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1. ความส าคัญ 
การจัดท าบริการสาธารณะโดยท้องถิ่นในปัจจุบันอาจแบ่งได้เป็น 3 วิธีด้วยกัน1 คือ  

หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการเอง 
   การจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการเองเป็นกรณีที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะโดยใช้บุคคลากรและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ 
เอง การด าเนินการวิธีนี้มีข้อดีคือ ท้องถิ่นสามารถควบคุมกระบวนการด าเนินการด้วยตัวเองให้ตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถควบคมตรวจสอบได้
ทั้งหมด ส าหรับข้อเสียคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้งบประมาณเป็นจ านวนมากในการจัดท าบริการ
สาธารณะด้วยตนเอง อาทิ การเสียงบประมาณว่าจ้างเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติงาน หรือการลงทุนในเครื่องมือในการ
จัดท าบริการสาธารณะ เป็นต้น ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดที่สุดคือ บริการสาธารณะด้านการขนส่งมวลชน ในกรณีที่
                                                      

1สมคิด  เลิศไพฑรูย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น (กรุงเทพมหานคร: ธรรกมลการพิมพ์, 2550), น. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการด้วยตนเอง จะต้องใช้งบประมาณเป็นอันมากในการว่าจ้างพนักงานขับรถ 
พนักงานเก็บเงิน และท่ีส าคัญที่สุด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเสียงบประมาณในการจัดซื้อรถขนส่งสาธารณะ
ซึ่งมีราคาสูง รวมถึงค่าบ ารุงรักษารถขนส่งสาธารณะด้วย 

สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับบุคคลอ่ืนในการจัดท าบริการสาธารณะ 
วิธีการนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด 
หรือรวมกันกับเอกชนในการจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นมาเพ่ือด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น ตั้งวิสาหกิจมหาชนใน
ท้องถิ่น หรือการจัดตั้งสหการ เป็นต้น 

สาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายให้เอกชนท า 
วิธีการนี้เป็นวิธีการที่ประหยัดงบประมาณมากท่ีสุดในการจัดท าบริการสาธารณะ โดยการใช้เครื่องมือทางกฎหมาย
ที่เรียกว่า “สัญญาทางปกครอง” ควบคุมการจัดท าบริการสาธารณะของเอกชน อย่างไรก็ตาม การให้เอกชนเป็น
ผู้จัดท าท้ังหมดอาจส่งผลให้บริการสาธารณะนั้น ๆ อาจไม่ตรงตามความต้องการของประชาชนในพื้นที่ และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ไม่สามารถลงไปควบคุมได้ทุกขั้นตอน ท าได้แต่เพียงควบคุมให้เป็นไปตามสัญญาทาง
ปกครองเท่านั้น 
 
  จะเห็นได้ว่าการจัดท าบริการสาธารณะในลักษณะการจัดตั้งสหการ เป็นรูปแบบหนึ่งที่น่าสนใจ
เนื่องจากเป็นรูปแบบที่เกิดจากความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับบุคคลอ่ืนไม่ว่าจะเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง หรือหน่วยงานอ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด การจัดตั้งสหการมีข้อดีอย่างน้อยสอง
ประการคือ 
  ประการแรก เป็นวิธีการจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ตรงกลางระหว่างรูปแบบที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด าเนินการเองทั้งหมด ซึ่งเป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณเป็นจ านวนมาก และรูปแบบที่ให้เอกชนเป็นคน
ด าเนินการแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งการควบคุมสามารถท าได้แต่เพียงตามที่สัญญาก าหนดเท่านั้น 
  ประการที่สอง ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความจ าเป็นที่จะต้องจัดท าบริการ
สาธารณะนอกเขตพ้ืนที่ของตน เช่น บริการรถรับขนส่งคนโดยสาร ตามกฎหมายแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ๆ จะต้องได้รับความยินยอมจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของพ้ืนที่ที่ตนจะข้ามเขตพ้ืนที่ และได้รับความ
เห็นชอบจากผู้ก ากับดูแลด้วย ซึ่งเป็นเรื่องยุ่งยากหลายขั้นตอน หากด าเนินการจัดตั้งสหการขึ้นมาย่อมสะดวกและ
สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้หลากหลาย 
 
 
 

2. ความหมาย และประเภทของสหการ 
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2.1 ความหมายของสหการ 
  สหการ คือ องค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่เกิดจากการร่วมมือกันขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นตั้งแต่สองแห่งขึ้นไปหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับนิติบุคคลมหาชนอื่น มีความเป็นอิสระจาก
หน่วยการปกครองท้องถิ่นเดิมเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือหลายอย่างที่ อยู่ในอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการจัดองค์กรและการแสวงหารายได้จากแหล่งต่าง ๆ ในนามของสหการเอง2 

2.2 ประเภท และลักษณะของสหการตามกฎหมาย 
 เมื่อส ารวจกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 5 ฉบับ พบว่ามีเพียงพระราชบัญญัติ 

เทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 เท่านั้นที่บัญญัติให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งสหการได้ และ
จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งสามฉบับนี้ เราอาจจ าแนกประเภทสหการได้เป็น 2 ประเภทด้วยกันคือ 

2.2.1 สหการเทศบาล 
 ตามความในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 บัญญัติว่า 

   “ถ้ามีกิจการใดอันอยู่ภายในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลตั้งแต่สองแห่งขึ้นไปที่จะร่วมกัน
ท าเพ่ือให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้จัดตั้งเป็นองค์การขึ้นเรียกว่าสหการ มีสภาพเป็นทบวงการเมือง และมี
คณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วยผู้แทนของเทศบาลที่เกี่ยวข้องอยู่ด้วย การจัดตั้งสหการจะท าได้โดยก็แต่โดย
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซึ่งจะก าหนดชื่อ อ านาจหน้าที่ และระเบียบการด าเนินงานไว้ การยุบเลิกสหการให้ตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวิธีการจัดทรัพย์สินไว้ด้วย" 
   พิจารณาจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวนี้  สามารถจ าแนกองค์ประกอบหรือ
ลักษณะของสหการตามพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ได้ดังนี้คือ 

   1. มีฐานะเป็น "ทบวงการเมือง” ซึ่งก็คือมีฐานะเป็นนิติบุคคลนั่นเอง เหตุที่สหการ 
จ าเป็นต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคลเนื่องจากต้องการความคล่องตัวและความเป็นอิสระ ซึ่งจะเกิดความคล่องตัวและ
เป็นอิสระได้นั้นจะต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกมาจากต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   2. ก่อตั้งโดยกฎหมายล าดับรอง คือ พระราชกฤษฎีกา และการยุบเลิกสหการก็ต้องตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกันองค์ประกอบในข้อนี้สืบเนื่องมาจากข้อแรกกล่าวคือ การที่สหการจะมีฐานะเป็น
นิติบุคคลได้นั้นจะต้องจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ซึ่งในที่นี้จัดตั้งโดยกฎหมายล าดับรองคือ “พระราชกฤษฎีกา” มี
ข้อสังเกตว่าลักษณะการตั้งสหการโดยการตราพระราชกฤษฎีกานี้มีลักษณะเช่นเดียวกับการจัดตั้งองค์การมหาชน 
และวิสาหกิจมหาชน  

                                                      
2ธนิษฐา  สุขะวัฒนะ, ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบและความเป็นไปได้ 

(นนทบุรี: วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า, 2550), น. 18. 
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3. เป็นกรณีเฉพาะเทศบาลรวมกับเทศบาลด้วยกันเท่านั้น ตามความในมาตรา 58 ไม่ 
อนุญาตให้เทศบาลร่วมมือกับเอกชน หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ อ่ืนนอกไปจากร่วมมือกันระหว่าง
เทศบาลด้วยกันเองเท่านั้นอย่างไรก็ตามในปัจจุบันค าว่า “เทศบาล” ตามความในมาตรา 58 ก็มิได้ก าหนดอย่าง
ตายตัวว่าระหว่างเทศบาลด้วยกันนั้นจะต้องเป็นเทศบาลระดับเดียวกัน ดังนั้น เทศบาลนครอาจร่วมกับเทศบาล
ต าบลเพื่อจัดตั้ง “สหการ” ขึ้นมาได้ 

4. มีคณะกรรมการบริหาร อ านาจหน้าที่ และระเบียบการด าเนินงานเป็นของตัวเอง 
กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ สหการมีความคล่องตัวจากระบบราชการ การที่มีคณะกรรมการบริหารงาน อ านาจหน้าที่ 
และระเบียบเป็นของตนเองเป็นการช่วยให้สหการปราศจากอิทธิพลและการครอบง าของผู้บริหารท้องถิ่นได้   

 5. มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะร่วมกัน การจัดท าบริการสาธารณะถือเป็น 
อ านาจหน้าที่หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดตั้งสหการนั้นต้องเป็นไปเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว 
อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่า การจัดท าบริการสาธารณะของสหการนี้ไม่อาจท าในลักษณะเชิงพาณิชยกรรมการค้า
ได้ เพราะหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสงค์จะด าเนินกิจการไปในทางพาณิชยกรรมการค้าจะต้องจัดตั้งองคื
กรที่เรียกว่า “วิสาหกิจมหาชน” ในท้องถิ่นข้ึน ซึ่งกฎหมายได้ก าหนดแยกไว้ในอีกมาตราหนึ่ง 
 

2.2.2 สหการผสม 
 สหการผสมเป็นสหการที่ไม่จ ากัดเฉพาะการรวมตัวกันระหว่างเทศบาลด้วยกันตาม 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยสหการผสมปรากฏตัวอยู่ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายสองฉบับได้แก่ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครพ.ศ. 2528 มาตรา 96 บัญญัติว่า                

  “ถ้ากิจการใดอยู่ภายใต้อํานาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจ
ดําเนินการนั้นร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนได้โดยจัดตั้งเป็น
องค์การเรียกว่า สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารประกอบด้วย ผู้แทนของ
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี การ
จัดตั้งสหการจะกระทําได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้กําหนดชื่อ อํานาจหน้าที่ และ
วิธีดําเนินการ เมื่อจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้ระบุวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย”และ 
   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 69 บัญญัติว่า  
   “เมืองพัทยาอาจร่วมกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งองค์กรขึ้นเรียกว่า สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพ่ือทํากิจการใดอันอยู่ภายใต้อํานาจ
หน้าที่ของเมืองพัทยาได้ การจัดตั้งสหการจะทําได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุชื่อ อํานาจหน้าที่ และ
วิธีการบริหารและการดําเนินการไว้ และเมืองจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุวิธีจัดการ
ทรัพย์สินด้วย” 
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  จากกฎหมายทั้งสองฉบับเราอาจจ าแนกองค์ประกอบ และลักษณะของสหการผสมได้
ดังนี้ 
   1. มีฐานะเป็น "นิติบุคคล" ด้วยเหตุผลดังเช่นที่ได้อธิบายไว้แล้วในสหการเทศบาล 

2. ก่อตั้งโดยกฎหมายล าดับรอง คือ พระราชกฤษฎีกา การยุบเลิกสหการก็ต้องตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา 

 3. กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา อาจรวมกับหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ เช่น หน่วยงาน 
ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือรัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ได้ ซึ่งตรงนี้เองที่ท าให้สหการ
ประเภทนี้เรียกว่าสหการผสม เนื่องจากไม่ถูกจ ากัดเฉพาะการร่วมมือกันระหว่างองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นประเภท
เดียวกันอย่างเช่นสหการเทศบาลอย่างไรก็ตามการจัดตั้งสหการผสมนี้จะต้องริเริ่มโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
คือ กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพัทยาเท่านั้น จะริเริ่มโดยหน่วยงานอื่นมิได้ 

 4. มีคณะกรรมการบริหาร อ านาจหน้าที่ และระเบียบการด าเนินงานเป็นของตัวเอง 
(โปรดดูรายละเอียดในสหการเทศบาล) 

5. มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะร่วมกัน (โปรดดูรายละเอียดในสหการ 
เทศบาล) 
 
3. ปัญหาของสหการ 
   การจัดตั้งสหการอาจเกิดปัญหาดังนี้3 
   ประการแรก ปัญหาความเป็นอิสระในการด าเนินการ แม้สหการจะมีคณะผู้บริหาร อ านาจหน้าที่ 
และระเบียบเป็นของตัวเอง แต่สหการยังคงต้องด าเนินงานภายใต้การควบคุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รายได้หลักของสหการมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงอาจเป็นช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถเข้ามาแทรกแซงการด าเนินการของสหการได้ 
   ประการที่สอง ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน ในกรณีที่สหการด าเนินการไม่เป็นไปตาม
ความต้องการของประชาชน รวมทั้งเกิดความไม่โปร่งใสในการบริหารงาน ประชาชนไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบ
ความโปร่งใสในการปฏิบัติหน้าที่ของสหการได้ 
   ประการที่สาม ปัญหาการถูกครอบง าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ เนื่องจาก
องค์กรปกครองท้องถิ่นที่อยู่ในระดับสูงกว่า มีสัดส่วนความรับผิดชอบต่อสหการมากกว่า อาจด าเนินการแทรกแซง
การท างานของสหการเพ่ือให้เป็นไปในแนวทางที่ตนต้องการ ซึ่งในท้ายที่สุดก็ส่งผลให้เกิดปัญหาการให้บริกรที่ไม่
เท่าเทียมกันได ้

                                                      
3เพ่ิงอ้าง, น. 19-20. 
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4. สหการในต่างประเทศ 
 4.1 ประเทศฝรั่งเศส4 
 สหการ หรือ "syndicats" ตั้งขึ้นตามกฎหมายเทศบาล (commune) เป็นความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นที่
เก่าแก่ที่สุดในฝรั่งเศส ( ค.ศ. 1890: พ.ศ. 2433) โดยสหการในประเทศฝรั่งเศสนั้นสามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภท
หลัก คือ 

หนึ่ง สหการระดับเดียวกัน: เป็นความร่วมมือระหว่างเทศบาลด้วยกันเท่านั้น ปัจจุบันมีสหการแบบนี้อยู่ 
15,253 แห่ง 
 สอง สหการผสม: ท้องถิ่นอาจร่วมกับราชการส่วนอ่ืน เช่น départements หรือ régions เพ่ือจัดตั้ง
สหการได้ โดยปัจจุบันมีสหการแบบนี้  542 แห่ง 
  

4.2 ประเทศญี่ปุ่น5 
 การจัดตั้งองค์กรความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น มีขึ้นครั้งแรกในสมัยเม
จิที่ 21 ตามระเบียบว่าด้วยเทศบาล มาตรา 6 โดยสหการตามระเบียบดังกล่าวมีชื่อว่า “อิจิบุจิมุคุมิอะอิ”ต่อมา
ภายหลังสมัยสงครามโลกครั้งที่สอง มีการออกกฎหมายว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น (Local 
Autonomous Law 1947) เพ่ือเป็นการวางระเบียบเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดในประเทศญี่ปุ่ น
เสียใหม่ รวมถึงความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ ด้วย ต่อจ านวนของสหการใน
ประเทศญี่ปุ่นได้ลดลงอย่างต่อเนื่อง ปัญหาประการหนึ่งที่ส าคัญนั้นเกิดจากการด าเนินงานของสหการเองที่มีคาม
ไม่โปร่งใส เนื่องจากกลไกตามกฎหมายมิได้เปิดโอกาสหรือเอ้ืออ านวยให้มีการตรวจสอบการด าเนินงานของสหการ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  เพ่ือแก้ปัญหาการลดลงของสหการและปัญหาต่าง ๆ ที่สืบเนื่องมาจาก
สหการ จึงมีการเสนอรูปแบบใหม่ที่ยืดหยุ่นขึ้น เป็นสหการแบบใหม่ที่ชื่อว่า "โควอิกิเรงโคว"  มีการบริหารงานโดย
ใช้รูปแบบคณะกรรมการซึ่งอาจมาจากการเลือกตั้งทางตรงหรือการแต่งตั้งก็ได้ นอกจากนี้อาจมีการแต่งตั้งหรือ
เลือกตั้งสภาเพ่ือท าหน้าที่ในการตรวจสอบการท างานของคณะกรรมการบริหารอีกชั้นหนึ่งด้วย  
 อย่างไรก็ตามปัจจุบันญี่ปุ่นมีนโยบายยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าส่งเสริมให้มีการจัดตั้ง
สหการ 
 

                                                      
4เพ่ิงอ้าง, น. 25- 26. 
5เพ่ิงอ้าง, น. 29-31. 
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 4.3 ประเทศสหรัฐอเมริกา6 
 ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นท่ีเรียกว่าสหการนั้นมีในรูปแบบที่เรียกว่า "เขตพิเศษ" (special district)  
เป็นรูปแบบที่มีมากที่สุดในอเมริกา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เขตพิเศษที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการจัดการศึกษา ( school 
district)อาจเกิดจากความร่วมมือระหว่างเทศบาลเมือง (municipalities) ด้วยกันเอง หรือระหว่างเทศบาลเมือง
กับทาวน์ (town) เขตพิเศษมีฐานะเป็น "นิติบุคคล" แยกต่างหากจากท้องถิ่น มีงาน เงิน คน เป็นของตนเอง 
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6เพ่ิงอ้าง, น. 31-32. 


