น
2.4.4 องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นจัดทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นและหน่วย 

งานอื่นในรูปของ “สหการ”
2.4.5 องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นถิ่นจัดทำในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนห้องถิ่น”
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2.4.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเอง

การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นนั้นโดยหลักแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควร 
เป็นผู้จัดทำเอง โดยดำเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกำหนดไว้ การ 
จัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นด้วยวิธีการนีในประเทศฝรั่งเศสเรียกว่าวิธีดำเนินการในรูปแบบ régie 
แต่ในประเทศไทยโดยปกติจะเรียกว่าเป็นการจัดทำในรูปของ “ราชการ” ซึ่งการดำเนินการในรูปแบบ 
นี้จะดำเนินการต่อเมื่อฝ่ายปกครองต้องการควบคุมทิศทางของกิจการนั้น และฝ่ายปกครองต้องการ
บริหารกิจการนั้นด้วยทรัพย์สินและบุคลากรของตนเอง กล่าวคือ ท้องถิ่นจะจัดทำบริการสาธารณะ 
ท้องถิ่นโดยเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ดำเนินการโดยอาศัยอำนาจพิเศษในทางปกครอง และด้วยเงินงบประมาณขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นเอง12

การจ ัดทำบริการสาธารณะโดยวิธ ีการน ี้นอกจากจะต้องประกอบด้วยล ักษณะทั่วไป  
ของบริการสาธารณะแล้วยังต้องมีลักษณะพิเศษเพิ่มขึ้นอีก 4 ประการ คือ13

1. เจ้าหน้าที่ผู้จัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นนั้นต้องเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นซึ่งมีคุณสมบัติดังนี้

- เป ็นข้าราชการหรือเจ้าพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่า 
ด้วยข้าราชการหรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

- เป็นบุคลากรซึ่งอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายปกครอง แต่ไม่มีสถานะเป็นข้าราชการ 
หรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น บุคลากรที่ทำสัญญาจ้างกับองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น ผู้ค้นคว้าวิจัยต่างๆ เป็นต้น

- เป ็นบ ุคลากรท ี่องค ์กรปกครองส่วนท้องถ ิ่นร ับเข ้ามาภายใต ้ระบบกฎหมายแพ ่ง 
ได้แก่ ลูกจ้างชั่วคราวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

12 เรื่องเดียวกัน , หน้า 70.
13 เรื่องเดียวกัน , หน้า 70-71.
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2. ลักษณะของทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่น ต้องเป็นทรัพย์สิน 
ของฝ่ายปกครอง เช่น สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นต้น ซึ่งทรัพย์สินเหล่านีมิไต้อยู่ภายใต้บังคับของ 
กฎหมายทั่วไปอย่างทรัพย์สันของเอกชน กล่าวคือ บุคคลใดจะยึดหรือยกอายุความขึนต่อสู้คับองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ไต้

3. การดำเนินการในรูปของ “ราชการ” นั้น มีวิธีการดำเนินการที่แตกต่างจากการ 
ดำเนินการของเอกชน กล่าวคือ การดำเนินการในรูปของ “ราชการ” นั้นอาจมีผลบังคับฝ่ายเดียวไต้โดย 
ไม'ต้องมีการแสดงเจตนาร่วมคัน และสามารถมีอำนาจเหนือเอกชนไต้หากกฎหมายไต้ให้อำนาจไว้ 
เช่น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสร้างสะพานลอยเพื่อประโยชน์ของท้องถิ่น หากก่อผลกระทบ 
ทำให้เอกชนซึ่งเป็นคนในท้องถิ่นต้องขาดความสะดวกสบายไปบ้าง เอกชนผู้นั้นก็ต้องยอมรับทั้งนี ้
เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยและความเจริญของท้องถิ่น เป็นต้น

4. บริการสาธารณะท้องถิ่นที่จ ัดทำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้เป ็นกิจการที่ 
ประชาชนไม่ต้องเสียค่าตอบแทนโดยตรง เนื่องจากบริการสาธารณะประเภทนี้มักเป็นกิจการที่จำเป็น 
และไม่อาจมอบให้เอกชนจัดทำแทนไต้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจัดทำโดยไม่คิดค่าบริการนอก 
จากภาษีอากรที่ประชาชนจะต้องเสียหรือบำรุงท้องถิ่นตตามหน้าที่ของตน อย่างไรก็ตาม ยังมีกิจการ 
บางประเภทที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จ ัดทำและเอกชนผู้ซึ่งไต้รับประโยชน์จะต้องเสียค่า 
ธรรมเน ียมหรือค ่าบร ิการบ ้าง เพราะฝ ่ายปกครองเห ็นว ่าผ ู้ไต ้ร ับประโยชน ์โดยตรงจากบริการ  
สาธารณะบางอย่างควรที่จะเป็นผู้รับภาระค่าใช้จ่ายนั้น เช่น การจัดการการศึกษา การขนส่ง เป็นต้น

ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเองนั้นมีทั้ง 
ข้อดีและข้อเสียดังต่อไปนี้

2.4.1.1 ข้อดีของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดทำเอง

1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถที่จะกำหนดนโยบายและควบคุมทิศทางของ 
กิจการอันเป็นบริการสาธารณะท้องถิ่นไต้โดยตรง

2. มีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม หรือ ค่าบริการในอัตราที่ตํ่าหรือไม่เรียกเก็บเลย
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2.4.1.2 ข้อเสียของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องกิน
จัดทำเอง

1. ระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ในรูปของ “ราชการ” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักจะ 
เข้มงวดและยุ่งยาก ทำให้เกิดความล่าช้าไม่สะดวกสำหรับประชาชนในท้องถิ่นที่จะรับบริการต่างๆ

2. เจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจใช้อำนาจพิเศษที่มีอยู่เกินขอบเขตทำ 
ให้เกิดความเสียหาย หรือเดือดร้อนแก่ประชาชนในท้องถิ่นได้ในบางกรณี14

2.4.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เอกชนจัดทำโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำ 
ของ

เนื่องจากภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดทำบริการสาธารณะท้อง 
ถิ่นนั้นมีอยู่อย่างมากมาย ฉะนั้นกฎหมายจึงเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมอบ
ภาระหน้าท ี่ในการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นบางอย่างให้เอกชนเป็นผู้จ ัคทำโดยวิธีการจ้างตาม  
สัญญาของฝ่ายปกครองได้ ซึ่งการให้เอกชนดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะโดยสัญญานั้น อาจทำ 
ได้ตามวิธีการตามกฎหมายเอกชน และวิธีการตามกฎหมายมหาชน ซึ่งตามหลักกฎหมายปกครอง 
ฝรั่งเศส สัญญาที่ฝ่ายปกครองทำกับเอกชน จำแนกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ15

1. สัญญาที่โดยสภาพเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง (contrat prive 'de r  
administration) สัญญานี้เป็นสัญญาทางแพ่งทั่วๆ ไปเหมือนสัญญาทางแพ่งของเอกชน ฝ่ายปกครอง 
และเอกชนจะอยู่ภายใต้เงื่อนไขเดียวกันเป็นนิติสัมพันธ์ที่มีลักษณะเท่าเทียมกัน

2 . ส ัญ ญ าท ี่โดยส ภ าพ  หรือ โดยกฎหมายเป ็นส ัญ ญ าทางปกครอง (contrat 
administratif) สัญญาทางปกครองประเภทนี้เกิดจากการแสดงเจตนาร่วมกันของฝ่ายปกครองและ 
เอกชน ไม่ได้เกิดจากการใช้อำนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง แต่ลักษณะอื่นๆ และผลของสัญญาทาง 
ปกครองนี้กลับใช้หลักกฎหมายมหาชนซึ่งตั้งอยู่บนทฤษฎีบริการสาธาณะ เช่น การเข้าเป็นคู่สัญญากับ

14 เรื่องเดียวกัน , หน้า 72.
15 เรื่องเดียวกัน , หน้า 78-79.
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ฝายปกครองต้องคัดเลือกโดยการประกวดราคา หรือข้อกำหนดในสัญญาที่ส่วนใหญ่เป็นเรื่องแบบที่ 
ฝายปกครองเป็นผู้กำหนด เป็นต้น นอกจากนี้ วัตถุประสงค์ของสัญญาจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ 
สาธารณะ หรือโดยฝ่ายปกครองเป็นผู้มีอำนาจพิเศษเหนือเอกชนคู่สัญญา กล่าวคือ มีข้อกำหนดใน 
สัญญาเป็นการให้สิทธิแก่ฝ่ายปกครองมากเป็นพิเศษ

การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถทำสัญญาให้เอกชนจัดทำบริการสาธารณะ 
ท้องถิ่นแทนนั้น ไม่ว่าจะเป็นในรูปของสัญญาตามกฎหมายเอกชน หรือสัญญาตามกฎหมายมหาชนก ็
ตาม กาารให้เอกชนดำเนินการจัดทำในลักษณะนี้ไม่ใช่การมอบอำนาจโดยเด็ดขาดให้เอกชน องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้องรับผิดชอบในความเสียหายใดๆ อันเกิดจากการกระทำดังกล่าว ซึ่งเรื่องนี ้
ในประเทศไทยไต้เคยมีคาพิพากษาฎีกาวินิจฉัยว่า การที่กรุงเทพมหานครทำสัญญาจ้างเอกชนปรับปรุง 
ถนน ระหว่างดำเนินการผู้รับจ้างทำทางเบี่ยงสำหรับรถยนต์ไว้ แต่มิไต้ติดตั้งสัญญาไฟให้มองเห็นใน 
เวลากลางคืน ผู้ตายขับรถตามปกติถึงบริเวณที่เกิดเหตุซึ่งมืดมากจึงชนเกาะกลางถนนถึงแก่ความตาย 
น้ัน กรุงเทพมหานครจะอ้างว่า กรุงเทพมหานครและผู้รับจ้างคือเอกชนมีนิติสัมพันธ์คันตามสัญญาจ้าง 
ทำของและยังอยู่ในอายุสัญญาดังกล่าว ผู้รับจ้างยังไม่ส่งมอบงาน กรุงเทพมหานครไม่ต้องรับผิดใน 
ความเสียหายต่อบุคคลภายนอก ตามมาตรา 428 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม ่ไต้ เพราะ 
กรุงเทพมหานครมีหน้าที่จัดให้มีและบำรุงรักษาทางบก ทางนั้า และทางระบายนั้า ตามมาตรา 66 (2) 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กรุงเทพมหานครจึงต้องรับผิด 
ในความประมาทเลินเล่อร่วมกับเอกชนผู้รับจ้าง16 ทั้งนี้เพราะงานดังกล่าวเป็นงานซึ่งอยู่ในความรับผิด 
ชอบตามอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร เอกชนนั้นเป็นเพียงผู้ดำเนินการในนามของกรุงเทพมหา 
นครเท่านัน

ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เอกชนจัดทำ 
โดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำของนั้นมีทังข้อดีและข้อเสียดังต่อไปนี

16 คำพิพากษาฎีกาท่ี 3057 / 2530.
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1. เป ็นการแบ่งเบาภาระหน้าท ี่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และทำให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดทำกิจการที่สำคัญอื่นๆ ได้มากยิ่งขึน

2. ประชาชนสามารถได้รับบริการต่างๆจากการดำเนินการดังกล่าวได้อย่างสะดวกรวด 
เร็ว เพราะการดำเนินการของเอกชนไม่จำต้องอยู่ภายใต้ระเบียบและกฎเกณฑ์ต่างๆเช่นการดำเนินการ 
ในระบบ “ราชการ”

2.4.2.1 ข้อดีการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
เอกชนจัดทำโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำของ

2.4.2.2 ข้อเสียของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ให้เอกชนจัดทำโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำของ

1. การควบ ค ุมขององค ์กรป กครองส ่วน ท ้องถ ิ่น ท ี่บ ีเหน ือ เอกชน ผ ู้จ ัดท ำบร ิการ  
สาธารณะท้องถิ่นเพื่อคุ้มครองและปกป็องผลประโยชน์สาธารณะนั้นไม่อาจทำได้อย่างใกล้ชิดเท่าที่ 
ควรดังเช่นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเอง

2. การดำเนินการของเอกชนย่อมมุ่งต่อผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าผลประโยชน์ส่วน 
รวม จึงอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ของท้องถิ่นได้

2.4.3 องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นมอบให ้เอกชนดำเน ินการโดยส ัมปทานบริการ  
สาธารณะท้องถิ่น

คำว่า “สัมปทานบริการสาธารณะ” หมายถึง วิธีการบริหารบริการสาธารณะประเภทที ่
ฝ่ายปกครองมิได้เป็นผู้ดำเนินการด้วยตนเองแต่มอบให้เอกชนเป็นผู้ดำเนินการแทน โดยเอกชนนั้นได ้
รับค่าตอบแทนด้วยการได้รับสิทธิที่จะเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการได้ และการที่จะพิจารณาว่า 
องค์กรเอกชนใดดำเนินการสัมปทานบริการสาธารณะน้น ศาลปกครองชันสูงของฝรั่งเศส ได้เคยวาง 
หลักไว้ในคำพิพากษาลงวันที่ 28 มิถุนายน 1963 ว่าจะต้องพิจารณาจาก17

17 สิริพร มณีภัณฑ์ , “การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย ะ ศึกษาจาก 
บีญหาที่เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร”, หน้า 80-81.
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- ลักษณะของกิจกรรมที่เอกชนนันดำเนินการจะต้องเป็นกิจกรรมที่เป็นผลประโยชน  ์
ทั่วไปของประชาชน และเอกชนที่ทำหน้าที่บริหารกิจกรรมที่เป็นสาธารณะนีต้องมีอำนาจมหาชน

- ฝ ่ายปกครองมีอำนาจในการควบคุมตรวจสอบการดำเนินการนอกเหนือจากการ 
อนุญาต และการสนับสนุนช่วยเหลือ

- ฝ่ายปกครองมีอำนาจกำกับดูแล โดยเฉพาะการแต่งตังคณะกรรมการบริหารงาน 
การกำกับดูแลนิ กระทำการผ่านผู้แทนฝ่ายปกครอง ที่เรียกว่า le Commissaire du Gouvernement

บีจจุบันตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนน้องถิ่นทั้งหลายในประเทศไทย 
มีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เท่านั้น ที่กำหนดให้ 
ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร ส าม าร ถ ม อ บ ให ้เอ ก ช น จ ัด ท ำบ ร ิก าร ส าธ าร ณ ะ น ้อ ง ถ ิ่น แ ท น โด ย ก าร ให  ้
สัมปทานบริการสาธารณะไต้ ตังปรากฎตามมาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528งได้บัญญัติว่า “ในกรณีจำเป็น กรุงเทพมหานครอาจมอบให้เอกชนกระทำ 
กิจการ ซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครและเรียกเก็บค่าธรรมเนียมค่าบริการหรือค่าตอบ 
แทนที่เกี่ยวข้องแทนกรุงเทพมหานครไต้แต่ต้องรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสียค่อน

หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการให้กระทำกิจการตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตาม 
ระเบียบกรุงเทพมหานคร ซึ่งไต้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย

สิทธิในการกระทำกิจกรรมตามวรรคหนึ่ง เป็นสิทธิเฉพาะตัวจะโอนมิไต้”

ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะน้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนน้องถิ่นมอบให้เอกชน 
ดำเนินการโดยสัมปทานบริการสาธารณะน้องถิ่นมีทั้งข้อดี และข้อเสียดังต่อไปนี้

2.4.3.1 ข้อดีของการจัดทำบริการสาธารณะน้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนน้องถิ่น  
มอบให้เอกชนดำเนินการโดยสัมปทานบริการสาธารณะน้องถิ่น

1. เป็นการประหยัดเงินขององค์กรปกครองส่วนน้องถิ่นที่ไม่ต้องลงทุนเสียค่าใช้จ่าย 
ในการดำเนินกิจการที่ให้สัมปทานนัน เพราะเอกชนผู้รับสัมปทานเป็นผู้ลงทุนแทน
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2. เป็นการ'ป้องกันความเสี่ยงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจประสบภาวะการ 
ขาดทุนในการดำเนินกิจการ

3. เป ็นการแบ่งเบาภาระหน้าท ี่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และทำให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดทำกิจการที่สำคัญๆ ได้มากยิ่งขึน18

2.4.3.2 ข้อเสียของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มอบให้เอกชนดำเนินการโดยสัมปทานบริการสาธารณะท้องถิ่น

1. เป ็นภาระหนักแก่ประชาชนผู้ใช ้บริการที่จะต้องเสียค่าใช้จ่ายมากยิ่งขึนกว่าการที่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นผู้จัดทำเอง เพราะค่าบริการที่เอกชนผู้ได้รับสัมปทานเรียกเก็บนั้น 
ย่อมจะต้องบวกกำไรเข้าไว้ด้วย

2. การควบคุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีเหนือเอกชนผู้รับสัมปทานบริการ 
สาธารณะนั้นมักจะมิได้ทำอย่างใกล้ชิด เพราะเอกชนผู้ได้รับสัมปทานมิได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง ฉะนั้นเมื่อเกิดเหตุขัดข้องขึนกว่าองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นจะรู้ก็มักจะมีลักษณะร้ายแรงเสียแล้ว จนบางครั้งก็ยากที่จะแก้ไขได้19

2.4.4 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วย 
งานอื่นในรูปของ “สหการ”

สหการนั้นเป็นองค์การมหาชนอิสระซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลที่เกิดขึ้นจากการรวมกลุ่ม 
กันจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อแบ่งเบาภาระหน้าที่ขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น20 ทั้งนี้เพราะการดำเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางครั้งต้อง 
การความเป็นเอกเทศทางการเงินและการบริหาร ซึ่งลักษณะของกิจการบริการสาธารณะในบางเรื่อง

18 ประยูร กาญจนดุล , คำบรรยายกฎหมายปกครอง 1 หน้า 154 - 155.
19 เรื่องเดียวกัน , หน้า 155.
20 สมคิด เลิศไพฑูรย์ , “การรวมกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดทำบริการ 

สาธารณะ,” ใน รวมบทความกฎหมายปกครองท้องถิ่น. (กรุงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์นิติธรรม , 2539) 5
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ถ้าจำกัดให้ทำเฉพาะในเขตท้องถิ่นๆ หนึ่งก็จะแคบเกินไป เช่น ในเรืองของการจัดให้มีการระบายนำ 
นั้นจำต้องอาศัยความร่วมมือจากท้องถิ่นใกล้เคียง ซึ่งหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนันจะต้อง 
ดำเนินการดังกล่าวโดยเพียงลำพังแล้วอาจต้องเสียค่าใช้จ่ายมากเกินกำลังของท้องถิ่นที่จะดำเนินการ 
โดยลำพ ังไต ้ กฎหมายจึงไต ้กำหนดให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นสามารถรวมต ัวก ันข ึนเป ็น  
“สหการ” เพื่อให้สามารถดำเนินกิจการต่างๆ เหล่านี้ไต้อย่างมีประสิทธิภาพ2'

สำหรับในประเทศไทย การจัดทำบริการสาธาณะท้องถิ่นในรูปของ “สหการ” นัน 
กฎหมายยังไต้เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดดังสหการร่วมกับ หน่วยงานรัฐ ส่วน
ราชการ และรัฐวิสาหกิจอื่นอีกด้วย

ซ ึ่งการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำร่วมกับ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานอื่นในรปของ “สหการ” พัน มีทังข้อคีและข้อเสียดังต่อไป 
ร ํ

2.4.4.1 ข้อดีของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานอื่นในรูปของ “สหการ”

1. สหการมีฐานะเป็นองค์การมหาชนอิสระ เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นทำให้มีอิสระในการดำเนินกิจการ มีความคล่องตัวสูง มีงบประมาณ บุคลากร 
และรายไต้เป็นของตนเอง สามารถถือกรรมสิทธ์ในทรัพย์สิน ทำนิติกรรมสัญญา หรือก่อนิติสัมพันธ์ 
ไต้โดยตรง

2. สหการนั้นเกิดขึ้นจากการรวมกลุ่มกันจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
หน่วยงานต่างๆ จึงทำให้มีบุคลากร และงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงาน 
ต่างๆ เข้ามาเกี่ยวข้องรับผิดชอบ ซึ่งจะทำให้เกิดประสิทธิภาพในการดำเนินการมากกว่าให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการโดยลำพัง 21

21 สิริพร ม ณ ีภ ัณ ฑ ์,“การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาปีญหาที่ 
เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร”, หน้า 72 - 73.
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3. การที่สหการเป็นองค์กรในภาคมหาชน และอยู่ในภาครัฐ มีหน้าที่ในการจัดทำ 
บริการสาธารณะท้องถิ่นต่างๆ เพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม จึงสามารถมีอำนาจหน้าที ่
และสิทธิของฝ่ายปกครองสนับสนุนอยู่ ดังนั้น สหการจึงชอบที่จะไค้รับสิทธิพิเศษบางประการจาก 
รัฐเพื่อประโยชน์ในการคำเนินกิจการของตนไค้ อาทิเช่น การรับสิทธิพิเศษในการยกเว้นภาษี เป็นค้น22

2.4.4.2 ข้อเสียของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานอื่นในรูปของ “สหการ”

1. การคำเนินการของสหการอาจทำให้เก ิดปีญหาในการประสานงานในการกำหนด
อำนาจหน้าที่ ว ิธ ีคำเน ินการ ตลอดจนสัดส่วนของงบประมาณที่จะนำมาใช้ในกิจการของสหการ 
ระหว่างหน่วยงานที่ร ่วมกันจัดตั้งสหการขึ้นไค้ หากมิไค้มีการกำหนดแนวทางในการควบคุมของ
องค์กรที่มีอำนาจในการควบคุมเหนือสหการเอาไว้ตั้งแต่ขณะเริ่มคำเนินการ

2. การบริหารกิจการของสหการจะต้องประกอบด้วยผู้แทนขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นและหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง จึงทำให้ต้องมีการส่งข้าราชการหรือพนักงานในสังกัดมาร่วม 
เป็นกรรมการ อันอาจจะทำให้ไม่ไค้ผู้มีความรู้ความชำนาญในการประกอบการทางธุรกิจมาเป็นผู้วาง 
นโยบายและแผนในการดำเนินกิจการ และทำให้มีลักษณะการดำเนินการแบบราชการ ซึ่งไม่ยืดหยุ่น 
และคล่องตัว

3. ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง อาจปกฟ้อง
ผลประโยชน์ของหน่วยงานของตนเองจนเกินสมควร จนเป็นผลให้การวางนโยบายและแผนการ
คำเนินการต่างๆไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของสหการโดยรวม และสร้างความขัดแย้งในระหว่างองค์กร 
ที่ทำหน้าที่บริหารงานสหการ23

2.4.5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”

22 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , “รายงานโครงการศึกษาความเหมาะสมในการกำหนดหลัก 
เกณฑ์ วิธีการและแผนการคำเนินงานในการโอนกิจการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพให้กรุงเทพ 
มหานคร,” 28 คุมภาพันธ์ 2540 , หน้า 95- 97.

23 เรื่องเคียวกัน , หน้า 97 - 98.
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1. ■ เป็นองค์กรที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล
2. เป็นองค์กรที่ดำเนินกิจกรรมทางการค้า หรืออุตสาหกรรม
3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลือหุ้นในองค์กรนั้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือควบคุม 

การบริหารงานขององค์กรบัน

โดยรูปแบบของการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในประเทศต่างๆ น้ัน อาจจัดตั้งขึ้นไต้ในหลายรูปแบบ คือ ในบางประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ 
ประเทศฝรั่งเศส และประเทศไทย จะถูกจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน (ประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์) โดยจะจัดตั้งขึ้นในรูปของ “บริษัทจำกัด” แต่ในบางประเทศ เช่น ประเทศญี่ปุน วิสาหกิจ 
มหาชนส่วนท้องถิ่นจะจัดตังขืนตามกฎหมายมหาชน เป็นต้น โดยรายละเอียดในเรื่องนีจะไต้กล่าวใน 
บทที่ 3 ต่อไป

วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นองค์กรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตังขืนเพื่อ
ดำเนินการในการช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าที่ในการจัดทำกิจการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นนันจะต้องประกอบด้วยองค์ประกอบ 3 ประการคือ24

อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นจะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน หรือ 
กฎหมายมหาชน การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นต่างๆเหล่านั้นต่างก็มีวัตถุประสงค์เพื่อช่วย
เหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดำเนินกิจการเพื่อส่งเสริมและปรับปรุงชีวิตและสภาพความ 
เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นนั่นเอง

ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูปของ 
“วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” นั้น มีทั้งข้อดีและข้อเสียดังต่อไปนี

24 สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 “การก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์การปกครองท้อง 
ถิ่น,” วารสารนิติศาสตร์ 20 (มิถุนายน 2533) : 145.
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2.4.5.1 ข้อดีของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดทำในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”

1. การด ีาเน ิน การข องว ิส าห ก ิจม ห าชน ส ่วน ท ้องถ ิ่น น ัน เป ็น การดำเน ิน การท ี่ม ี 
ประสิทธิภาพและความคล่องตัวในการดำเนินการ และทางการเงิน ทั้งนี้เพราะวิสาหกิจมหาชนส่วน 
ท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงสามารถมีงบประมาณ บุคลากร และรายได้เป็นของตนเอง วิสาหกิจ 
มหาชนส่วนท้องถิ่นจึงสามารถถือกรรมสิทธิ"ในทรัพย์สินและสามารถ ทำนิติกรรมสัญญา หรือก่อนิต ิ
สัมพันธ์กับบุคคลหรือนิติบุคคลอื่น ๆ ได้โดยตรง

2. การดำเน ินการของว ิสาหก ิจมหาชนส ่วนท ้องถ ิ่นท ั้นไม ่ต ้องอย ู่ภายใต ้ระเบ ียบ  
กฎเกณฑ์ต่างๆ ในระบบ “ราชการ” ซึ่งมักจะเข้มงวด ยุ่งยาก อันทำให้เกิดความล่าช้าในการดำเนินการ 
การดำเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น จึงมีความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพในการดำเนิน 
การสูงกว่าการดำเนินการในรูปของ “ราชการ”

3. การดำเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นย่อมทำให้สามารถที่จะได้บุคลากร
^  0  นี ้  นี ้  V  น ี ้ น ี ้  นี ้  นี ้  นี ้
ทีมีความรู้ ความสามารถ มาทำงานและบริหารกิจการ ทังนีเนืองจากการดำเนินการของวิสาหกิจ 
มหาชนส่วนท้องถิ่นอาจเสนอค่าจ้างที่สูงให้แก่บุคลากรเหล่านี้ได้โดยไม่ต้องยึดติดกับระบบอัตราเงิน 
เดือนของข้าราชการ

4. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะกำหนดนโยบายและควบคุมทิศทางในการ 
ดำเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นได้

2.4.5.2 ข้อเสียของการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดทำในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”

1. การดำเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นเป็นการดำเนินการที่จำต้องอาศัย 
เงินทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตังนั้นหากการดำเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น 
เกิดการขาดทุนแล้วผลเสียหายย่อมเกิดแก่ประชาชนเพราะจะทำให้เงินที่มีไว้สำหรับใช้ในการส่งเสริม 
และปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชในท้องถิ่นลดน้อยลงไป

2. การดำเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นในบางกรณีอาจใช้อำนาจมหาชนที ่
มีอยู่เกินขอบเขต ซึ่งอาจทำให้เกิดความเสียหายหรือเดือดร้อนแก่ประชาชนในท้องถิ่นได้
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2.5 เปรียบเทียบวิธีการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรุปของ “วิสาหกิจ 
มหาชนส่วนท้องถิ่น” กับรูปแบบอื่น

ทำเอง
2.5.1 เปรียบเทียบกับวิธีการจัดทำบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัด

1. การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเองนันมักจะ 
เป ็นบริการสาธารณะที่เป ็นการให ้บริการแก ่ประชาชนโดยไม ่คำน ึงถ ึงค ่าตอบแทนที่จะได ้ร ับจาก  
ประชาชนผู้ใช้บริการนั้นๆ เช่น การให้การศึกษา การให้การรักษาพยาบาล เป็นด้น

ส่วนการจัดการบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่านท้องถิ่นจัดทำในรูป 
ของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” น้ัน จะเป็นบริการสาธารณะที่เป็นการให้บริการทางการค้าหรือ 
อุตสาหกรรม โดยคำนึงถึงค่าตอบแทนที่จะได้รับจากประชาชนผู้ใช้บริการตามความเป็นจริง เช่น
การขนส่งมวลชน เป็นด้น

2. การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเองนันจะ 
ดำเนินการในรูปของ “ราชการ” ซึ่งจะมีกฎเกณฑ์ ขันตอนในการดำเนินการอย่างมากมาย ซึ่งทำให้เกิด 
ความล่าช้าไม่สะดวกสำหรับประชาชนผู้ที่จะมารับบริการ

ส่วนการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูป 
ของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” น้ัน จะมีการดำเนินการที่มีความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพใน 
การดำเนินการสูงกว่าการดำเนินการในรูปของ “ราชการ”

3. การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเองนั้นจะม  ี
ความคล่องตัวทางด้านการเงินน้อยกว่าการจัดทำในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”
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2.5.2 เปรียบเทียบกับวิธีการจัดทำบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให  ้
เอกชนจัดทำโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำของ

1. การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เอกชนจัดทำ 
โดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างทำของนีเป็นการจัดทำบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่ต้องการควบคุมการดำเนินการอย่างใกล้ชิด

ส่วนการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูป 
ของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” นันจะเป็นบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง 
การควบคุมการดำเนินการด้วยตนเองอย่างใกล้ชิด

2. การท ี่องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นให ้เอกชนจัดทำบริการสาธารณะท ้องถ ิ่นโดย 
สัญญานี้ อาจทำให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ส่วนรวมของท้องถิ่นไต้ เพราะการดำเนินการของ 
เอกชนย่อมมุ่งต่อผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าประโยชน์ส่วนรวม

ส่วนการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูป 
ของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” นั้นจะมีวัตถุประสงค์ในการดำเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
ของท้องถิ่น

2.5.3 เปรียบเทียบกับวิธ ีการจัดทำบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มอบให้เอกชนดำเนินการโดยสัมปทานบริการสาธารณะท้องถิ่น

1. การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เอกชนดำเนิน 
การโดยสัมปทานบริการสาธารณะท้องถิ่นนี้เป็นการจัดทำบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นไม่ต้องการควบคุมการดำเนินการอย่างใกล้ชิด

ส่วนการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูป 
ของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” นันจะเป็นบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง 
การควบคุมการดำเนินการด้วยตนเองอย่างใกล้ชิด
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2. การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนดำเนินการโดยสัมปทานบริการ 
สาธารณะท้องถิ่น ย่อมทำให้เกิดภาระหนักแก่ประชาชนผู้ใช้บริการที่ต้องเสียค่าใช้จ่ายมากขึ้น เน่ือง 
จากค่าบริการที่เรียกเก็บนั้น เอกชนผู้ไต้รับสัมปทานย่อมจะต้องบวกกำไรเช้าไปด้วย

ส ่วนการจัดทำสาธารณะท้องถ ิ่นท ี่องค ์กรปกครองส่วนท้องถ ิ่นจ ัดทำในรูปของ 
“วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” นันจะเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนในอัตราที่สัมพันธ์กับต้นทุน 
เท่าน้ัน

3. การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนดำเนินการโดยสัมปทานบริการ 
สาธารณะท้องถิ่นเป็นการประหยัดเงิน และ!]องกันความเสี่ยงทางต้านการเงินขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นมากกว่าการจัดทำในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”

4. การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนดำเนินการโดยสัมปทานบริการ 
สาธารณะท้องถิ่นย่อมทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถควบคุมการดำเนินการของเอกชน 
ให้เป็นไปตามจุดมุ่งหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไต้ดีเท่ากับการจัดทำในรูปของ “วิสาหกิจ 
มหาชนส่วนท้องถิ่น”

2.5 .4 เปรียบเทียบกับวิธีการจัดทำบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัด 
ทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานอื่นในรูปของ “สหการ”

1. การจ ัดทำบริการสาธารณะท ้องถ ิ่นท ี่องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นจ ัดทำร ่วมกับ  
องค์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นและหน่วยงานอื่นในรูปของ “สหการ” นั้น เป ็นการจัดทำบริการ 
สาธารณะท้องถิ่นที่เป็นการร่วมมือกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใกล้เคียงกัน เพื่อให้ม ี
ประสิทธิภาพในการดำเนินกิจการบางประเภทมากยิ่งขึ้น สหการจึงสามารถจัดทำบริการสาธารณะ 
ท้องถิ่นในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ร่วมมือกันไต้

ส่วนการจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำในรูป 
ของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” จะเป็นการจัดทำบริการสาธารณะที่อยู่ภายในเขตพื้นที่เฉพาะของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดทำเท่านั้น
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2. การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
หน่วยงานอื่นในรูปของ “สหการ” อาจทำให้เกิดปิญหาความขัดแย้งในการประสานงานระหว่าง 
องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นและหน ่วยงานต ่างๆท ี่เก ี่ยวข ้องได ้มากกว่าการดำเน ินการในรูปของ 
“วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”

3. การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
หน่วยงานอื่นในรูปของ “สหการ” อาจจะทำให้ไม่ได้ผู้มีความรูความชำนาญในการประกอบการทาง 
ธุรกิจมาเป็นผู้บริการกิจการเท่ากับการดำเนินการในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น”
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