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บทที่ 2 
 

ขอความคิดเก่ียวกับความหมายและรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทองถิ่นโดยองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 วรรคหน่ึงและวรรค

สอง บัญญัติวา   

“องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทํา

บริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น และยอมมีความเปนอิสระในการกําหนด

นโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมี

อํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวดัและ

ประเทศเปนสวนรวมดวย 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไดรับการสงเสริมและสนับสนุนใหมีความเขมแข็งใน

การบริหารงานไดโดยอิสระและตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถิ่นไดอยางมี

ประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังทองถิ่นใหจัดบริการสาธารณะไดโดยครบถวนตาม

อํานาจหนาที่ จัดต้ังหรือรวมกันจัดต้ังองคการเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่

เพื่อใหเกิดความคุมคาเปนประโยชน และใหบริการประชาชนอยางทั่วถึง” 

 ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญดังกลาว ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น 

กอใหเกิดกิจการตางๆ อันเปนภาระหนาที่ที่ทองถิ่นนั้นๆ จะตองดําเนินการ เพื่อสนองตอบความ

ตองการของประชาชนที่อยูในทองถิ่นนั้น การจะดําเนินกิจการตางๆ อันจําเปนตอทองถิ่น รัฐ

จะตองจัดใหมีองคการที่ทําหนาที่รับผิดชอบในการบริหารกิจการของทองถิ่น กลาวคือ มีอํานาจ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่อยูในเขตพื้นที่ของทองถิ่นนั้นๆ โดยหลักการกระจายอํานาจ

ทางพื้นที่ ซึ่งโดยหลักทั่วไป องคการที่มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น ไดแก องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นทุกอยางที่ไดรับมอบจากรัฐ  

ซึ่งกรณีนี้เราอาจเรียกองคการในลักษณะนี้วาเปน องคการบริหารกิจการทองถิ่นที่มีหนาที่ทั่วๆ ไป 

(Multi Function) ก็ได 

 องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะภายในเขตพื้นที่ เพื่อ

ตอบสนองตอความตองการหรือเพื่อแกไขปญหาตามความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

อยางไรก็ดี เนื่องจากในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพียง
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องคกรเดียวอาจไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ รัฐจึงอาจกําหนดใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นสามารถมอบหมายใหองคกรอ่ืนจัดทําบริการสาธารณะแทนได เพื่อเปนการเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการจัดทําบริการ      สาธารณะและทําใหการจัดทําบริการสาธารณะเกิดความ

ประหยัด 1  

 วิธีการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความสําคัญ

อยางหนึ่ง คือ การมอบใหองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางเปนผูจัดทําบริการสาธารณะ

บางอยาง โดยอาจเปนองคการที่จัดต้ังข้ึนจากความรวมมือขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ 

หรืออาจเกิดจากการจัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งโดยลําพัง โดยอาศัย

อํานาจแหงกฎหมายที่รัฐไดตราข้ึน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและความประหยัดงบประมาณในการ

จัดบริการสาธารณะ 

 
2.1  ความหมายขององคการบรหิารกจิการทองถ่ินเฉพาะอยาง             

 

 ดังเหตุผลที่ไดกลาวขางตนแลววา เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะที่เปน

องคการบริหารกิจการทองถิ่นทั่วไป อาจไมสามารถจัดทําภารกิจหรือบริการสาธารณะของทองถิ่น

ทุกดานหรือทุกอยางไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคการที่

ดําเนินงานในรูปแบบสวนราชการเปนแกนหลัก ซึ่งเหมาะสมกับภารกิจพื้นฐานและภารกิจลําดับ

รองในบางเร่ืองเทานั้น เชน การรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง การบังคับใช

กฎหมาย การสาธารณสุขและอนามัยของประชาชน การผังเมือง เปนตน  แตภารกิจขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นบางอยางก็ไมเหมาะสมหรือไมอาจดําเนินการใหไดผลดีและมีประสิทธิภาพ ที่

จะจัดทําโดยองคกรรูปแบบสวนราชการของทองถิ่น  เนื่องจากองคกรรูปแบบสวนราชการ มักตอง

ปฏิบัติงานอยูภายใตระเบียบแบบแผน กฎหมาย หรือขอบังคับที่มีการควบคุมอยางเครงครัด มี

สายงานการบังคับบัญชาตามลําดับชั้น เปนบริการสาธารณะที่จัดทําใหแกประชาชนโดยไมเก็บ

คาตอบแทน ยากตอการที่จะสามารถปรับเปล่ียนหรือเปล่ียนแปลงตอการจัดทําบริการสาธารณะ

บางดานที่ตองเนนความคลองตัว ความมีอิสระจากระบบราชการ  ปญหาดังกลาวเปนเร่ืองที่

เกิดข้ึนทั้งในระดับรัฐและระดับทองถิ่น เนื่องจากภารกิจที่รัฐจัดทําและภารกิจที่รัฐกระจายอํานาจ

                                                 
1 นครินทร เมฆไตรรัตน, สารานุกรมการปกครองทองถิ่นไทย (หมวดที่ 5 ประชาสังคม

กับการปกครองทองถิ่น : ลําดับที่ 1 เร่ือง องคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองทองถิ่น), 

พิมพคร้ังที่ 1. (สถาบันพระปกเกลา, 2547), น.3. 
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และถายโอนภารกิจใหทองถิ่นจัดทํา โดยเนื้อหาแลวก็เปนลักษณะเดียวกัน เพียงแตแตกตางใน

เร่ืองของขนาด หรือระดับความรับผิดชอบ เทานั้น หรือเปนเร่ืองที่จําเปนตองสงวนไวใหอยูใน

อํานาจของรัฐ เชน การตางประเทศ หรือการทหาร เปนตน 

 สภาพปญหาดังกลาว อาจกลาวไดวา เมื่อรัฐมีความจําเปนตองพัฒนาและจัดต้ัง

องคกรระดับรัฐในรูปแบบอื่นที่มิใชรูปแบบสวนราชการ ในลักษณะเปนองคการบริหารกิจการ

เฉพาะดานหรือเฉพาะอยางรูปแบบตางๆ ข้ึนมา เพื่อใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะแตละดาน

อยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพอยางไร  ทองถิ่นก็มีสภาพปญหาและตองการไดรับการแกไขใน

ลักษณะอยางนั้นเชนกัน ดวยเหตุผลเชนนี้ รัฐจึงตองกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

อํานาจจัดต้ังองคกรรูปแบบอ่ืนๆ ในการจัดทําภารกิจดานตางๆ ที่รัฐกระจายอํานาจหรือถายโอน

มาใหทองถิ่นจัดทําดวย แตเนื่องจากรูปแบบขององคการที่จัดทําภารกิจเฉพาะดานหรือเฉพาะ

อยางของทองถิ่นนั้น มีอยูดวยกันหลายรูปแบบ ผูเขียนจึงขอเสนอการจัดระบบองคการบริหาร

กิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ซึ่งเบ้ืองตน ผูเขียนเห็นวาเราจําเปนตองใหนิยามของคําวา องคการ

บริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง กอน ดังนี้  

 “องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง” หมายถึง องคการที่จัดต้ังข้ึนโดยความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองทองถิ่นใดรวมมือกับนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน เชน สหการของฝร่ังเศสหรือประเทศไทย เปนตน หรือเปนองคการที่

จัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งเอง เชน องคการมหาชนทองถิ่น  หรือวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่น หรืออาจเปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยการริเร่ิมของประชาชนในทองถิ่นตามที่มี

กฎหมายกําหนด โดยอยูภายใตการควบคุมกํากับขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือองคกร

ควบคุมกํากับพิเศษของมลรัฐ เชน เขตพิเศษ (Special District) บางประเภทของบางมลรัฐใน

สหรัฐอเมริกา 2  โดยอาจจะเปนองคกรในรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนหรือนิติบุคคล

ในทางกฎหมายเอกชนหรือไมมีสภาพเปนนิติบุคคลก็ได แตมีบทบาทอยางสําคัญในการจัดทํา

บริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะอยาง  ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใด

อยางหนึ่งหรือหลายอยางเปนการเฉพาะ และกิจการเหลานั้นเปนกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดทํา 

                                                 
2 โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 3 ขอ 3.2  เร่ือง องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะ

อยางของประเทศสหรัฐอเมริกา     



 43 

 นอกจากนั้น องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางอาจมีฐานะเปนองคกร

ปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ เชน เขตพิเศษ (Special District) ของสหรัฐอเมริกา หรือมีลักษณะ

เปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ (établissement public territorial) ซึ่งเปนองคการมหาชน

อิสระ (établissement public) ประเภทหนึ่งตามแนวคิดของหลักกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส  ที่

จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะอยางในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง ทั้งนี้ เนื่องจากเปนการใหนิยาม

องคการในเชิงการบริหารงานมากกวาเชิงอํานาจการปกครอง 

 และดวยเหตุนี้ องคกรบางประเภทท่ีรัฐจัดต้ังข้ึน แมจะจัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะเฉพาะอยางในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง ก็ไมถือวาเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะ

อยางตามความหมายนี้ เพราะไมใชองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น หรือโดยองคกรปกครองทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งโดยลําพังหรือรวมกับนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนอ่ืนจัดต้ัง หรือโดยการริเร่ิมของประชาชนในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งและอยูภายใต

การกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  แตเปนเพียงองคกรตามหลักการกระจายอํานาจ

ทางบริการหรือทางเทคนิค เพื่อจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐประสงคจะตอบสนองความตองการ

ของประชาชนในเขตพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง โดยไมอยูภายใตการควบคุมกํากับจากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่มีพื้นที่ทับซอนกันแตอยางใด แมวาภารกิจนั้นเปนภารกิจของทองถิ่นก็ตาม เพราะรัฐออก

กฎหมายมาตัดทอนอํานาจของทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะเร่ืองนั้น เชน ในเร่ืองการจัด

ใหมีและบํา รุงไฟฟาและประปาตามพระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  พ .ศ .  2501 

พระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2503 พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 

2510 และพระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 ที่บัญญัติใหมีการจัดต้ังองคกรของ

รัฐ คือการไฟฟานครหลวง การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปานครหลวง และการประปาสวน

ภูมิภาค เปนตน 3 
 

2.2   รูปแบบขององคการบริหารกิจการทองถ่ินเฉพาะอยาง 
  

 กอนพิจารณาถึงรูปแบบขององคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง เราอาจแบง

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางออกไดเปน 2 ประเภท หลักๆ ไดแก  

                                                 
3 สิริพร มณีภัณฑ, “การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย,”  (วทิยานพินธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2538), น. 90-91. 
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ประเภทแรก องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละแหง ซึ่งมีรูปแบบที่สําคัญๆ อยู 3 รูปแบบ ไดแก  1) วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น              

2) องคการมหาชนทองถิ่น  และ  3)  หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น 

 ประเภทที่สอง องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึน โดยความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางประเภทนี้ ใน

ปจจุบันมีรูปแบบขององคการที่สําคัญ ไดแก สหการ  และวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายเอกชน (บริษัทจํากัด) 

 
2.2.1   องคการบริหารกิจการทองถ่ินเฉพาะอยางที่จัดต้ังขึ้นโดยองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแตละแหง 
  

 องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางประเภทนี้  ในทางวิชาการของไทยเรายังไม

คอยมีการศึกษากันมากนัก การศึกษารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นโดยองคการ

บริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง เรามักสนใจแตในการศึกษารูปแบบและสภาพปญหาของ

สหการ ซึ่งเกิดจากความรวมมือระหวางทองถิ่นในการจัดต้ัง ซึ่งที่ผานมาสหการยังไมไดรับความ

สนใจและผลักดันจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการรวมมือจัดต้ังอยางเพียงพอ 

 องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เพียงแหงเดียวควรจัดต้ังไดหลายรูปแบบเพื่อเปนแขนขาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะอยางที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายใหจัดทํา  โดยมี

รูปแบบทั้งประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน 

และประเภทท่ีไมเปนนิติบุคคล ดังนี้ 

 

 2.2.2.1    วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น (Local Public Enterprise) 

  กอนจะกลาวถึงองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่น สมควรที่จะไดกลาวถึงคําวา “วิสาหกิจมหาชน” (Public Enterprise) 4 กอน หรือที่

                                                 
4 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชงิ

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), น. 5-13. 
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รูจักกันในประเทศไทยในนามของ “รัฐวิสาหกิจ” เปนเคร่ืองมือของรัฐซึ่งใชในการประกอบการทาง

เศรษฐกิจ เนื่องจากเคร่ืองมือด้ังเดิมของรัฐ อันไดแก องคการปกครองสวนกลาง (ราชการ

สวนกลาง) และองคการปกครองสวนทองถิ่นไมเหมาะสมในอันที่จะดําเนินงานในทางเศรษฐกิจ

อยางมีประสิทธิภาพได ทั้งนี้ เพราะ องคการที่เปนเคร่ืองมือด้ังเดิมของรัฐ ลวนจัดต้ังข้ึนเพื่อ

ดําเนินงานดานการปกครองของรัฐทั้งส้ิน และลักษณะของงานดานการปกครองและดานเศรษฐกิจ

ก็แตกตางกันอยางมาก วิธีการดําเนินงานทางเศรษฐกิจนั้นตองอาศัยความคลองตัวในการ

ตัดสินใจดําเนินการและในดานการเงินเชนเดียวกับวิสาหกิจของเอกชน ขณะที่งานปกครองตอง

กระทําโดยรัดกุมภายใตระเบียบกฎเกณฑของกฎหมาย รัฐจึงตองจัดลักษณะของวิสาหกิจมหาชน

ใหแตกตางจากลักษณะของสวนราชการและใหมีลักษณะของวิสาหกิจของเอกชนมากที่สุด    

   อยางไรก็ตาม เนื่องจากในปจจุบันคําวา ”วิสาหกิจมหาชน” (Public 

Enterprise) ในประเทศไทยเรามักเปนคําที่ใชเรียกองคการประเภทน้ีแตในทางวิชาการเทานั้น 

ในทางปฏิบัติยังนิยมเรียกวา “รัฐวิสาหกิจ” กันอยู และความหมายของคําวาวิสาหกิจมหาชนและ

รัฐวิสาหกิจ ในทางตัวบทกฎหมายมิไดมีความหมายเหมือนความหมายในทางขอความคิดทาง

กฎหมายทั้งหมด เชน หนวยงานที่เรียกวา “หนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ” (Departmented 

Undertakings) หรือ Unincorporation Undertakings นั้น ตัวบทกฎหมายของประเทศตางๆ 

ยอมรับวาเปนวิสาหกิจมหาชนดวย แตหนวยงานดังกลาวไมอาจถือวาเปนวิสาหกิจมหาชนตาม

ขอความคิดในทางกฎหมายไดเลย เนื่องจากขาดสถานะความเปนนิติบุคคล 5  

 วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนจําแนกระบบการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น โดย

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง  ซึ่งรวมทั้งองคกรจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะ

อยาง ที่มีสถานะเปนนิติบุคคล และที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล เพื่อใหสอดคลองกับความหมาย

ในทางตัวบทกฎหมายของไทยที่บัญญัติเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนสวนกลาง 

 วิสาหกิจมหาชน อาจแบงออกไดเปน วิสาหกิจมหาชนสวนกลาง (State Enterprise) 

และ วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น (Local Public Enterprise) ดังนี้ 6 

1) วิสาหกิจมหาชนสวนกลาง (State Enterprise) 

 วิสาหกิจมหาชนประเภทนี้เรียกอีกอยางหนึ่งไดวา “รัฐวิสาหกิจ” อันหมายถึง 

วิสาหกิจมหาชนซ่ึงจัดต้ังโดยรัฐสภา หรือรัฐบาล (และหมายถึงสวนราชการสวนกลางดวย) ทั้งนี้ไม

                                                 
5 เพิง่อาง, น. 128. 
6 เร่ืองเดียวกนั, น. 128-131. 
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หมายรวมองคการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งตามระบบกฎหมายยุโรป และระบบกฎหมายอังกฤษ ไม

ถือวาองคการปกครองสวนทองถิ่นเปนรัฐดวย 

2) วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น (Local Public Enterprise)  

คือ วิสาหกิจมหาชนซึ่งจัดต้ังโดยองคการปกครองสวนทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่ง 

ตามที่มีกฎหมายใหอํานาจใหกระทําได 

 หากเปรียบเทียบลักษณะของวิสาหกิจมหาชนสวนกลางและวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่น จะเห็นวาวิสาหกิจมหาชนทั้งสอง มีลักษณะที่แตกตางและคลายคลึงกัน แยกไดเปน 4 

ประการ คือ 

(1) ในดานขอบเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบ 

วิสาหกิจมหาชนสวนกลางอาจจัดทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งไดทั่วประเทศ 

เชน กิจการโทรศัพท กิจการรถไฟ หรืออาจจัดทําเฉพาะเขตใดเขตหนึ่งก็ได เชน กิจการไฟฟานคร

หลวงและกิจการไฟฟาสวนภูมิภาค สวนกิจการวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ตองจัดทํากิจการอยางใด

อยางหนึ่ง เฉพาะในเขตการปกครองขององคการปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ เทานั้น  

  หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

ประสงคจะรวมกันจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นข้ึน เพื่อจัดทํากิจการซึ่งครอบคลุมพื้นที่ระหวาง

เขตทองถิ่น ซึ่งเปนขององคการปกครองสวนทองถิ่นผูรวมจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนนั้น ในกรณีนี้

ขอบเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบของวิสาหกิจมหาชนจึงเกินออกไปจากเขตของทองถิ่นได แตกรณีเชนนี้ 

จะสงผลใหวิสาหกิจมหาชนประเภทนี้มีลักษณะเปนสหการ ซึ่งสหการสามารถทํากิจการไดทุก

ประเภทที่ไมเหมาะสมจะจัดทําโดยองคกรรูปแบบสวนราชการ ที่อยูในอํานาจขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นและนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนที่รวมจัดต้ังอยูแลว  

(2) ในดานลักษณะของกิจการ 

กิจการที่ควรจัดต้ังเปนวิสาหกิจมหาชนสวนกลาง ควรเปนงานบริการที่แผ

ขยายไปเปนวงกวาง หรือที่เรียกวา “Spillovers” เชน ระบบการสื่อสาร ระบบการคมนาคมท่ัว

ประเทศ หรือเปนวิสาหกิจมหาชนที่ทําหนาที่เปนเคร่ืองมือของรัฐในการชักนํา หรือควบคุมใหการ

เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจของชาติดําเนินไปอยางมีเสถียรภาพ หรือเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ เชน 

บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย เปนตน สวนกิจการที่ควรจัดต้ังเปนวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่น มีลักษณะการแผขยายในวงจํากัด หรืออยูในอาณาเขตของทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่ง เชน การ

จัดตลาดสด การจัดการคมนาคมสําหรับทองถิ่น การจัดสถานทองเที่ยว เปนตน ทั้งนี้ เพราะ
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องคการปกครองสวนทองถิ่นยอมจะทราบดีกวารัฐบาลกลางวา ประชาชนในทองถิ่นของตน

ตองการอะไร 

  รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนเปนองคกรของรัฐในรูปแบบที่สอง (ตอจาก

ระบบราชการ) ที่รัฐจัดระบบใหมีข้ึน เพื่อรองรับภารกิจในทางอุตสาหกรรมหรือการคา โดยมี

ลักษณะของการดําเนินการในเชิงพาณิชย แตภายใตกรอบของการเปนหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจมีภาระในการตอบสนองความตองการบริการสาธารณะของประชาชนอยูดวย แตระดับ

ของความเขมขนในการรับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจยอมจะมีอยูมากนอย

แตกตางกันไป ตามที่รัฐกําหนดใหแตละแหงรับผิดชอบดําเนินการ แตแมวาจะจัดต้ังเปนนิติบุคคล

เพื่อรองรับภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคาอันเปนภารกิจลําดับรองของรัฐที่เกิดข้ึนภายหลัง 

แตรูปแบบองคกรของรัฐวิสาหกิจก็อาจไมเหมาะสมที่จะสรางข้ึนเพื่อดําเนินภารกิจที่มิไดมีลักษณะ

ของการคากําไร เพื่อจัดหารายไดมาเล้ียงตัวเองอันเปนลักษณะเฉพาะของภารกิจขององคการ

มหาชนดวยเชนกัน 

 หากจะกลาวโดยสรุป รูปแบบการดําเนินภารกิจขององคกรในรูปรัฐวิสาหกิจ มี

ขอจํากัดที่เดนชัด 2 ประการ คือ 

  ประการที่หนึ่ง  เฉพาะกิจกรรมท่ีมีลักษณะในทางอุตสาหกรรมและการคา

และมีลักษณะเปนการดําเนินการในเชิงพาณิชย กลาวคือ มุงไปที่การคาหากําไรหรืออยางนอย

จะตองเปนองคกรที่สามารถหาเล้ียงตัวเองไดในระดับที่เหมาะสมเทานั้น จึงจะสามารถจัดต้ังข้ึนใน

รูปองคกรรัฐวิสาหกิจได เพราะหากไมยึดถือหลักการดังกลาวนี้ ความหมายในสวนที่เปนวิสาหกิจ 

(Enterprise) ก็ยอมจะไมถูกตองเปนจริงได  

  ดังนั้น จึงมิใชภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะทุกประเภทท่ีอาจจะจัดต้ัง

ข้ึนในรูปของรัฐวิสาหกิจได  หากแตจะตองเปนกิจกรรมที่เกี่ยวของกับงานบริการสาธารณะที่มี

ลักษณะในทางอุตสาหกรรมหรือการคา และมุงดําเนินการในทางพาณิชยเทานั้น ที่อาจมอบหมาย

ใหองคกรในรูปรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการได 

  ประการที่สอง ภายใตกระแสท่ีเช่ียวกรากของแนวคิดเร่ืองการแปรรูปเปน

เอกชน (Privatization) และการลดบทบาทในการประกอบกิจกรรมที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจของตน 

และพยายามที่จะลดขนาดของภาครัฐ โดยเฉพาะภาครัฐวิสาหกิจลงเปนอยางมาก และเงื่อนไข

ประการหนึ่ง ในการแปรสภาพไปจากการเปนองคกรในภาครัฐของบรรดารัฐวิสาหกิจทั้งหลายก็คือ 

การขาดทุนหรือสรางผลตอบแทนไมคุมคาในทางเศรษฐกิจ ดังนั้น องคกรในรูปรัฐวิสาหกิจจึงตอง
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ประสบกับความกดดันในเร่ืองที่จะตองสรางประโยชนจากสวนตางระหวางตนทุนและราคาขาย

ของสินคา หรือบริการของตนใหมากที่สุด เพื่อใหอยูรอดไดโดยไมตองตกเขาไปอยูในวงจรของ

กระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ความกดดันอยางถาวรท่ีจะตองเพ่ิมรายไดหรือความมั่งค่ังใหมาก

ที่สุดที่เปนปรากฏการณในปจจุบันขององคกรที่เปนรัฐวิสาหกิจในขณะนี้ ยอมเปนขอจํากัดที่เปน

อุปสรรคอยางใหญหลวงที่จะใชรูปแบบของรัฐวิสาหกิจไปดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะที่เกิด

จากความจําเปนสมัยใหม ซึ่งตองการความคลองตัวสูง ทั้งนี้ เพราะการดํารงอยูขององคกร

รัฐวิสาหกิจตางๆ ก็ถูกคุกคามอยางมากแลวในปจจุบัน 7 

(3) ในรูปแบบการจัดต้ัง 

ในระดับชาติรัฐไดพยายามจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนขึ้นใหม เพื่อแทนที่

หนวยงานธุรกิจแบบด้ังเดิม คือ หนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ (Departmental Enterprise) 

วิสาหกิจมหาชนที่ถูกจัดต้ังข้ึนใหมนั้น ไดแก วิสาหกิจมหาชนโดยแท ซึ่งเรียกวา องคการของ

รัฐบาล (Public Corporation)  ซึ่งมีสภาพนิติบุคคลโดยสมบูรณ ในขณะที่ในระดับทองถิ่นยังคง

ปรากฏหนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ (Department Government Enterprise) อยูดาษด่ืน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกิจการสาธารณูปโภค เชน ไฟฟา กาซ ประปา เปนตน ขององคการปกครอง

สวนทองถิ่นซ่ึงยังปกครองในสวนตางๆ ของประเทศ ในทวีปยุโรป กิจการเหลานี้มักจะดําเนินไปใน

รูป Régie Communales ของฝร่ังเศส หรือรูป Regiebetriebe ในระดับมลรัฐและรูป 

Eigenbetriebe ในระดับเทศบาลของประเทศเยอรมนี 

(4) ในดานอํานาจการจัดต้ัง 

ในขณะที่รัฐสภาสามารถอนุมัติการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจมหาชน โดยถือเอาเสียง

ขางมากในรัฐสภาเปนตัวตัดสิน และรัฐบาลก็สามารถจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนประเภทที่อยูใน

อํานาจของตนไดตามที่เห็นสมควรไดเสมอ อันเปนผลมาจากแนวคิดที่วา รัฐจะตองเขาแทรกแซง

กิจกรรมในทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อธํารงรักษาประโยชนมหาชน และในการนี้ รัฐมีอิสระอยาง

เต็มที่ ที่จะพิจารณาวาควรริเร่ิมดําเนินการในเร่ืองใดหรือไม ในทางตรงกันขาม องคการปกครอง

สวนทองถิ่นจะไดรับอนุญาตใหจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นข้ึนไดเฉพาะเมื่อมีเหตุผลพิเศษ

เทานั้น 

                                                 
7 สุรพล นิติไกรพจน, องคการมหาชน แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน,            

พิมพคร้ังที่ 1. (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 

2542), น.7-8.  
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 อยางไรก็ตาม มีขอที่เหมือนกันอยูประการหน่ึงระหวางวิสาหกิจมหาชน

สวนกลางกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น นั่นคือ ถาเปนกรณีที่รัฐหรือทองถิ่นตองการใหเอกชนหรือ

หนวยงานอ่ืนของรัฐเขารวมลงทุนดวย รัฐและองคการปกครองสวนทองถิ่นตองเลือกที่จะต้ัง

วิสาหกิจมหาชนนั้น ๆ ในรูปของ “หางหุนสวนบริษัท” เทานั้น 

 จากปญหาการแปลความหมายของคําวา “Public Service” เปน “รัฐวิสาหกิจ” ของ

ไทยเราดังกลาว ทําใหเกิดปญหาความเขาใจกันโดยทั่วไปวา รัฐวิสาหกิจ หมายถึง องคการฯ ที่รัฐ

เทานั้นเปนเจาของ ไมไดหมายรวมถึงองคการฯ ที่องคการปกครองสวนทองถิ่นเปนเจาของดวย อีก

ทั้งกฎหมายไทยที่ผานมาที่บัญญัติเกี่ยวกับวิสาหกิจมหาชนของไทย ก็มิไดใหความหมายของ 

“รัฐวิสาหกิจ” วาหมายถึง องคการฯ ที่องคการปกครองสวนทองถิ่นเปนเจาของดวยเชนกัน ดังนั้น 

ในวิทยานิพนธฉบับนี้  จึงใครขอกลาวถึงวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจที่องคการปกครองสวน

ทองถิ่นเปนเจาของ ควรจะใชคําวา “วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น” (Local Public Enterprise) เสีย  

ทั้งนี้ เพื่อมิใหเกิดความสับสนแกผูเกี่ยวของ  แตอยางไรก็ตาม ความหมายของคําวา “วิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่น” ในทัศนะของผูเขียน ก็จะมีความหมายอนุโลมตามความหมายที่เขาใจกันทั่วไป

ของคําวา “วิสาหกิจมหาชน” หรือ “รัฐวิสาหกิจ” 

     หากพิจารณาขอความคิดและนิยามในทางกฎหมายไทยดังกลาวขางตนแลว ผูเขียน

เห็นวาเราอาจนํารูปแบบการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนสวนกลางหรือรัฐวิสาหกิจ มาปรับใชกับ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ได    3 รูปแบบ ไดแก  วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชน   วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน (บริษัทจํากัด) 

และ วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทไมเปนนิติบุคคล (การพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย) 

ซึ่งจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป ดังนี้ 

 2.2.1.1.1   วสิาหกจิมหาชนทองถิน่ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

 (1)  ความหมาย 

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชน คือ องคกรที่จัดต้ังข้ึนในทางกฎหมายมหาชน เพื่อจัดทํากิจการทางดานอุตสาหกรรมหรือ

พาณิชยกรรมประเภทที่เปนบริการสาธารณะโดยตรง คือ เปนบริการที่มีวัตถุประสงคเพื่อสวนรวม

ของประชาชนในทองถิ่น ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ตองจัดทํา เชน บริการสาธารณะ

ประเภทสาธารณูปโภค สาธารณูปการข้ันพื้นฐานตางๆ เชน การประปา ไฟฟา การกําจัดขยะมูล
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ฝอย เปนตน ซึ่งการใหบริการดังกลาว สามารถเรียกเก็บคาใชบริการจากประชาชนที่ไดรับบริการ

ได แตไมมุงเนนแสวงหากําไรมากดังเชนวิสาหกิจเอกชน  

   ขอดีของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนี้ คือ อาจไดรับ

อํานาจมหาชนบางอยางในการจัดทํากิจการที่เกี่ยวของกับประโยชนมหาชน ซึ่งวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชนไมมี เนื่องจากเปนกิจการที่สวนใหญเกี่ยวของกับ

สาธารณูปโภคที่จําเปนตอชีวิตความเปนอยู หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในทองถิ่น เชน การ

มีอํานาจออกกฎระเบียบขอบังคับแกเอกชนหรือผูใชบริการที่เกี่ยวของเพื่อใหปฏิบัติตาม การมี

อํานาจเวนคืนที่ดินสําหรับใชเพื่อจัดวางระบบการสาธารณูปโภคในพื้นที่ใหบริการตามกฎหมาย

เวนคืน  หรือทรัพยสินของวิสาหกิจมหาชนประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ไมอยูในขาย

แหงการบังคับคดี เปนตน แตอยางใดก็ตาม การกระทําตอบุคคลภายนอกของรัฐวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่น อาจเปนทั้งการกระทําทางมหาชนดังที่กลาว และการกระทําทางเอกชน กรณีการกอต้ังนิติ

สัมพันธตางๆ กับผูใชบริการจากการใหบริการขององคกร 

   จากการศึกษารูปแบบของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชนของตางประเทศ ผูเขียนพบวาลักษณะที่สําคัญของวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นรูปแบบนี้ คือ 

1) เปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึน 

โดยมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางมหาชน ที่มีลักษณะเปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ 

(établissement public territorial) ซึ่งเปนองคการมหาชนอิสระ (établissement public) ประเภท

หนึ่งตามแนวคิดของหลักกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส   

2) ในการจัดทําบริการสาธารณะในเขตพื้นที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน มีลักษณะ

เปนองคกรตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการหรือทางเทคนิคซอนอยูหรืออยูภายใตองคกร

ตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ (องคกรปกครองสวนทองถิ่น) โดยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีอํานาจกํากับดูแล (pouvoir de tutelle) เหนือวิสาหกิจ และมีอํานาจครอบงําชี้ขาดหรือ

อํานวยการ (pouvoir  prépondérant) ภายในวิสาหกิจดวย โดยการเขาไปมีสวนรวมในการจัดการ
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วิสาหกิจ เนื่องจากการที่กฎหมายกําหนดใหกรรมการบริหาร ตองมาจากผูแทนขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวย 8  

3) จัดทําเฉพาะภารกิจที่ไมสมควรจัดทําในรูปแบบราชการ 
โดยเปนกิจการที่เกี่ยวกับพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ที่โดยหลักแลวมีลักษณะเปนบริการ

สาธารณะ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

4) ไดรับมอบหมายใหมีอํานาจมหาชนบางอยางที่จําเปนตอ
การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในความรับผิดชอบใหสําเร็จลุลวงไป 

   (2)   โครงสรางการบริหาร 

    วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชน อยางนอยตองมีคณะกรรมการบริหารกิจการของตนเอง ซึ่งประกอบ ดวยประธาน

กรรมการ โดยมีคณะกรรมการที่มาจากผูแทนซึ่งเปนเจาหนาที่ของหนวยงานขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  ผูแทนจากหนวยงานที่กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ผูแทนจากนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวของ และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีองคประกอบตามท่ีกําหนดไวใน

กฎหมายลําดับรองที่จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นนั้น มีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบายการ

บริหารงาน ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงานทั่วไป ออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ 

หรือขอกําหนดในเร่ืองตางๆ ตามที่กฎหมายกําหนดไว และมีผูอํานวยการเปนผูบริหารงานและเปน

ผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น  

   โครงสรางการบริหารแบบนี้เปนระบบที่นํามาจากหลักการ

บริหารงานหนวยการปกครองทองถิ่นของสหรัฐอเมริการะบบผูจัดการ (The Manager Form) โดย

คณะกรรมการบริหารเปนผูมีอํานาจแตงต้ัง ถอดถอน ควบคุมการบริหารของผูจัดการ ซึ่งผูจัดการ

                                                 
8 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา อธิบายวา การที่รัฐมีอํานาจเหนือองคการใดองคการหนึ่งมิได

หมายถึงวา รัฐมีอํานาจครอบงําช้ีขาดเสมอไป เนื่องจาก “อํานาจครอบงําช้ีขาด” (pouvoir  

prépondérant) เปนคนละกรณีกับ “อํานาจควบคุมกํากับการ” (หรืออํานาจกํากับดูแล) เหนือ

วิสาหกิจมหาชน ของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยอํานาจครอบงําชี้ขาด เปนอํานาจที่มี

ลักษณะทางองคกร คือ หมายถึง อํานาจที่ผูใชไดใชไปในฐานะเปนสถาบันหนึ่งหรือเปนสวนหนึ่ง

ภายในองคกรหรือวิสาหกิจมหาชนนั้น แต”อํานาจควบคุมกํากับ” หมายถึง อํานาจควบคุมของรัฐ

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นเหนือวิสาหกิจมหาชน โดยมิไดเขาไปมีสวนรวมในการจัดการ

วิสาหกิจมหาชนโดยตรง, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น. 79. 
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หรือผูอํานวยการถือเปนตําแหนงหัวหนาพนักงานประจําฝายบริหารไมใชการเมือง ซึ่งจะตองมี

ความรูความเชี่ยวชาญดานการบริหารงานในระดับหัวหนาหนวยงาน (Departments) มาแลว 9  

(3)   ข้ันตอนและวิธีการในการจัดต้ังและยุบเลิก 

   เนื่องจากปจจุบันยังไมมีกฎหมายรับรองการจัดต้ังวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ซึ่งการจะจัดต้ังไดรัฐตองออกกฎหมาย

จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนได 2 วิธี ดังนี้ 

ก. การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ใหฝาย

บริหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองเพื่อจัดต้ังวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  

   พระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่เปนแมบทในลักษณะนี้ 

อาจกระทําไดโดยมีบทบัญญัติใหอํานาจไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่ง

เปนกฎหมายแมบททั่วไป หรือโดยพระราชบัญญัติเฉพาะซ่ึงเปนกฎหมายแมบทเฉพาะเร่ืองก็ได   

   การจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนสวนกลางประเภทนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนในลักษณะนี้ อาจเทียบเคียงกับกรณีตามกฎหมายไทยที่เกี่ยวกับการจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนสวนกลางรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ที่เรียกวา 

องคการของรัฐบาล (Public Corperation) ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของ

รัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งมาตรา 3 บัญญัติวา “เมื่อรัฐเห็นเปนการสมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อดําเนิน

กิจการอันเปนสาธารณประโยชน หรือเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือชวยเหลือในการครองชีพ

หรืออํานวยบริการแกประชาชน โดยใชทุนจากงบประมาณแผนดิน ก็ใหกระทําไดโดยตราเปนพระ

ราชกฤษฎีกา” 

  หรือเทียบเคียงกับการใหมีการจัดต้ังองคการที่จัดต้ังจาก

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน เพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะรวมกันในรูปแบบสหการ ซึ่งเปนองคการในทางมหาชนรูปแบบหน่ึง กรณี

เชนนี้ กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหง เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

                                                 
9  วฒุิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจมั่น, การศึกษาแนวทางการดําเนนิงานรวมกนัเพื่อ

การจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในตางประเทศ, (นนทบุรี : สถาบัน

พระปกเกลา, 2549), น.51. 
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ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 95 ก็กําหนดใหการจัดต้ังสหการสามารถกระทําได

โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา เปนตน 

  วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนี้ เปนองคกรในรูปแบบ

นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน หากเปนกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกับนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนที่ไมใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ัง กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจ

ฝายบริหารจัดต้ังกฎหมายลําดับรองเพื่อจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนนั้น ควรเปนกฎหมายในระดับพระราชกฤษฎีกา เนื่องจากเปนกฎหมายลําดับรอง

ถัดจากพระราชบัญญัติ ซึ่งองคกรผูตราพระราชกฤษฎีกาไดแก คณะรัฐมนตรี ซึ่งถือวาเปนองคกร

สูงสุดของฝายบริหาร เหนือองคกรปกครองสวนทองถิ่นและนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

หากเปนกฎหมายลําดับรองลําดับตํ่ากวาพระราชกฤษฎีกา เชน ประกาศกระทรวง ซึ่งองคกร ผูตรา

เปนรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย   ซึ่งกรณีอาจเกิดปญหาวารัฐมนตรีมหาดไทยที่กํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ไมไดเปนผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหนวยงานของรัฐหรือนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน ก็จะเกิดปญหาในเร่ืองความเหมาะสมของลําดับชั้นของกฎหมาย

ลําดับรอง และหากเปนเพียงกฎหมายลําดับรองในระดับขอบัญญัติทองถิ่นหรือเทศบัญญัติ ก็จะมี

ปญหาวาไมอาจผูกพันหนวยงานหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนของรัฐอ่ืนที่เขารวมจัดต้ัง 

เพราะขอบัญญัติทองถิ่นหรือเทศบัญญัติมีผลใชบังคับภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ 

เทานั้น 

 แตในกรณีกลับกัน หากเปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น

ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใดประสงคจะจัดต้ังโดย

ลําพัง โดยไมรวมมือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนดังกลาว ก็นาที่จะใหจัดต้ังโดย

กฎหมายลําดับรองที่ ตํ่ากวาพระราชกฤษฎีกาได  เชน ประกาศ กระทรวงมหาดไทย  หรือ

ขอบัญญัติหรือ เทศบัญญัติ ทั้งนี้เพื่อความรวดเร็วคลองตัวในการดําเนินการ อันสอดคลองกับ

หลักการกระจายอํานาจในยุคปจจุบัน เพราะเปนเร่ืองการดําเนินการภายในเขตทองถิ่นนั้นเอง  

  ในกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจฝายบริหารหรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตราพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายลําดับรองอ่ืนดังกลาวนั้น อยางนอยตอง

กําหนดใหกฎหมายลําดับรองจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนมีเนื้อหาที่เกี่ยวกับ ชื่อ อํานาจหนาที่ วิธีการดําเนินงานของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น และ

วิธีการยุบเลิกไวดวย ซึ่งการกําหนดอํานาจหนาที่ของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น นั้น โดยหลักก็คือ

วัตถุประสงคในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น วาประสงคจะมอบหมายใหจัดทําบริการ
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สาธารณะหรือกิจการเร่ืองใด ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองทองถิ่นหรือที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจกระทําได รวมทั้งอํานาจหนาที่ของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นดานอ่ืนๆ 

ที่เกี่ยวของกับการดําเนินกิจการของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น เชน งบประมาณ บุคลากร ทรัพยสิน 

อํานาจในการออกกฎหรือระเบียบที่จําเปนในการปฏิบัติงาน  เปนตน 

  สวนในทางปฏิบัติ สําหรับการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนในกรณีนี้ ยอมเปนเร่ืองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนที่รวมมอืกนั แจงความ

ประสงคจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน โดยผานความ

เห็นชอบขององคกรผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ  เชน กรณีของกรุงเทพมหานคร 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูกํากับดูแลโดยตรง และกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อ่ืนๆ รวมทั้งเมืองพัทยา องคกรผูกํากับดูแลไดแก ผูวาราชการจังหวัด และรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย เพื่อขอความเห็นชอบในการตรากฎหมายลําดับรองที่ออกตามความใน

กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ข.   การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเปนการ
เฉพาะเพื่อจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนข้ึนมาทั้งองคกร

โดยตรง  

  กรณีนี้ เปนการ ดํา เนินการ เชน เ ดียวกับที่ รั ฐจัด ต้ั ง

รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนสวนกลางโดยอาศัยอํานาจกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ

เฉพาะเร่ือง โดยการเลือกออกกฎหมายเฉพาะเพื่อจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนี้ อาจ

เกิดข้ึนไดหากเปนเร่ืองที่รัฐเห็นวาในการจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่นเร่ืองใด มีระดับ

ความสําคัญสูง เชน เปนกรณีเกี่ยวของกับบริการสาธารณะขนาดใหญที่มีผลกระทบสําคัญตอ

ประชาชนในทองถิ่น และมีความจําเปนที่รัฐตองใหวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นนี้ มีอํานาจมหาชนใน

การจัดทําภารกิจบางอยางมากเปนพิเศษกวาวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายลําดับรองที่ออกตามความกฎหมายแมบท ในกรณีทั่วๆ ไป 

เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางจําเปนตองมีการกระทบสิทธิหรือจํากัดสิทธิของ

ประชาชนในบางเร่ืองมากกวาปกติ   

  นอกจากนั้น กรณีที่ รัฐออกกฎหมายเฉพาะเพื่อจัดต้ัง

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน โดยไมใหมีฐานะเปนวิสาหกิจ
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มหาชนสวนกลาง หรือรัฐวิสาหกิจ ก็อาจเปนกรณีที่รัฐเห็นวา การใหวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นนั้นๆ 

มีฐานะเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง จะเกิดประโยชนตอการบริหารกิจการและ

ใหบริการตอบสนองความตองการของประชาชนทองถิ่นดีกวา โดยใหอยูภายใตการกํากับดูแลจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ หรือโดยอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและรัฐรวมกัน 

   โดยท่ีเปนกรณีจัดต้ังองคกรข้ึนมาโดยอาศัยอํานาจแหง

กฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายพิเศษ รัฐจึงสามารถกําหนดขอบอํานาจหนาที่ขององคกรไดชัดเจน 

และอาจบัญญัติใหยกเวนหรือตัดอํานาจการจัดทําบริการสาธารณะของวิสาหกิจมหาชนสวนกลาง

ได โดยไมเกิดปญหาการขัดแยงในเชิงอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่อาจทับซอนกัน ตามหลัก

กฎหมายที่วา “อํานาจเฉพาะเหนือกวาอํานาจทั่วไป” (Speciala generalibus derogant) อยางไร

ก็ตาม หลักกฎหมายนี้ ก็อาจมีขอยกเวนแกกรณีที่เปนอํานาจหนาที่ที่มีอยูกอนแลว 10 

   สวนวิธีการในการยุบเลิกวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชน ก็ตองตราเปนพระราชบัญญัติหรือ พระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมาย

ลําดับรอง แลวแตกรณี เชนเดียวกันกับการจัดต้ัง โดยตองระบุถึงวิธีการจัดการทรัพยสินไวดวย แต

หากมิไดระบุวิธีการยุบเลิกไว ก็ตองเปนไปตามหลักกฎหมายที่วา การจัดต้ังองคกรของรัฐเมือ่ไดทาํ

โดยกระบวนการหรือแบบพิธีในทางกฎหมายอยางใด การยุบเลิกก็จะตองกระทําโดยกระบวนการ

หรือแบบพิธีอยางเดียวกันนั้น 11 

   (4)  ทุน รายไดและทรัพยสินในการดําเนินงาน 

      ในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนข้ึนมาดําเนินกิจการเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น จําเปนตองมี

ทุนเร่ิมแรกของตัวเอง โดยจะมาจากการสนับสนุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดต้ังและนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนที่รวมกันจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทน้ี ดังนี้  คือ 

                                                 
10

  Benoit JEANNEAU, Droit des Service Publics et des Entreprises 

Nationales, (Dalloz, 1984), p.291., อางใน ชาญชัย แสวงศักด, องคการมหาชน, (กรุงเทพฯ : 

สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), น.43. 

11  จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชงิอรรถที ่4, น. 189. 
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 1)  ทุนที่องคกรปกครองทองถิ่นหรือรัฐสนับสนุนคร้ังแรกคร้ัง

เดียวหรือเปนคราวๆ ไป 

  2)  มีผูอุทิศให 

 3)  ดอกผลของเงินทุนหรือทรัพยสินขององคการมหาชน

ทองถิ่น 

 4)  ทุนจากการออกพันธบัตรขององคการมหาชนทองถิ่น 

  5)  ทุนที่ไดจากการเก็บคาบริการหรือคาธรรมเนียมตางๆ 

  สวนที่เปนทุนสําหรับใชในการดําเนินกิจการในคราวตอๆ ไป

นั้น มักเกิดจากรายไดที่ไดจากการประกอบกิจการนั้นๆ เนื่องจากสวนใหญวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น

ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนจัดทํา ก็ควรเปนไปในลักษณะเดียวกับวิสาหกิจมหาชน

หรือรัฐวิสาหกิจประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนสวนกลางจัดทํา ซึ่งสามารถเรียกเก็บ

คาตอบแทนการใหบริการที่สามารถแบงการคิดราคาเปนหนวยของสินคาหรือบริการนั้นๆ  ซึ่ง

สามารถหากําไรไดพอสมควร นอกจากนี้ โดยหลักแลวเพื่อความคลองตัวในการประกอบกิจการ

เชิงพาณิชย ซึ่งการหมุนเวียนของทุนที่ใชในการประกอบกิจการมีสําคัญอยางยิ่ง รัฐอาจตรา

กฎหมายแมบทใหอํานาจวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นสามารถกูยืมเงินจากสถาบันการเงินตางๆ ได

ตามหลักเกณฑที่กําหนดดวย 

(5)  ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

  วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนนั้นเปนเพียงเคร่ืองมือหรือเปนกลไกอันหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะ ถึงแมวาวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทน้ี จะมีฐานะเปนนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชน มีความเปนอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะหรือดําเนินกิจการในเชิงพาณิชย 

แตวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นก็มีความเปนอิสระเฉพาะการจัดทํากิจการบริการสาธารณะหรือกิจการ

พาณิชยตามที่ไดรับมอบหมายมาเทานั้น วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นไมสามารถจัดทํากิจการอยางอ่ืน

นอกเหนือวัตถุประสงคการจัดต้ังได และถึงแมวาวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นจะมีความเปนอิสระใน

การจัดทําบริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายมา วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นก็ยังมีความสัมพันธ

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเดิมและรัฐอยู ทั้งทางดานการดําเนินงานและการชวยเหลือทาง

การเงินการคลัง ดังนี้ 

    1)  ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมและองคกรของรัฐที่รวม

จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 
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   วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนเปนองคกรที่เกิดข้ึนมาจากความตองการขององคกรปกครองปกครองสวนทองถิ่นที่มี

ปญหาในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง ที่ตองการความเปนอิสระในการดําเนินการ ซึ่ง

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางในรูปแบบสวนราชการไมสามารถดําเนินได  โดยเฉพาะ

กิจการดานอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และการลงทุน จึงไดจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นข้ึนมา 

เพื่อเปนกลไกในการแกไขปญหาการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง ซึ่งกิจการนั้นเปนอํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดทําได   การ

ดําเนินการใดๆ ยอมมีผลกระทบตอหนวยการปกครองทองถิ่นเดิม ในฐานะเปนผูรับผิดชอบ ดังนั้น 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงตองใหการสนับสนุนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นทั้งทางดานเงินทุนซึ่ง

อาจเปนทุนแรกเร่ิมของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น หรือเปนทุนในระหวางการดําเนินกิจการและดาน

การบริหารงาน และหากวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตรงตาม

วัตถุประสงค หรือไมเกิดประโยชนแกทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นเดิมในฐานะผูรับผิดชอบ

โดยตรงยอมตองรองขอใหฝายปกครองยุบเลิกวิสาหกิจมหาชนประเภทนี้ไดตามบทบัญญัติของ

กฎหมาย การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถยุบเลิกวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชนไดนั้น เปนไปตามอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลการดําเนินงานของ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นที่มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว ซึ่งสามารถสรุปไดวา วิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนตองมีความสัมพันธกับองคกรปกครองทองถิ่นที่

เกี่ยวของ ดังนี้  

(ก) ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานการจัดต้ัง 

และยุบเลิก 

  ในการจัดต้ังและยุบเลิกวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น

นั้นเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นในฐานะผูมี

สวนไดเสียและรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

เกี่ยวของก็จะตองเสนอเร่ืองตอฝายปกครองที่สูงกวาในการตราเปนพระราชกฤษฎีกา หรือประกาศ

กระทรวง หรือขอความเห็นชอบในการตราขอบัญญัติทองถิ่น แลวแตกรณี ตามที่กฎหมายกําหนด 
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(ข) ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดาน 

คณะกรรมการบริหาร 

  เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชนมักบริหารงานในรูปของคณะกรรมการ ดังนั้น เพื่อใหการกํากับดูแล

การบริหารกิจการวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดต้ัง ใหสามารถ

เปนไปอยางใกลชิด พระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายลําดับรองจัดต้ัง จึงตองกําหนดคณะกรรมการ

บริหารข้ึนโดยกําหนดสัดสวนของผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 

รวมทั้งผูทรงคุณวุฒิ เพื่อเปนกรรมการบริหารของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ทําหนาที่ควบคุมกํากับ

การดําเนินกิจการของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น 

  (ค)  ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานเงินทุน 

  สาเหตุของการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น

ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการสาธารณะนั้น โดยแทจริงแลวก็

เพื่อประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเดิม และประชาชนในทองถิ่นนั้น โดยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นนั้นไดมอบหมายกิจการบางอยางใหเปนภาระของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นไป แต

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เสนอจัดต้ัง ก็ยังคงมีความเกี่ยวพันและรับผิดชอบตอการจัดทํา

บริการสาธารณะในเร่ืองนั้นอยูเชนเดิม ในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นข้ึนมาในเบ้ืองตน 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงตองใหการสนับสนุนดานเงินทุนเร่ิมแรกของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น 

และทุนอุดหนุนคร้ังตอไป หากการประกอบกิจการมีกําไรนอย หรือตองมีการขยายขอบเขตของ

การดําเนินการ หรือใหความเห็นชอบกรณีวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นตองขอกูยืมเงินจาก

บุคคลภายนอก เพื่อเปนทุนหมุนเวียนในการดําเนินกิจการ 

  2)   ความสัมพันธกับรัฐ 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรของรัฐตาม

หลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ มิใชการแบงแยกอํานาจการปกครองโดยเด็ดขาดออกจากรัฐ  

เมื่อวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งขององคกรปกครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ ซึง่ไดรับมอบหมาย

ใหจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นนอกจากจะตองอยูภายใตการกํากับ

ดูแลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐ โดยผานทาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย โดยตองอยูภายใตการกํากับดูแลทางออมจากราชการ
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สวนกลางและราชการสวนภูมิภาคที่เกี่ยวของ เชนสําหรับประเทศไทย ไดแก รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยและผูวาราชการจังหวัด ในการเสนอเร่ืองตามลําดับชั้นเพื่อพิจารณาวาสมควร

จะมีการตราพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายลําดับรองอ่ืนๆ เพื่อจัดต้ังหรือยุบเลิกวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนหรือไม  รวมทั้งการพิจารณางบประมาณ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ใชจายสําหรับการอุดหนุนการดําเนินงานของวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นในแตละป และการกํากับดูแลวาวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นนั้น สามารถจัดทําภารกิจ

ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของไดมีประสิทธิภาพอยางไรหรือไมดวย 

(6)  บริการสาธารณะทองถิน่ที่เหมาะสมกับวิสาหกิจมหาชน

ทองถิน่ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทน้ี จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมาย

จัดต้ังข้ึนมาทั้งองคกร เพื่อใหดําเนินกิจการดานพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมที่เปนบริการ

สาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหลัก เชน กิจการดานสินคา

และบริการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน  เชน การประปาทองถิ่น การไฟฟาของทองถิ่น  

กิจการดานการขนสงมวลชนขนาดใหญในพื้นที่ กิจการดานพลังงาน เปนตน และตองใชอํานาจ

มหาชนบางอยางในการประกอบกิจการเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะประสบผลสําเร็จ  หรือ

กิจการอ่ืนอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน เชน กิจการโรงฆาสัตว ฌาปน

สถาน การจําหนายสินคาอุปโภคแกประชาชนบางประเภทที่จําเปนตอการอุปโภคของประชาชน 

เพื่อเขาแทรกแซงราคาโดยจําหนายในราคาตํ่ากวาทุน หรือเทาทุน เพื่อ ชวยเหลือคาครองชีพของ

ประชาชนในบางชวงเวลา เชน ชวงเวลาที่มีปญหาขาวยากหมากแพง รวมทั้งกิจการที่เอกชนไม

สามารถหรือไมควรใหเอกชนดําเนินการ  ซึ่งรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดทําเพื่อ

สนองตอบมหาชนโดยเก็บคาตอบแทนการใชบริการได  สวนการกอ ต้ังนิ ติ สัมพันธกับ

บุคคลภายนอกและผูใชบริการสวนใหญเปนนิติกรรมทางเอกชน 

2.2.1.1.2   วสิาหกจิมหาชนทองถิน่ประเภทนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชน     

 : บริษัทจํากัด 

(1)  ความหมาย 

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมาย

เอกชน หรือ “วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบบริษัทจํากัด” อยูในความหมายของวิสาหกิจมหาชน

ของทองถิ่นซึ่งมีทุนรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับเอกชน  เรียกอีกอยางหนึ่งวา 



 60 

“วิสาหกิจผสม” (Mixed economy enterprise) ซึ่งหมายถึง วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นที่จัดต้ังข้ึน

ตามเงื่อนไขที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยหุนสวนบริษัท ซึ่งรัฐ (กรณีนี้

หมายถึงเฉพาะทองถิ่น) หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนของรัฐถือหุนรวมกับเอกชน เปน

สัดสวนกันตามจํานวนทุนและมีอํานาจรวมกันในการบริหารบริษัท 12 

ตามกฎหมายไทย วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคล

ในทางกฎหมายเอกชนเปนองคกรรูปแบบบริษัทที่กอต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดโดย

ลําพังรวมกับเอกชน หรือรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน

อ่ืนโดยไมมีเอกชนเขารวมถือหุน หรือจะมีเอกชนเขารวมถือหุนดวยก็ได แตองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองถือหุนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนเกิน

กวาที่กฎหมายกําหนด 13  

                                                 
12 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว, น.140. 
13 พระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57 ตรี “เทศบาลอาจทาํการรวมกับ

บุคคลอ่ืนโดยกอต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษทัจํากัด เมื่อ 

(1) บริษัทจํากดันั้นมวีัตถุประสงคเฉพาะเพื่อกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค 

(2) เทศบาลตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจด

ทะเบียนไว ในกรณีที่มีหลายเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบลหรือ

สุขาภิบาล ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกันและ 

(3) ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

การเปล่ียนแปลงจํานวนหุนที่เทศบาลถืออยูในบริษัทจํากัดตองไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ความใน (1) และ (2) ของวรรคหนึ่ง ไมใชบังคับในกรณทีี่บริษัทจํากัดที่เทศบาล

รวมกอต้ังหรือถือหุนนัน้ ไมมีเอกชนถือหุนอยูดวย” 

  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 

“กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการรวมกับบุคคลอ่ืนโดยกอต้ังบริษัทหรือถือหุนในบริษัทได เมื่อ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค แตทั้งนี้ไม

กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 

และ 
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การจัดต้ังองคกรวิสาหกิจประเภทนี้ ข้ึนเปนนิติบุคคล กระทํา

โดยอาศัยอํานาจในทางกฎหมายเอกชนเปนหลัก แต ข้ันตอนการควบคุมการจัดต้ังและ

วัตถุประสงคในการดําเนินกิจการ ตองอยูภายใตกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปน

หลักในทางมหาชน วิสาหกิจมหาชนรูปแบบบริษัทนี้ เหมาะสําหรับทํากิจการดานอุตสาหกรรมและ

พาณิชยกรรมที่ไมตองอาศัยอํานาจมหาชน เพราะสามารถดําเนินกิจการไดคลองตัวและกอนิติ

สัมพันธในระหวางผูถือหุนไดอยางวิสาหกิจเอกชนรูปแบบบริษัทจํากัดทั่วๆ ไป นั่นเอง 

 แมวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบบริษัท จะเปนนิติบุคคล

ในทางกฎหมายเอกชนก็ตาม แตในแงของความเปนองคกรที่จัดทํากิจการเพื่อประโยชนของรัฐ 

และใชงบประมาณของรัฐ (โดยผานทางองคกรปกครองสวนทองถิ่น และนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนอ่ืนที่เขารวมลงทุน) วิสาหกิจประเภทน้ี จึงไมอาจจัดเปนวิสาหกิจเอกชนหรือองคกรของ

เอกชนได การกําหนดใหจัดต้ังองคกรวิสาหกิจโดยใชรูปแบบตามหลักกฎหมายเอกชน ก็เพียงเพื่อ

เปนวิธีการอยางหนึ่งในการจัดทําภารกิจของรัฐใหมีความคลองตัว และเปนอิสระสามารถแขงขัน

กับวิสาหกิจเอกชนเทานั้น ดังนั้น วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทบริษัทจํากัด (นิติบุคคลในทาง

กฎหมายเอกชน) จึงตองถือเปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นอีกรูปแบบหนึ่ง เพื่อใหสอดคลองกับขอ

ความคิดของวิสาหกิจมหาชนของรัฐในระบบกฎหมายไทย 

    (2)  โครงสรางการบริหาร 

   รูปแบบของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนี้ เปนเร่ือง

ของการจัดต้ังองคกรข้ึนมาโดยรวมลงทุนกับเอกชนเพื่อดําเนินกิจการอันเกี่ยวกับอุตสาหกรรมและ

การคา โดยมุงแสวงหากําไรในเชิงพาณิชย วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนี้ จัดต้ังข้ึนโดยอาศัย

แนวความคิดของวิสาหกิจมหาชนสวนกลางหรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสามารถจัดต้ังองคกรในรูปแบบ

                                                                                                                                            
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้น จด

ทะเบียนไว ในกรณีที่กรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน

ทองถิ่นถือหุนอยูในบริษัทเดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของ

จํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ  

(4) ไดรับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

การเปล่ียนแปลงจํานวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภา 

กรุงเทพมหานคร” 
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ของนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได โดยมีสัดสวนใหรัฐ

หรือหนวยงานของรัฐถือหุนไมนอยกวาที่กฎหมายกําหนด อันจะถือวาเปนรัฐวิสาหกิจตาม

กฎหมายไทย  

   ในสวนของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นก็ เชนเ ดียวกัน 

หลักเกณฑในเร่ืองการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองถือหุนในบริษัทจํากัด หรือองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นถือหุนรวมกับองคกรอ่ืนของรัฐ และวิธีการดําเนินกิจการ ก็จะตองมีกฎหมายจัดต้ัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นบัญญัติไวชัดเจน แมวาการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภท

บริษัทจํากัด จะอยูภายใตกฎหมายเอกชนก็ตาม  แตเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ควบคุมการดําเนินงานของบริษัทที่จัดต้ังข้ึนอยางใกลชิด เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการจัดทํา

บริการสาธารณะทองถิ่นไดดียิ่งข้ึน และเพื่อความชัดเจนจึงไดมีการตราบทบัญญัติพิเศษในทาง

กฎหมายปกครองแยกตางหากจากบทบัญญัติทั่วไปในทางกฎหมายแพง ทั้งนี้ เพราะบริการ

สาธารณะเปนเร่ืองของประโยชนมหาชน เปนเร่ืองสําคัญจึงควรมีกฎหมายที่ชัดเจนเปนหลักยึดให

ปฏิบัติ ดังที่กลาวขางตน 

 สําหรับโครงสรางการบริหารงานของวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทบริษัทจํากัด ก็จะมีโครงสรางการบริหารงานเชนเดียวกับบริษัทจํากัดทั่วไปของ

เอกชน คือโดยหลักก็จะประกอบไปดวยคณะกรรมการของบริษัท ซึ่งตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชยวาดวยหุนสวนบริษัท ตองประกอบดวยคณะกรรมการ และพนักงานสอบบัญชี ตาม

จํานวนที่ที่ประชุมใหญจัดต้ังบริษัทไดเลือก พรอมทั้งกําหนดอํานาจหนาที่ของบุคคลดังกลาว 14  

                                                 
14  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1108 “กจิการอันจะพงึทําในที่ประชุมต้ัง

บริษัทนัน้ คือ 

  (1) ทําความตกลงต้ังขอบังคับตาง ๆ ของบริษัท 

(2) ใหสัตยาบันแกบรรดาสัญญาซ่ึงผูเร่ิมกอการไดทําไว และคาใชจายอยางหนึ่ง

อยางใดซ่ึงเขาตองออกไปในการเร่ิมกอบริษัท 

(3) วางกําหนดจํานวนเงินซึง่จะใหแกผูเร่ิมกอการ ถาหากมีเจตนาวาจะให 

(4) วางกําหนดจํานวนหุนบุริมสิทธ ิทั้งกําหนดสภาพและบุริมสิทธิแหงหุนนัน้ๆ วา

เปนสถานใดเพียงใด ถาหากจะมหีุนเชนนั้นในบริษัท  

(5) วางกําหนดจํานวนหุนสามัญ หรือหุนบุริมสิทธิซึ่งออกใหเหมือนหนึ่งวาไดใช

เต็มคาแลวหรือไดใชแตบางสวนแลว เพราะใชใหดวยอยางอ่ืนนอกจากตัวเงิน และกําหนดวา
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ซึ่งคณะกรรมการบริษัทตองปฏิบัติหนาที่ภายใตอํานาจครอบงําของที่ประชุมใหญผูถือหุน สวนการ

เลือกประธานกรรมการของบริษัทนั้น ยอมเปนไปตามที่ที่ประชุมใหญจัดต้ังบริษัทไดกําหนด 

โครงสรางการบริหารของบริษัทในสวนของกรรมการบริษัท ถือเปนโครงสรางหลักขององคกร สวน

การที่จะวางโครงสรางองคกรภายในของบริษัทวาจะเปนเชนใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับกรรมการบริษัทที่

จะตองดําเนินการตอไปตามอํานาจหนาที่ในการจัดการบริษัท ตามที่ขอบังคับของบริษัทซึ่งที่

ประชุมใหญผูถือหุนกําหนดไว 

(3)  ข้ันตอนและวธิีการในการจดัต้ังและยุบเลิก 

   ข้ันตอนและวิธีการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดหรือการถือหุนใน

บริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ยอมเปนไปโดยหลักกฎหมายเอกชนวาดวยหุนสวน

บริษัท และกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ  กลาวคือ หากกฎหมายจัดต้ังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ใหอํานาจในการกอต้ังหรือถือหุนในบริษัทจํากัดได การดําเนินการกอต้ังหรือ

ถือหุนดังกลาว ก็จะตองดําเนินไปทั้งในสวนของหลักเกณฑที่กําหนดไวในทางมหาชน คือ ข้ันตอน

ภายในขององคกรปกครองทองถิ่นเองซ่ึงไดแก ฝายบริหารและสภาของทองถิ่น และข้ันตอนของ

การอนุมัติตอองคกรควบคุมกํากับดูแลองคกรปกครองทองถิ่นแตละรูปแบบตามที่กฎหมายกาํหนด  

เพื่อพิจารณาวาสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ดําเนินการกอต้ังหรือถือหุนในบริษัท

หรือไม โดยพิจารณาจากวัตถุประสงคการดําเนินกิจการของบริษัท จํานวนของการถือหุน สัดสวน

ของคณะกรรมการที่มาจากผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งจะตองเปนไปตามที่กฎหมาย

อนุญาตใหกระทําได จากนั้น ก็มาสูข้ันตอนของการกอต้ังบริษัทหรือเขาถือหุน ตามหลักเกณฑและ

วิธีการตามหลักกฎหมายเอกชนตอไป  

   สวนวิธีการยุบเลิกก็สามารถกระทําไดโดยดําเนินการไดทั้งใน

สวนของการขออนุมัติเพื่อขอยุบเลิกบริษัทของหลักกฎหมายมหาชน เมื่อไดรับอนุมัติแลว ก็

ดําเนินการยุบเลิกไปตามหลักเกณฑของกฎหมายเอกชน เชนเดียวกัน  ทั้งนี้ไมวากฎหมายจัดต้ัง

                                                                                                                                            
เพียงใดซ่ึงจะถือเอาเปนวาไดใชเงินแลว ถาหากจะมีหุนเชนนั้นในบริษัทใหแถลงในที่ประชุม

โดยเฉพาะวา ซึ่งจะออกหุนสามัญหรือหุนบุริมสิทธิใหเหมือนหนึ่งวาไดใชเงินแลวเชนนั้น เพื่อแทน

คุณแรงงานหรือตอบแทนทรัพยสินอยางใดให 

พรรณนาจงชัดเจนทกุประการ 

(6) เลือกต้ังกรรมการและพนกังานสอบบัญชีอันเปนชุดแรกของบริษัท และวาง

กําหนดอํานาจของคนเหลานี้ดวย” 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะกําหนดวิธีการยุบเลิกหรือถอนหุนทั้งหมดไวหรือไมก็ตาม โดยหลักก็

ตองดําเนินการไปตามแบบพิธีในลักษณะเดียวกับการกอต้ังหรือเขาถือหุนในบริษัท เวนแต

กฎหมายกําหนดข้ันตอนไวเปนการชัดเจนแลว 

(4)  ทนุ รายไดและทรัพยสินในการดําเนนิงานของวิสาหกิจ

มหาชนทองถิน่ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน 

 ทุน รายไดและทรัพยสินในการดําเนินงานของวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน โดยหลักก็เปนไปตามหลักกฎหมายแพง

และพาณิชยวาดวยบริษัทจํากัด เนื่องจากบริษัทจํากัดเปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย ทุนของบริษัท

จํากัดยอมไดจากการเอาหุนออกขายแกผูถือหุน โดยมีมูลคาของหุนๆ ละเทาๆ กัน หากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นถือหุนจํานวนเทาใด  องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะตองชําระเงินคาหุนตาม

จํานวนของหุนที่ถือ เงินคาหุนเหลานี้ยอมถือเปนทุนในการดําเนินกิจการของบริษัทจํากัด การมี

ฐานะเปนนิติบุคคลของบริษัทจํากัด ทําใหบริษัทจํากัดสามารถมีทรัพยสินและหน้ีสินเปนของ

ตนเอง สามารถฟองหรือถูกฟองในนามของตัวเอง ไมเกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมตองรับผิดในหนี้สินที่เกิดข้ึน เกินไปกวาจํานวนคาหุนที่ยังมิไดชําระ

เต็มจํานวนเทานั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจในการครอบงําและจัดการบริษัทจํากัด

ไดมากเทาใด ยอมข้ึนอยูกับจํานวนหุนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นถือไว หากบริษัทจํากัด

สามารถดําเนินกิจการไดผลกําไร  องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะมีรายไดบํารุงทองถิ่นจากเงินปน

ผลตามสัดสวนของจํานวนหุนที่ถือไว 

(5)  ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

   วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนี้ จัดต้ังในรูปบริษัท มีฐานะ

เปนนิติบุคคล มีทุนเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนของ

รัฐอ่ืนรวมดวยทั้งหมด หรือเปนของเอกชนสวนหนึ่ง มีผลประโยชนในทางการเงิน ในลักษณะถาวร

ควบคูไปกับความสามารถในการใชมาตรการควบคุมภายในวิสาหกิจ โดยมีอํานาจในการออก

เสียงในฐานะผูถือหุน หรือโดยการมีสิทธิแตงต้ังคณะกรรมการบริหารของวิสาหกิจ หรือทั้ง 2 

ประการ 15 

                                                 
15 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว, น.100. 



 65 

   ดวยเหตุที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนอ่ืนของรัฐ เชน กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชนที่

รวมถือหุน สามารถเขาไปควบคุมบริษัทจํากัดโดยการเขาไปเปนผูถือหุนเสียงขางมาก เพื่อที่จะได

มีเสียงขางมากในท่ีประชุมกรรมการบริหาร และที่ประชุมใหญผูถือหุน ฉะนั้น การควบคุมของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่นที่มีตอบริษัทจํากัด จึงมี

ลักษณะอํานาจครอบงําชี้ขาด (pouvoir  prépondérant) คือเขาไปมีสวนรวมในการจัดการ

วิสาหกิจโดยตรง ซึ่งมีหลักเกณฑที่แนนอนเปนไปตามหลักการควบคุมบริษัทในกฎหมายแพงและ

พาณิชย  ไมใชในลักษณะของการใชอํานาจกํากับดูแล (pouvoir de tutelle) เหนือวิสาหกิจอยาง

กรณีองคกรอ่ืนที่จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมาย และมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ดังเชน 

องคการมหาชน หรือวิสาหกิจมหาชนประเภทองคการของรัฐบาลที่ดําเนินกิจการในเชิงพาณิชย  

สวนรัฐเองก็อาจกํากับดูแลการจัดทํากิจการของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทบริษัทจํากัดของ

ทองถิ่นไดดวย โดยผานองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ควบคุมกํากับใหผูแทนของตน กระทําการตามหนาที่ในฐานะกรรมการบริษัทเพื่อบริหารงานและ

ดําเนินกิจการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของบริษัท  รวมทั้งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นควบคุม

การดําเนินกิจการของบริษัท ในฐานะผูถือหุนซึ่งมีหนาที่ในการครอบงําการดําเนินงานของบริษัท

โดยผานที่ประชุมใหญบริษัทดวย 

(6)   บริการสาธารณะทองถิ่นที่เหมาะสมกับวิสาหกิจมหาชน

ทองถิน่ประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน (บริษทัจํากัด) 

 เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายเอกชน (บริษัทจํากัด) จัดต้ังข้ึนตามหลักกฎหมายเอกชนดังที่กลาวขางตน โดยหลักจึง

ไมไดรับมอบหมายใหมีอํานาจในทางมหาชน (Public Power) ดังเชน วิสาหกิจมหาชนที่จัดต้ังข้ึน

โดยพระราชบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรอง ดังนั้น บริการสาธารณะทองถิ่นที่เหมาะสมกับบริษัท

จํากัด จึงควรเปนเร่ืองในการดําเนินงานเพื่อแสวงหารายไดหรือกําไรในเชิงพาณิชยลวนๆ ดังเชน

วิสาหกิจของเอกชน โดยไมตองอาศัยอํานาจในทางมหาชนเปนเคร่ืองมือในการดําเนินกิจการ  

กิจการในเชิงพาณิชยนั้นมีขอบเขตที่กวางขวางมาก เพราะเปนเร่ืองของการผลิตและจําหนาย

สินคาและบริการที่มีอยูอยางมากมายในตลาดและเปนที่ตองการของผูบริโภค  แตการที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะกอต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัด เพื่อประสงคจะจัดทํากิจการ

พาณิชยหรืออุตสาหกรรมเชิงพาณิชยในเร่ืองใด ส่ิงหนึ่งที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองคํานึง

คือ โอกาสในการประสบความสําเร็จในเร่ืองของผลกําไรในการจําหนายสินคาและบริการนั้นๆ 
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เพราะการลงทุนตางๆ เปนเงินที่นํามาจากงบประมาณของทองถิ่นและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ซึ่ง

มาจากภาษีของประชาชน และควรเปนกิจการที่ใหบริการเปนประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม

ของทองถิ่นดานใดดานหนึ่งดวย 

2.2.1.1.3  วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทไมเปนนิติบุคคล : การ

พาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย 

(1)  ความหมาย     

การพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย หมายถึง องคกร

ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคลที่มีลักษณะเปนหนวยงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ประเภทหนึ่ง ที่ไมใชหนวยงานรูปแบบสวนราชการ ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังข้ึนเพื่อ

ดําเนินกิจการดานการพาณิชย ที่ทองถิ่นมีอํานาจจัดทําได โดยจัดทํากจิกรรมดังกลาวในฐานะเปน

ตัวแทนหรือในนามขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตนสังกัด  

การจัดใหหนวยงานการพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศ

พาณิชย เปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นนั้น เนื่องจากผูเขียนเห็นวาหนวยงานประเภทน้ีมีลักษณะ

รูปแบบสอดคลองกับวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจประเภทหนวยงานธุรกิจของรัฐบาล และขอ

ความคิดวาดวยวิสาหกิจมหาชนของไทย เปนไปในลักษณะเดียวกับขอความคิดวาดวยวิสาหกิจ

มหาชนตามระบบกฎหมายยุโรปตะวันตกและระบบกฎหมายอังกฤษ กลาวคือ เปนการนิยามใน

ลักษณะจําแนกรายการ (énumération) คือ แจกแจงถึงองคการประเภทตางๆ ที่ถือวาเปนวสิาหกจิ

มหาชนและจะตองถูกควบคุมโดยกฎหมายนั้นๆ  16 มิไดใหนิยามตามความหมายในทางเนื้อหา 17  

ทั้งนี้ เพื่อใชเรียกองคการของรัฐซึ่งดําเนินงานในทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะ ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็น

วา หนวยงานประเภทการพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย ก็ควรถือเปนวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นดวย 

   (2)    โครงสรางการบริหาร     

     สําหรับโครงสรางการบริหารงานภายในของการพาณิชยหรือ

เทศพาณิชยนั้น เนื่องจากมีระบบโครงสรางองคกรแบบไมมีฐานะเปนนิติบุคคล และถือเปนสวน

                                                 
16  จนัทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว, น.91. 
17  เพิ่งอาง, น.122. 
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หนึ่งของสวนราชการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จากการศึกษาโครงสรางองคกรของการ

พาณิชยหรือเทศพาณิชยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ ของไทย พบวามีลักษณะดังนี้ 

1) โครงสรางองคกรสวนใหญมี ลักษณะทํานอง

เดียวกับสวนราชการ โดยมีฐานะเทียบเทาระดับกอง หรือระดับสํานัก  

2) ในการจัดต้ังการพาณิชยหรือเทศพาณิชยบาง

กิจการองคกรปกครองสวนทองถิ่น มักกําหนดใหมีคณะกรรมการบริหารกิจการ มีอํานาจหนาที่ใน

การกําหนดนโยบาย วางแผน และควบคุมการดําเนินงานของการพาณิชยหรือเทศพาณิชย ให

ดําเนินไปดวยความเรียบรอย มีประสิทธิภาพ ตลอดจนเสนอแนะตอผูบริหารขององคกรปกครอง

ทองถิ่น ในการออกระเบียบ กฎ ขอบังคับเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ

จัดต้ังการพาณิชยหรือเทศพาณิชยนั้นๆ  

3) หัวหนาหนวยการพาณิชยหรือเทศพาณิชย มัก

เรียกวา ผูอํานวยการซึ่งผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจแตงต้ังจากเจาหนาที่ซึ่งเปน

ขาราชการหรือพนักงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น หรือบุคคลภายนอกก็ได ผูอํานวยการ

ของการพาณิชยหรือเทศพาณิชยมีหนาที่เปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน ภายใตการควบคุมของ

คณะกรรมการบริหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น และเปนผูบังคับบัญชาพนักงาน และลูกจาง

ของการพาณิชยหรือเทศพาณิชย 

4) มีการจัดโครงสรางภายในตามสายงานยอย
ตามลําดับชั้น ตามความเหมาะสมกับภารกิจที่รับผิดชอบ  

5) พนักงานของการพาณิชยหรือเทศพาณิชย เปน
พนักงานหรือลูกจางตามสัญญาจาง แตอยูภายใตขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ หรือระเบียบ วาดวย

ลูกจาง ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น โดยเฉพาะในเร่ืองวินัย คาตอบแทน และคาสวัสดิการ

ตางๆ 

  ในการบริหารงาน เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงาน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการทําธุรกรรมกับบุคคลภายนอก ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมัก

มอบอํานาจบางอยางใหผูอํานวยการของการพาณิชยหรือเทศพาณิชย สามารถทําธุรกรรมกับ

บุคคลภายนอกไดในระดับหนึ่ง เชน ในการสราง ซื้อ จัดหา ใหยืม เชา เชาซ้ือ ใหเชาซ้ือ ถือ

กรรมสิทธิ์ ครอบครอง หรือดําเนินการงานเกี่ยวกับเคร่ืองใช บริการ หรือทรัพยสินอันเกี่ยวกับการ

พาณิชยหรือเทศพาณิชยในนามขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  หรือในฐานะตัวแทนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น 
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   (3)  ข้ันตอนและวิธีการในการจัดต้ังและยุบเลิก 

   เนื่องจากการพาณิชยหรือเทศพาณิชยถือเปนหนวยงาน

ภายในรูปแบบหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตนสังกัด ที่ไมมีสภาพเปนนิติบุคคล กฎหมาย

วาดวยการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น มักจะใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

จัดต้ังองคกรดําเนินกิจการการพาณิชยหรือเทศพาณิชย 18 โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตรา

กฎหมายลําดับรองจัดต้ัง ซึ่งไดแกขอบัญญัติ หรือเทศบัญญัติ โดยความเห็นชอบของสภาทองถิ่น

เพื่อกําหนดกิจการที่รับผิดชอบจัดทํา โครงสรางการบริหาร อํานาจหนาที่ขององคกรภายในการ

พาณิชยหรือเทศพาณิชยนั้นๆ วิธีการดําเนินงาน การจัดการเก่ียวกับเงินทุน หนี้ ทรัพยสิน บัญชี 

และอํานาจในการบริหารจัดการตางๆ ที่เกี่ยวของ 

    สวนการยุบเลิกการพาณิชยห รือเทศพาณิชยนั้น  หาก

กฎหมายมิไดกลาวไวเปนอยางอ่ืน การยุบเลิกการพาณิชยหรือเทศพาณิชย ก็ตองดําเนินการตาม

แบบพิธีเชนเดียวกับการจัดต้ัง คือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองตราขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ

เพื่อยุบเลิกกิจการ โดยตองระบุถึงวิธีการจัดการทรัพยสิน และการดําเนินการทางบัญชีไวดวย 

  (4)  ทนุ รายไดและทรัพยสินในการดําเนนิงาน 

    การพาณิชยหรือเทศพาณิชยเปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนที่ไมมีฐานะ

เปนนิติบุคคล เพื่อดําเนินกิจการพาณิชยหรือเทศพาณิชยตามที่กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหอํานาจกระทําได  ทุนที่ใชในการดําเนินการทั้งหมดมาจากงบประมาณเฉพาะ

การ  ซึ่งโดยหลักงบประมาณรายจายประจําปของทองถิ่นแบงออกเปน  2  สวน  คือ 

สวนที่  1  งบประมาณทั่วไป  หมายถึง งบประมาณที่จดัทาํข้ึน

เพื่อใชในการบริหารงานดานตางๆของทองถิ่น  โดยมีหนวยงานตางๆ ที่สังกัดองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนผูรับผิดชอบดําเนินการ 

สวนที่  2  งบประมาณเฉพาะการ หมายถึง  งบประมาณที่

จัดทําข้ึนเพื่อกําหนดวงเงินที่ใชในการปฏิบัติงานเฉพาะอยางเปนพิเศษตางจากงบประมาณเพื่อ

การบริหารทั่วไป  เชน  งบประมาณของการพาณิชยหรือเทศพาณิชย  เปนตน 

                                                 
18 ตัวอยางเชน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 มาตรา 97 (4) ที่บัญญํติให การดําเนินการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหกระทําได โดย

การตราขอบัญญัติกรุงเทพมหานครโดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร 
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   การพาณิชยหรือเทศพาณิชยไดรับงบประมาณประจําปจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และรายรับทั้งหมดตองนําสงองคกรปกครองสวนทองถิ่น งบประมาณ

ดังกลาวถือเปนสวนหนึ่งของขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติวาดวยงบประมาณประจําปที่จะตองไดรับ

อนุมัติจากสภาทองถิ่น แตแยกจากงบประมาณของหนวยราชการอ่ืนในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  

  การพาณิชยหรือเทศพาณิชยจะถูกควบคุมดานงบประมาณ 

ระบบบัญชี และการตรวจบัญชี เชนเดียวกับหนวยงานราชการทั่วไป แตอาจมีขอยกเวนบาง

ประการเพื่อความคลองตัวในการดําเนินกิจการ ที่ตองอาศัยความรวดเร็ว ดังนั้นทุนในการดําเนิน

กิจการในบางกรณีจึงตองมีชองทางใหเกิดความยืดหยุนบาง เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจ

ตราขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติจัดต้ังการพาณิชยหรือเทศพาณิชย สําหรับกิจการบางกิจการ หาก

การพาณิชยหรือเทศพาณิชย มีความประสงคจะกูยืมเงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคาร

หรือสถาบันทางการเงินเพื่อเปนทุนดําเนินกิจการ ในนามขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็อาจทํา

ไดโดยความเห็นชอบจากสภาทองถิ่น เชน กรณีของการพาณิชยกรุงเทพมหานคร ตามขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เร่ืองสํานักงานตลาด พ.ศ. 2534 ขอ 7 (6) กําหนดวา “ใหสํานักงานตลาดมี

อํานาจหนาที่ดังตอไปนี้   (6)  กู ยืมเงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือสถาบันทาง

การเงินเพื่อเปนทุนดําเนินกิจการสํานักงานตลาด ในนามของกรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบ

จากสภากรุงเทพมหานคร” เปนตน    

   (5)  ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

  การพาณิชยหรือเทศพาณิชย เปนเพียงหนวยงานหนึ่งใน

สังกัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนเดียวกับหนวยงานราชการอ่ืนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตนสังกัด แตมีหนาที่ในการดําเนินงานในทางอุตสาหกรรมและทางพาณิชยกรรม และการ

ดําเนินกิจการของการพาณิชยหรือเทศพาณิชยอันเกี่ยวกับบุคคลภายนอก เปนการดําเนินการใน

ฐานะเปนตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น การพาณิชยหรือเทศพาณิชยมีโครงสราง

การบริหารเหมือนกับหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ คืออยูภายใตการบังคับบัญชาของ

ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตนสังกัด ไมใชลักษณะของการกํากับดูแล นอกจากนั้น

งบประมาณที่ใชเพื่อการดําเนินกิจการการพาณิชยหรือเทศพาณิชย จะตองไดรับการอนุมัติจาก

สภาทองถิ่นดวย ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนนอกเหนือจากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตนสังกัด จึงเปนความสัมพันธผานทางองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ 
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  (6)  บริการสาธารณะทองถิ่นที่เหมาะสมกับวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นรูปแบบการพาณิชยหรือเทศพาณิชย 

   การพาณิชยหรือเทศพาณิชยหนึ่งๆ จะจัดต้ังข้ึนมาเพื่อทํา

กิจการพาณิชยเร่ืองใด ยอมเปนไปตามขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติจัดต้ังการพาณิชยหรือเทศ

พาณิชยนั้นๆ ไมจํากัดวาจะเปนกิจการที่เกี่ยวของกับบริการสาธารณะอ่ืนที่อยูในอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นหรือไมก็ได เพราะวัตถุประสงคหลักมีข้ึนเพื่อดําเนินกิจการแสวงหา

รายไดหรือผลประโยชนตอบแทนในรูปผลกําไรแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  แตอยางใดก็ตาม 

ดวยฐานะของการเปนองคกรรูปแบบหนึ่งของรัฐ กิจการที่การพาณิชยหรือเทศพาณิชยจัดทําอยาง

นอยที่สุดก็จะตองเปนกิจการที่เปนสาธารณะประโยชน  และในทางปฏิบัติที่ผานมาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตางๆ ของไทย มักจัดต้ังการพาณิชยหรือเทศพาณิชยเพื่อดําเนินกิจการที่

กฎหมายกําหนดใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย ตัวอยาง กรณีการพาณิชยของ

องคการบริหารสวนตําบล เชน กิจการโรงฆาสัตวขององคการบริหารสวนตําบลกุดตุม จังหวัด

ชัยภูมิ 19 กรณีของเทศบาลเกือบทุกแหง มักจัดใหมีเทศพาณิชยเกี่ยวกับ โรงฆาสัตว หรือโรงรับ

จํานํา เพราะเปนกิจการที่ควรควบคุมความปลอดภัยดานสุขอนามัย หรือชวยเหลือผูมีรายไดนอย

ดวยการไดใชสินคาและบริการที่มีราคาที่เปนธรรม อันมีลักษณะเปนกิจการที่มีข้ึนเพื่อเปนการ

แทรกแซงกลไกตลาดในพ้ืนที่ดวย นอกจากกิจการที่มีขนาดไมใหญมากดังกลาวมาแลว ปจจุบัน

เทศบาลระดับเทศบาลนครบางแหงก็เร่ิมดําเนินกิจการที่มีขนาดใหญข้ึนเพื่อตอบสนองความ

ตองการบริการสาธารณะทองถิ่นที่จําเปน ซึ่งสวนใหญเปนกิจการดานสาธารณูปโภค เชน กิจการ

ประปาภายในเขตเทศบาลของเทศบาลนครนครปฐม 20 หรือกิจการดานสถานีขนสงผูโดยสารของ

เทศบาลนครหาดใหญ ซึ่งไดรับการถายโอนภารกิจมาจากสํานักงานขนสงจังหวัดสงขลา กรม

ขนสงทางบก กระทรวงคมนาคม ตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยดําเนินกิจการในรูปแบบของเทศพาณิชย วาดวย

สถานีขนสงเทศบาลนครหาดใหญ 21 เปนตน   

 จะเห็นไดวาการพาณิชยหรือเทศพาณิชยนั้น นับวาเปนองคกร

ที่นอกจากเปนหนวยงานหารายไดจากการประกอบการคาหรือพาณิชยกรรมหลอเล้ียงองคกร

                                                 
19 http://thaitopsites.com/goodtum/kt01.html. 
20 สืบคนรายละเอียดเพิ่มเติมไดที่ http://www.nkpcity.com/nkp/news/13.php. 
21 สืบคนรายละเอียดเพิ่มเติมไดที่ http://www.hatyaicity.go.th/index.php. 
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ปกครองสวนทองถิ่นไดเปนอยางดีแลว  ยังสามารถดําเนินกิจการที่ตอบสนองความตองการของ

ประชนในทองถิ่นไดเปนอยางดียิ่ง แมวาการพาณิชยหรือเทศพาณิชยจะไมมีลักษณะเปนนติิบุคคล

ก็ตาม แตก็สามารถเปนแขนขาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการสนับสนุนใหการจัดทํา

ภารกิจที่มีลักษณะเปนบริการสาธารณะทองถิ่นลําดับรองไดมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน กวาการที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะจัดทําดวยตัวเอง ตามกลไกในรูปแบบสวนราชการปกติ  

 แตอยางไรก็ตาม ขอจํากัดของการพาณิชยหรือเทศพาณิชยก็

มีอยูพอสมควร คงไมเหมาะสมที่จะรองรับการดําเนินกิจการพาณิชยไดทุกประเภท เนื่องจากไมมี

ฐานะเปนนิติบุคคล ไมสามารถดําเนินกิจการไดอยางมีอิสระ การดําเนินการทุกอยางเปนการทําใน

นามขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหขีดความสามารถอาจไมเพียงพอในการพัฒนาและ

รองรับกิจการทางพาณิชยกรรมที่มีขนาดใหญ ที่ตองอาศัยความคลองตัวในการดําเนินงานและ

งบประมาณสูง เพื่อใหแขงขันกับวิสาหกิจของเอกชนได  โดยเฉพาะอยางยิ่งการพาณิชยหรือเทศ

พาณิชยยังตองปฏิบัติงานภายใตกฎหมายและระเบียบบางอยางซึ่งมีรูปแบบคลายสวนราชการ 

แมวาจะมีการยืดหยุนกฎระเบียบบางอยางก็ตาม และเนื่องจากตองใชงบประมาณทั้งหมดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงาน  รวมทั้งยังผูกติดอยูกับการเมืองทองถิ่นอยู

คอนขางมาก อีกทั้งองคกรรูปแบบนี้ไมอาจปลอดจากการแทรกแซงจากทางฝายการเมืองเพื่อให

การพาณิชยหรือเทศพาณิชยดําเนินกิจการในลักษณะที่เอ้ือประโยชนแกกลุมพวกพองทาง

การเมืองได การพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย จึงเหมาะสมที่จะจัดทํากิจการเชิงพาณิชยใน

ระดับที่ไมใหญมากนัก และควรเปนกิจการที่ตองการความคลองตัวในการบริหารงานในระดับปาน

กลาง 

 2.2.1.2    องคการมหาชนทองถิน่  (Local  Autonomous Public Organization) 

  (1)  ความหมายขององคการมหาชนทองถิ่น 

  คําวา “องคการมหาชนทองถิ่น” ยังไมมีกฎหมายของไทยฉบับใดให

ความหมายและกําหนดรับรองไว ดังนั้น กอนจะกลาวถึงองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง

รูปแบบองคการมหาชนทองถิ่น คงตองกลาวถึง “องคการมหาชน” (Autonomous Public 

Organization) ของรัฐ ซึ่งเปนองคกรที่รัฐจัดต้ังข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการหรือทาง

เทคนิค โดยนํามาจากแนวคิดรูปแบบ “องคการมหาชนอิสระ” (Etablissement public) ตามระบบ

กฎหมายมหาชนฝร่ังเศส และจากแนวคิดรูปแบบของ “หนวยงานบริหารพิเศษ” (Executive 

Agency) ของประเทศในกลุมแองโกลแซกซอน ซึ่งประเทศไทยตองมีการจัดระบบองคกรของรัฐ
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ประเภทที่สามนี้ข้ึน เนื่องจากความจําเปนที่จะตองมีหนวยงานบริหารรูปแบบใหมที่มีระบบการ

บริหารงานเปนพิเศษ แตกตางไปจากสวนราชการ และมิไดดําเนินกิจกรรมในลักษณะที่มุงแสวงหา

ประโยชนตอบแทนในเชิงพาณิชย ดังเชน รัฐวิสาหกิจข้ึน เพื่อรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานของงาน

บริการสาธารณะบางประเภท ซึ่งรายละเอียดไดกลาวไวแลวในบทที่ 1  

  ปจจุบันภารกิจพิเศษเหลานั้น รัฐไดมีการถายโอนภารกิจใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจํานวนมาก ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  และกฎหมายกระจายอํานาจ ภารกิจเหลานี้เปน

ส่ิงที่เกิดข้ึนใหมเหลานี้ เปนบริการสาธารณะสมัยใหม ไดแก ภารกิจในการจัดการศึกษาอบรม 

ภารกิจในการคนควาวิจัยในทางวิชาการระดับสูง ภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่มี

ความตองการความคลองตัวในการดําเนินการสูง หรือที่ ภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะ

ดานตองการประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินการสูงแตกตางจากงานราชการทั่วไป 22 

เชน การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่

ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและการสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและ

สนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษ

ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข การสังคม

สงเคราะห  การอํานวยบริการแกประชาชน หรือดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใด ทั้งนี้ 

โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

 ภารกิจซึ่งเปนบริการสาธารณะสมัยใหมเหลานี้ไมเหมาะสมที่ รัฐจะ

มอบหมายใหองคกรในรูปแบบสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนดําเนินการ จึงได

มอบหมายใหองคการมหาชนเปนผูจัดทํา เมื่อรัฐมีการถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ขอจํากัดและปญหาอุปสรรคในการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะใชรูปแบบสวนราชการหรือ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นจัดทํา จึงเกิดข้ึนในลักษณะเดียวกับที่เกิดกับรัฐ เมื่อเปนเชนนี้ การจะให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําบริการสาธารณะเหลานี้ได รัฐจําเปนตองสรางรูปแบบ

ขององคการมหาชนทองถิ่นข้ึน เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีทางเลือกที่จะจัดต้ังข้ึน 

เพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นสมัยใหมไดอยางมีความคลองตัว มีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลในระดับสูง 

                                                 
22 สุรพล นิติไกรพจน, อางแลว, น.9. 
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 ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงขอความคิดดังกลาวแลวขางตน เราจึงอาจใหคํา

จํากัดความของ “องคการมหาชนทองถิ่น”  ไดวา หมายถึง “องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะ

อยางที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใดจัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในเขตพื้นที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ซึ่งมิใชบริการสาธารณะท่ีจัดทําในรูปแบบสวนราชการและ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น” 

 ลักษณะที่สําคัญขององคการมหาชนทองถิ่น 

1) เปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนโดยมีฐานะ
เปนนิติบุคคลในทางมหาชน ที่มีลักษณะเปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ (établissement public 

territorial) เชนเดียวกับวิสาหกิจมหาชนประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน   

2) ในการจัดทําบริการสาธารณะในเขตพื้นที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น องคการมหาชนทองถิ่นมีลักษณะเปนองคกรตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการหรือ

ทางเทคนิคซอนอยูหรืออยูภายใตองคกรตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ (องคกรปกครอง

สวนทองถิ่น) โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจกํากับดูแล (pouvoir de tutelle) เหนือ

องคการมหาชนทองถิ่น และมีอํานาจครอบงําช้ีขาดหรืออํานวยการ (pouvoir  prépondérant) 

ภายในองคการมหาชนทองถิ่นดวย โดยการเขาไปมีสวนรวมในการจัดการองคการมหาชนทองถิ่น

ดวยการกําหนดใหกรรมการบริหาร มาจากผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย 

3) จัดทําเฉพาะภารกิจที่ไมสมควรจัดทําในรูปแบบราชการหรือวิสาหกิจ 

และเปนกิจการที่ไมแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งไดแก ภารกิจดานการจัดการศึกษาอบรม ภารกิจใน

การคนควาวิจัยในทางวิชาการระดับสูง การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 

การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและ

การสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนา

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทาง

การแพทยและสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห  การอํานวยบริการแกประชาชน หรือดําเนินการ

อันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใด ที่อยูในอํานาจของทองถิ่นหรือทองถิ่นมีอํานาจจัดทํา 

  (2)  โครงสรางการบริหาร 

    องคการมหาชนทองถิ่นอยางนอยตองมีคณะกรรมการบริหารกิจของ

ตนเอง ซึ่งประกอบดวยประธานกรรมการ โดยมีคณะกรรมการที่มาจากผูแทนซ่ึงเปนเจาหนาที่ของ

หนวยงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  ผูแทนจากหนวยงานที่กํากับดูแลองคกรปกครองสวน
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ทองถิ่นนั้น ผูแทนจากนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวของ และผูทรงคุณวุฒิ โดยมี

องคประกอบตามที่กําหนดไวในกฎหมายลําดับรองที่จัดต้ังองคกรมหาชนทองถิ่นนั้น มีอํานาจ

หนาที่กําหนดนโยบายการบริหารงาน ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงานทั่วไป ออก

ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ หรือขอกําหนดในเร่ืองตางๆ ตามที่กฎหมายกําหนดไว และมี

ผูอํานวยการเปนผูบริหารงานและเปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางขององคการมหาชน

ทองถิ่น  

  โดยระบบโครงสรางการบริหารที่นํามาใชกับองคการมหาชนทองถิ่น ก็

มักจะมีลักษณะเดียวกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

เนื่องจากทั้งสองรูปแบบ เกิดจากแนวคิดตามหลักกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส โดยยอมถือวาตาง

ก็เปนองคการมหาชนอิสระทางพ้ืนที่ที่จัดทําภารกิจเฉพาะดานดวยกันทั้งคูนั่นเอง เพียงแตในยุค

ปจจุบันองคกรทั้งสองรูปแบบนี้ถูกออกแบบมาเพื่อวัตถุประสงคในการจัดทําภารกิจที่แตกตางกัน

เทานั้น  ทั้งนี้ เพื่อความชัดเจนในการจัดระบบองคกรจัดทําบริการสาธารณะแตละดาน 

   (3)  ข้ันตอนและวิธีการในการจัดต้ังและยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่น 

   ปจจุบันยังไมมีกฎหมายรับรองการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่น

ของไทย แตเนื่องจากองคการมหาชนทองถิ่นเปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ (établissement 

public territorial)  เชนเดียวกับกรณีของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชน  หากรัฐจะใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่น ก็

จะตองออกกฎหมายจัดต้ังในทํานองเดียวกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชน  กลาวคือ 

ก. การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายแมบท 

ใหฝายบริหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองเพื่อจัดต้ังองคการ

มหาชนทองถิ่น   

  พระราชบัญญัติหรือกฎหมายแมบทในลักษณะนี้ อาจกระทําไดโดย

มีบทบัญญัติใหอํานาจไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือโดยกฎหมายเฉพาะก็

ได  เชนเดียวกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

 การจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นในลักษณะนี้ อาจเทียบเคียงกับ

กรณีตามกฎหมายไทยที่เกี่ยวกับการจัดต้ังองคการมหาชน ที่ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ. 2542  มาตรา 5  ซึ่งบัญญัติวา  
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 “เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะจัดต้ังหนวยงานบริหารขึ้นใหมแตกตางไปจาก

สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรให

เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดต้ังเปนองคการมหาชน โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตาม

พระราชบัญญัตินี้ก็ได 

กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดต้ังองคการมหาชนตามวรรค

หนึ่ง ไดแก การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนา

เจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมกีฬา การสงเสริมและ

สนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษ

ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย และสาธารณสุข การสังคม

สงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใด 

ทั้งนี้ โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” 

  หรือเทียบเคียงกับการใหมีการจัดต้ังองคการที่จัดต้ังจากความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน เพื่อจัดทํา

บริการสาธารณะรวมกันในรูปแบบสหการ ซึ่งเปนองคการในทางมหาชนรูปแบบหนึ่ง กรณีเชนนี้ 

กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหง เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 95 ก็กําหนดใหการจัดต้ังสหการสามารถกระทําไดโดยตรา

เปนพระราชกฤษฎีกา เปนตน เนื่องจากองคการมหาชนทองถิ่น ก็มีสถานะเปนองคการมหาชน

อิสระทางพื้นที่เชนเดียวกับสหการ เพียงแตสหการมีวัตถุประสงคหลักเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ

รวมกันในระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเนื้อหาของภารกิจที่สหการจัดทําบางเร่ืองอาจ

เปนภารกิจที่องคการมหาชนทองถิ่นมีอํานาจจัดทํา แตในทัศนะของผูเขียน เห็นวาองคการมหาชน

ทองถิ่นควรจัดทําภารกิจในเขตพื้นที่ของทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งเทานั้น 

 องคการมหาชนทองถิ่น เปนองคกรในรูปแบบนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชน หากเปนกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกับนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนอื่นที่ไมใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ัง กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจฝายบริหารจัดต้ัง

กฎหมายลําดับรองเพื่อจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นนั้น ควรเปนกฎหมายในระดับพระราช

กฤษฎีกา เนื่องจากเปนกฎหมายลําดับรองถัดจากพระราชบัญญัติ โดยองคกรผูตราพระราช

กฤษฎีกาไดแก คณะรัฐมนตรี ซึ่งถือวาเปนองคกรสูงสุดของฝายบริหาร เหนือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน แตในกรณีกลับกัน หากเปนองคการมหาชน
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ทองถิ่นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใดประสงคจะจัดต้ังโดยลําพัง โดยไมรวมมือกับนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนดังกลาว ก็นาที่จะใหจัดต้ังโดยกฎหมายลําดับรองที่ตํ่ากวาพระราช 

กฤษฎีกาได  เชน ประกาศ กระทรวงมหาดไทย  หรือขอบัญญัติ หรือ เทศบัญญัติ เชนเดียวกับ

กรณีของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

 ในกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจฝายบริหารหรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตราพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายลําดับรองอ่ืนดังกลาวนั้น อยางนอยตองกําหนดให

กฎหมายลําดับรองจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นมีเนื้อหาที่เกี่ยวกับ ชื่อ อํานาจหนาที่ และวิธีการ

ดําเนินงานขององคการมหาชนทองถิ่น การประเมินผลงาน การกํากับดูแล เปนตน ซึ่งการกําหนด

อํานาจหนาที่ขององคการมหาชนทองถิ่น นั้น โดยหลักก็คือวัตถุประสงคในการจัดต้ังองคการ

มหาชนทองถิ่น วาประสงคจะมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจการเร่ืองใด ที่อยูใน

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองทองถิ่นหรือที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจกระทําได 

รวมทั้งอํานาจหนาที่ขององคการมหาชนทองถิ่นดานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินกิจการของ

องคการมหาชนทองถิ่น เชน งบประมาณ บุคลากร ทรัพยสิน อํานาจในการออกกฎหรือระเบียบที่

จําเปนในการปฏิบัติงาน  เปนตน     

ข. การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเฉพาะเพื่อจัดต้ัง
องคการมหาชนทองถิ่นข้ึนมาทั้งองคกร  

  การออกกฎหมายในลักษณะนี้ เปนเชนเดียวกับกรณีรัฐจัดต้ัง

องคการมหาชนสวนกลาง โดยอาศัยอํานาจกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเฉพาะเร่ือง กรณี

เชนนี้ ความเปนไปไดในการเลือกออกกฎหมายเฉพาะเพ่ือจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นประเภทน้ี 

อาจเกิดข้ึนไดหากเปนเร่ืองที่รัฐเห็นวาในการจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่นเร่ืองใด มีระดับ

ความสําคัญสูง เชน เปนกรณีเกี่ยวของกับบริการสาธารณะขนาดใหญที่มีผลกระทบสําคัญตอ

ประชาชนในทองถิ่น และมีความจําเปนที่รัฐตองใหองคการมหาชนทองถิ่นนี้ มีอํานาจมหาชนมาก

เปนพิเศษกวาองคการมหาชนทองถิ่นที่จัดต้ังโดยกฎหมายลําดับรองที่ออกตามความกฎหมาย

แมบท  ในกรณีทั่วๆ ไป เพราะเปนกรณีกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายพิเศษจึงสามารถกําหนดขอบ

อํานาจหนาที่ขององคกรไดชัดเจน และอาจบัญญัติใหยกเวนหรือตัดอํานาจการจัดทําบริการ

สาธารณะขององคการมหาชนสวนกลางได โดยไมเกิดปญหาการขัดแยงในเชิงอํานาจหนาที่ตาม

กฎหมายที่อาจทับซอนกัน  
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  นอกจากนั้น กรณีที่รัฐออกกฎหมายเฉพาะเพื่อจัดต้ังองคการมหาชน

ทองถิ่น โดยไมใหมีฐานะเปนองคการมหาชนสวนกลาง ก็อาจเปนกรณีที่รัฐเห็นวา การใหองคการ

มหาชนทองถิ่นนั้นๆ มีฐานะเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง จะเกิดประโยชนตอการ

บริหารกิจการและใหบริการตอบสนองความตองการของประชาชนทองถิ่นดีกวา โดยใหอยูภายใต

การกํากับดูแลจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ หรือโดยอยูภายใตการกํากับดูแลของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐรวมกัน 

  สวนวิธีการในการยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่น ก็ตองตราเปนพระ

ราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายลําดับเชนเดียวกันกับการจัดต้ัง โดยตองระบุถึงวิธีการจัดการทรัพยสิน

ไวดวย แตหากมิไดระบุวิธีการยุบเลิกไว การยุบเลิกก็จะตองกระทําโดยกระบวนการหรือแบบพิธี

อยางเดียวกันนั้นเชนกัน  

 (4)  ทุน รายไดและทรัพยสินในการดําเนินงานขององคการมหาชน

ทองถิ่น 

   ในการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่น ข้ึนมาดําเนินกิจการอยางใดอยาง

หนึ่ง องคการมหาชนทองถิ่น จําเปนตองมีทุนเร่ิมแรกของตัวเอง โดยจะมาจากการสนับสนุนของ

ทองถิ่นที่เกี่ยวของในการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่น โดยสวนใหญองคการมหาชนทองถิ่น จะไม

จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นที่สามารถจะเก็บคาธรรมเนียมและคาบริการจากผูใชบริการได หรือ

ถาสามารถจัดเก็บไดแตก็ไมมากเพียงพอที่จะเล้ียงตัวเองได องคการมหาชนทองถิ่นก็จะตองไดรับ

การสนับสนุนทางดานการเงินหรือทุนดําเนินการจากทองถิ่นเดิมหรือภาครัฐเสมอ ซึ่งทุนเร่ิมแรก

และทุนดําเนินงานขององคการมหาชนทองถิ่น อาจจะมีที่มาดังนี้ คือ 

 1)  ทุนที่องคกรปกครองทองถิ่นหรือรัฐสนับสนุนคร้ังแรกคร้ังเดียว

หรือเปนคราวๆ ไป 

 2)  มีผูอุทิศให 

 3)  ดอกผลของเงินทุนหรือทรัพยสินขององคการมหาชนทองถิ่น 

 4)  ทุนจากการออกพันธบัตรขององคการมหาชนทองถิ่น 

 5)  ทุนที่ไดจากการเก็บคาบริการหรือคาธรรมเนียมตางๆ 

 การที่องคการมหาชนทองถิ่นเปนนิติบุคคลในทางมหาชน ทรัพยสินของ

องคการมหาชนทองถิ่นจึงเปนทรัพยสาธารณะ จะนํากระบวนการลมละลายมาใชกับองคการ

มหาชนทองถิ่นไมได และทรัพยสินขององคการมหาชนทองถิ่นไมอยูในขายแหงการบังคับคดี
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ในทางแพง แตทั้งนี้ องคการมหาชนทองถิ่นจะตองมีระบบบัญชีสาธารณะ ที่กระบวนการ

ตรวจสอบการบริหารทรัพยสินตองเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับที่เกี่ยวของ 

   (5)    ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

  องคการมหาชนทองถิ่นนั้นเปนเพียงเคร่ืองมืออันหนึ่งหรือเปน

กลไกอันหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ถึงแมวาองคการ

มหาชนทองถิ่นจะมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน มีความเปนอิสระในการจัดทํา

บริการสาธารณะไดเชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน

ทั้งหลาย แตองคการมหาชนทองถิ่นก็มีความเปนอิสระเฉพาะการจัดทํากิจการบริการสาธารณะ

ตามที่ไดรับมอบหมายมาเทานั้น องคการมหาชนทองถิ่นไมสามารถจัดทํากิจการอยางอ่ืน

นอกเหนือวัตถุประสงคการจัดต้ังได และถึงแมวาจะมีความเปนอิสระในการจัดทําบริการ

สาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายมา องคการมหาชนทองถิ่นก็ยังมีความสัมพันธกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเดิมและรัฐอยู ทั้งทางดานการดําเนินงานและการชวยเหลือทางการเงินการคลัง ดังนี้ 

  ก.  ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมและองคกรของรัฐที่รวมจัดต้ัง

องคการมหาชนทองถิ่น 

  องคการมหาชนทองถิ่นเปนองคกรที่เกิดข้ึนมาจากความตองการ

ขององคกรปกครองปกครองสวนทองถิ่นที่มีปญหาในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง ที่

ตองการความเปนอิสระในการดําเนินการ ซึ่งองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางในรูปแบบ

สวนราชการ และวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นไมสามารถดําเนินได  จึงไดจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่น

ข้ึนมา เพื่อเปนกลไกในการแกไขปญหาการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง ซึ่งกิจการนั้นเปน

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือที่องคกรปกครองทองถิ่นมีอํานาจจัดทํา  การ

ดําเนินการใดๆ ยอมมีผลกระทบตอหนวยการปกครองทองถิ่นเดิม ในฐานะเปนผูรับผิดชอบ ดังนั้น 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงตองใหการสนับสนุนองคการมหาชนทองถิ่นทั้งทางดานเงินทุนซึ่ง

อาจเปนทุนแรกเร่ิมขององคการมหาชนทองถิ่น หรือเปนทุนในระหวางการดําเนินกิจการและดาน

การบริหารงาน และหากองคการมหาชนทองถิ่นไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตรงตาม

วัตถุประสงค หรือไมเกิดประโยชนแกทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นเดิมในฐานะผูรับผิดชอบ

โดยตรงยอมตองรองขอใหฝายปกครองยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่นไดตามบทบัญญัติของ

กฎหมาย การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่นไดนั้น เปนไป

ตามอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลการดําเนินงานขององคการมหาชนทองถิ่นที่มีกฎหมายบัญญัติ
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ใหอํานาจไว ซึ่งสามารถสรุปไดวา องคการมหาชนทองถิ่นตองมีความสัมพันธกับองคกรปกครอง

ทองถิ่นที่เกี่ยวของ ดังนี้  

  1)   ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานการจัดต้ังและยุบเลิก

องคการมหาชนทองถิ่น 

  ในการจัดต้ังและยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่นนั้นเปน

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นในฐานะผูมีสวนไดเสีย

และรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของก็จะตอง

เสนอเร่ืองตอฝายปกครองที่สูงกวาในการตราเปนกฎหมายเฉพาะ  พระราชกฤษฎีกา หรือ

กฎหมายลําดับรองอ่ืนๆ ข้ึนอยูวา องคการมหาชนทองถิ่นนั้นจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายระดับใด 

  2)   ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานคณะกรรมการบริหาร 

  เนื่องจากองคการมหาชนทองถิ่นมักบริหารงานในรูปของ

คณะกรรมการ ดังนั้น เพื่อใหการกํากับดูแลการบริหารกิจการองคการมหาชนทองถิ่นขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จัดต้ัง ใหสามารถเปนไปอยางใกลชิด พระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายจัดต้ัง 

จึงตองกําหนดข้ึนโดยกําหนดสัดสวนของผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอ่ืน

ของรัฐ รวมทั้งผูทรงคุณวุฒิ เพื่อเปนกรรมการบริหารขององคการมหาชนทองถิ่น ทําหนาที่ควบคุม

กํากับการดําเนินกิจการขององคการมหาชนทองถิ่น 

  3)   ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานเงินทุน 

  วัตถุประสงคของการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นข้ึนมา

เพื่อจัดทําบริการสาธารณะนั้น โดยแทจริงแลวก็เพื่อประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเดิม 

และประชาชนในทองถิ่นนั้น โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไดมอบหมายกิจการบางอยางให

เปนภาระขององคการมหาชนทองถิ่นไป แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เสนอจัดต้ัง ก็ยังคงมี

ความเกี่ยวพันและรับผิดชอบตอการจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองนั้นอยูเชนเดิม ในการจัดต้ัง

องคการมหาชนทองถิ่นข้ึนมาในเบ้ืองตน องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงตองใหการสนับสนุนดาน

เงินทุนเร่ิมแรกขององคการมหาชนทองถิ่น และในกรณีที่องคการมหาชนทองถิ่นบางกิจการ ไม

สามารถจะเก็บคาธรรมเนียมและคาบริการจากผูใชบริการได องคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

องคกรอ่ืนของรัฐที่รวมจัดต้ัง ก็จะตองรวมใหการสนับสนุนทางดานการเงินหรือทุนดําเนินการแก

องคการมหาชนทองถิ่นตลอดระยะเวลาการดําเนินงานเสมอ  
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  ข.   ความสัมพันธกับรัฐ 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรของรัฐตามหลักการ

กระจายอํานาจทางพื้นที่ มิใชการแบงแยกอํานาจการปกครองโดยเด็ดขาดออกจากรัฐ  เมื่อ

องคการมหาชนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งขององคกรปกครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ ซึ่งไดรับมอบหมายให

จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น องคการมหาชนทองถิ่นนอกจากจะตองอยูภายใตการกํากับดูแล

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐ โดยผานทางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย ซึ่งตองอยูภายใตการกํากับดูแลทางออมจากราชการสวนกลางและ

ราชการสวนภูมิภาคที่เกี่ยวของ เชน สําหรับประเทศไทย ไดแก รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย

และผูวาราชการจังหวัด ในการเสนอเร่ืองตามลําดับชั้นเพื่อพิจารณาวาสมควรจะมีการตราพระราช

กฤษฎีกาเพื่อจัดต้ังหรือยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่นหรือไม  รวมทั้งการพิจารณางบประมาณ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ใชจายสําหรับการอุดหนุนการดําเนินงานขององคการ

มหาชนทองถิ่นในแตละปดวย และการกํากับดูแลวาองคการมหาชนทองถิ่นนั้น สามารถจัดทํา

ภารกิจที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของไดมีประสิทธิภาพอยางไร

หรือไมดวย 

   (6)  บริการสาธารณะทองถิ่นที่เหมาะสมกับองคการมหาชนทองถิ่น  

  เนื่องจากปจจุบันกฎหมายไทยยังไมมีการกําหนดรูปแบบองคการ

บริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบองคการมหาชนทองถิ่น อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาโดย

วัตถุประสงคสําคัญที่ควรนําไปสูการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นก็จะพบวา  องคการมหาชน

ทองถิ่นควรเปนองคกรที่จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในลักษณะเดียวกับที่องคการมหาชนของ

รัฐจัดทํา แตอาจตางกันในแงของขนาดของภารกิจ (Scale of Mission)  และขอบเขตอํานาจหนาที่ 

เนื่องจากโดยเนื้อหาของภารกิจที่เปนบริการสาธารณะของรัฐ เราสามารถแบงออกไดเปน 3 

ภารกิจหลักๆ เหมือนกัน คือ 1) ภารกิจในทางปกครอง ซึ่งเปนภารกิจที่สวนราชการจัดทํา 2) 

ภารกิจในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งวิสาหกิจมหาชนจัดทํา และ 3) ภารกิจดานสังคม 

ศิลปวัฒนธรรมและการคนควาวิจัยทางวิชาการ ซึ่งองคการมหาชนจัดทํา เมื่อรัฐมีการกระจาย

อํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐก็จะมอบหมายหนาที่ในการจัดทําภารกิจหลักๆ ทั้ง 3 

ประการนี้ออกไปดวย เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะสามารถตอบสนองแกประชาชนในพื้นที่

เปนไปอยางทั่วถึง และตรงกับความตองการที่แทจริง 
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  บริการสาธาณะดานสังคม ศิลปวัฒนธรรมและการคนควาวิจัยทาง

วิชาการ เหลานี้เปนบริการสาธารณะสมัยใหม ไดแก ภารกิจในการจัดการศึกษาอบรม ภารกิจใน

การคนควาวิจัยในทางวิชาการระดับสูง ภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่มีความ

ตองการความคลองตัวในการดําเนินการสูง หรือที่ ภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดาน

ตองการประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินการสูงแตกตางจากงานราชการทั่วไป 23 เชน 

การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ 

การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและการสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุน

การศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษ

ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข การสังคม

สงเคราะห  การอํานวยบริการแกประชาชน หรือดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใด ทั้งนี้ 

โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

   ภารกิจซึ่งเปนบริการสาธารณะสมัยใหมเหลานี้ไมเหมาะสมที่รัฐจะ

มอบหมายใหองคกรในรูปแบบสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนดําเนินการ จึงได

มอบหมายใหองคการมหาชนเปนผูจัดทํา เมื่อรัฐมีการถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ขอจํากัดและปญหาอุปสรรคในการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะใชรูปแบบสวนราชการหรือ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นจัดทํา จึงเกิดข้ึนในลักษณะเดียวกับที่เกิดกับรัฐ เมื่อเปนเชนนี้ การจะให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําบริการสาธารณะเหลานี้ได รัฐจําเปนตองสรางรูปแบบ

ขององคการมหาชนทองถิ่นข้ึน เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําบริการสาธารณะ

ทองถิ่นสมัยใหมไดอยางมีความคลองตัว มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในระดับสูง 

 2.2.1.3   หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น  (Local Service Delivery Unit) 

1)   ความหมาย 

ตามที่ ไดกลาวถึง  องคการประเภทหนวยบริการรูปแบบพิ เศษ  

(Service Delivery Unit : SDU) ของรัฐ ในบทที่ 1 ซึ่งเปนองคการที่ไดรับแนวคิดมาจากองคการ

บริหารพิเศษ (Executive Agency) ของสหราชอาณาจักร  องคกรปฏิบัติการพิเศษ (Special 

Operating Agency) ประเทศแคนาดา และประเทศตางในกลุมแองโกลแซกซอน  โดยเปนองคการ

ที่ถือเปนกิจการและเปนสวนหนึ่งของสวนราชการเจาสังกัด แตไมมีฐานะเปนสวนราชการ กลาวคือ 

ไมไดเปนกระทรวง ทบวง กรม กอง และไมมีสถานะนิติบุคคลอยูภายใตการบังคับบัญชาของ

                                                 
23 สุรพล นิติไกรพจน, อางแลว, น.9. 
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ปลัดกระทรวงหรืออธิบดีที่เปนผูบริหารสูงสุดของสวนราชการเจาสังกัด มีลักษณะกึ่งอิสระ ไมมี

สถานะเปนนิติบุคคล จัดทําภารกิจที่เปนผลผลิตของสวนราชการตนสังกัด และสามารถใหบริการ

หนวยงานตนสังกัด สวนราชการอ่ืน องคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือประชาชน   โดยไมมี

วัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายได (กําไร) และนําสงรายไดเขารัฐโดยตรง หรือจําเปนตองเล้ียง

ตนเองไดเปนสําคัญ (full cost recovery) แตในบางกรณีอาจมีการวางเงื่อนไขใหตองนําสงรายได

เหนือรายจายบางสวนเขารัฐตามสมควร   

การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษข้ึนในระบบราชการไทย มี

วัตถุประสงคหลักเพื่อที่จะปรับปรุงการบริหารงานของสวนราชการใหมีประสิทธิภาพ มีความ

คลองตัวในการบริหารจัดการ มีการบริหารมุงเนนผลสัมฤทธ์ิ โดยการกําหนดเปาหมายผลงานไว

อยางชัดเจน เพื่อใหบริการภาครัฐที่มีคุณภาพ สะดวก รวดเร็วในการใหบริการแกประชาชนและ

สังคม 24 ดังนั้นการจะจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นข้ึนมา ก็ตองอาศัยแนวคิดหนวย

รูปแบบนี้ที่ภาครัฐจัดต้ังข้ึนมาเปนแนวทาง ทั้งนี้ เพื่อใหรูปแบบของหนวยบริการรูปแบบพิเศษของ

สวนกลางและทองถิ่นมีความสอดคลองกันอยางเปนระบบ 

2)   โครงสรางการบริหาร 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นควรจะอยูในความควบคุมดูแล

โดยตรงของผูบริหารทองถิ่น หรือจะแตงต้ังบุคคลจําหนวนหนึ่งที่เหมาะสมกับภารกิจ เปน

คณะกรรมการทําหนาที่ผูควบคุมดูแลและรายงานผลการดําเนินงานตอผูบริหารทองถิ่นก็ได โดยมี

ผูอํานวยการซึ่งผูบริหารทองถิ่นแตงต้ังโดยตรงหรือโดยคําเสนอแนะของคณะกรรมการควบคุมดูแล 

เปนผูบริหารงานหนวยงาน 

 หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นจะตองมีอิสระในการบริหารงาน

จากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเจาสังกัด แตยังคงเปนกิจการและเปนสวนหน่ึงของราชการสวน

ทองถิ่น และเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่จะตองใชบริการของหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษการจะใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีอิสระและความคลองตัวในการบริหารงาน องคกรผูมี

อํานาจควบคุมซึ่งไดแก ผูบริหารทองถิ่นจะตองวางระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของ

หนวยงานรูปแบบนี้ไวเปนการเฉพาะ ที่จะไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ 

หรือคําส่ังของทางราชการท่ีใชบังคับเปนการทั่วไป ระเบียบที่จําเปนอันควรไดรับการวางระเบียบ

                                                 
    24 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน, พิมพคร้ังที่ 1. 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพมิพวิญูชน, 2541), น.194. 
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ปฏิบัติไวเปนการเฉพาะ เชน ระเบียบเกี่ยวกับการควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงาน

ทั่วไป การจัดการการเงิน การพัสดุ และทรัพยสิน การบริหารงานบุคคล การตรวจสอบและการ

ประเมินการดําเนินงานของหนวยงาน เปนตน รวมทั้ง ผูบริหารทองถิ่นอาจมอบอํานาจในการ

บริหาร การจัดทํานิติกรรม การดําเนินคดี และการฟองคดี หรือการอ่ืนใดในสวนที่เกี่ยวกับการ

บริหารงานของหนวยราชการรูปแบบพิเศษใหแกผูอํานวยการ 

3) ข้ันตอนและวิธีการในการจัดต้ังและยุบเลิก 

ข้ันตอนและวิธีการจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น ข้ึนอยู

กับบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ังและยุบเลิก  ซึ่ง

โดยหลักการวิธีการจัดต้ังหนวยงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจจะกําหนดไวใน

กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยตรง หรือใหอํานาจกําหนดวิธีการจัดต้ังและยุบเลิก

โดยใหทองถิ่นตราเปนขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติก็ได 

4)  ทุน รายไดและทรัพยสินในการดําเนินงาน 

 ทุนในการดําเนินกิจการคร้ังแรกของหนวยบริการรูปแบบพิเศษของ

ทองถิ่นไดมาจากงบประมาณสําหรับคาใชจายในการลงทุนเร่ิมแรก และงบประมาณสําหรับ

คาตอบแทนหรือคาบริการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชบริการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ

ของทองถิ่น  โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเจาสังกัดจะตองกําหนดเปาหมายปริมาณงานบริการ

ที่ประสงคจะไดรับจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษ และแจงใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษทราบ

ลวงหนาเปนประจําทุกปงบประมาณ 

 หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น สามารถเรียกเก็บคาบริการ/

คาธรรมเนียมตางๆ จากลูกคา โดยรายไดดังกลาวไมตองนําสงคลังของทองถิ่นแตใชเปนเงินทุน

หมุนเวียน เพื่อใชในกิจกรรมตางๆ ของหนวยงาน วิธีนี้จะชวยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

จัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นลดภาระหนาที่ความรับผิดชอบ และสามารถประหยัด

งบประมาณในการจัดทําภารกิจในรูปแบบสวนราชการปกติลงไดมาก  

 5)  ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

 หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นเปนหนวยงานพิเศษภายใน

สังกัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งการดําเนินการใดๆ อันเกี่ยวเนื่อง

กับบุคคลภายนอก หนวยบริการรูปแบบพิเศษก็จะกระทําไปในฐานะตัวแทนหรือในนามขององคกร
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ปกครองสวนทองถิ่น ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนของหนวยงานบริการ

รูปแบบพิเศษของทองถิ่น จึงมีเพียงความสัมพันธโดยตรงกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเจาสังกัด

เทานั้น แมวาจะสามารถใหบริการแกองคกรของรัฐดวยก็ตาม แตความสัมพันธดังกลาวก็จะเปน

เพียงความสัมพันธในฐานะผูใหบริการและผูรับบริการเปนหลัก การที่รัฐจะเขามาควบคุมกํากับ

หนวยบริการรูปแบบพิเศษ ก็สามารถกระทําไดโดยผานทางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเจาสังกัด 

 6)  บริการสาธารณะทองถิ่นที่เหมาะสมในการจัดทํา 

 บริการสาธารณะทองถิ่นที่จัดทําโดยองคกรรูปแบบนี้ เปนไปใน

ลักษณะเดียวกับภารกิจที่หนวยบริการรูปแบบพิเศษของรัฐจัดทํา  โดยหากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใด เห็นวาผลผลิตที่ตนตองจัดทําอยูแลวตามอํานาจหนาที่ของหนวยงานรูปแบบสวน

ราชการปกติ หนวยงานใดมีสวนเกินและมีคุณภาพที่สูงพอที่จะสามารถใหบริการแกหนวยงานอ่ืน 

หรือประชาชนได ที่ตองอาศัยความเปนอิสระในระดับหนึ่ง องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ควรจัดต้ัง

หนวยงานรูปแบบนี้เพื่อดําเนินการ  โดยไมเปนการดําเนินกิจการในลักษณะแขงขันกับเอกชน และ

ไมมุงเนนแสวงหากําไรเปนหลักอยางการพาณิชยหรือเทศพาณิชย ซึ่งเปนหนวยงานธุรกิจของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะหากเปนผลผลิตที่มุงผลิตมาเพื่อใหบริการหรือจําหนายอยางเชงิ

พาณิชยแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ควรจัดต้ังเปนหนวยงานการพาณิชยหรือเทศพาณิชยจะ

เปนการเหมาะสมกวา 

 หนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นควรรับผิดชอบปฏิบัติงาน ที่มี

ลักษณะเปนงานใหบริการและงานบริหารจัดการภาครัฐ (Executive Function) ในทางปฏิบัติ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองพิจารณากล่ันกรองงานที่จัดทําอยูแลวในรูปแบบสวนราชการวา 

มีงานใดสมควรยกเลิกดําเนินการในลักษณะจางเหมาหรือควรใหเอกชนดําเนินการ จากนั้น

พิจารณางานที่ผานการกล่ันกรองแลว วามีงานใดที่รัฐมีความจําเปนตองดําเนินการเอง ซึ่งอาจ

กําหนดใหดําเนินการในรูปแบบของหนวยงานรูปแบบนี้  

 โดยสรุป ประเภทของงานที่อาจดําเนินการในรูปของหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษของทองถิ่น ควรมีลักษณะดังนี้ 

1) งานบริการประชาชนหรือหนวยงานอ่ืน เชน งานดานวิทยุกระจายเสียง 

งานพิมพ งานดานการประชาสัมพันธ งานซอมบํารุงเคร่ืองจักรกล  เปนตน 

2) งานบริการทางวิชาการ 
3) งานวิจัยและพัฒนา 

4) งานที่ตองการความคลองตัวสูง 
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ซึ่งประเภทของงานขางตนควรตองมีลักษณะที่พึงประสงคดังนี้ คือ 

ก) สามารถกําหนดกลุมลูกคากลุมเปาหมายไดชัดเจน 

ข) สามารถเรียกเก็บเงินคาธรรมเนียม หรือคาบริการ และสามารถปรับ

อัตราดังกลาวไดตามความเหมาะสม 

ค) ไมขัดตอหลักการพื้นฐานในส่ิงที่ รัฐพึงใหแกประชาชนกิจการ
ดังกลาวที่สวนราชการของทองถิ่นจัดทํา สามารถแปลงสภาพเพื่อจัดทําโดยหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษของทองถิ่น เชน กิจการโรงพิมพ การประชาสัมพันธ การจัดการประชุมหรืออบรมสัมมนา

ตางๆ การซอมบํารุงยานยนตหรือเคร่ืองจักรกล การใหบริการสูบสวม เปนตน 
 
2.2.2   องคการบริหารกิจการทองถ่ินเฉพาะอยางที่จัดต้ังขึ้นโดยความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
 

โดยปกติแลวในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางที่มีลักษณะเชื่อมโยงและ

กวางขวางครอบคลุมหรือคาบเกี่ยวพื้นที่ในการใหบริการหรือไดรับผลกระทบรวมกัน หรือมี

ลักษณะที่ตองมีการประสานความรวมมืออยางใกลชิดจึงจะสามารถดําเนินกิจการนั้นๆ ของ

ทองถิ่นใหสําเร็จไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ทองถิ่นตางๆ จึงมักจะมีความรวมมือกันในระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกันอยูเสมอ  

 ความรวมมือเหลานั้นอาจมีลักษณะที่เปนทางการและไมเปนทางการก็ได กรณีความ

รวมมือที่ไมเปนทางการ เชน การจัดต้ังองคกรในลักษณะของความรวมมือในรูปของ “สันนิบาต

เทศบาล” หรือ “สมาคม อบจ.แหงประเทศไทย” เปนตน ซึ่งมีวัตถุประสงคที่จะใหผูแทนจาก

เทศบาลหรือองคการที่เปนสมาชิก  ไดมีโอกาสติดตอรวมมือกันโดยใกลชิด มีโอกาสแลกเปลี่ยน

ความรู ความคิดเห็น ความชํานาญและประสบการณตางๆ อันเกี่ยวกับการบริหารงานซ่ึงกันและ

กัน เพื่อศึกษาคนควาถึงปญหาตางๆ อันจะนํามาใชใหเปนประโยชนแกกิจการของเทศบาลให

บังเกิดผลดี มีประสิทธิภาพ นอกจากนี้พบวา ยังมีความรวมมือของทองถิ่นในการจัดทําบริการ

สาธารณะ แตจะไมใชลักษณะของสหการตามท่ีกฎหมายบัญญัติ เปนเพียงความรวมมือใน

ลักษณะที่มีขอตกลงรวมกันเพื่อรวมกันจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งไมมีกฎหมายใดมารองรับการ
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รวมมือนั้น 25 ดวยเหตุนี้ วิทยานิพนธฉบับนี้ จึงมุงเนนแตองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยความรวมระหวาง

องคกรปกครองทองถิ่นอยางเปนทางการเทานั้น  

 องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนจากความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนี้ ในแตละประเทศอาจมีชื่อเรียกที่แตกตางกันไป รวมทั้งบางประเทศอาจมี

ลักษณะหรือรูปแบบพิเศษตางๆกัน ไป เชน ในประเทศฝร่ังเศสก็จะมีองคการบริหารกิจการทองถิ่น

เฉพาะอยางไดแก สหการ (syndicat) แควน (district) ประชาคมเมือง (Communauté) และ

ประชาคมเมืองของเทศบาล (communauté de communes) โดยองคการบริหารกิจการทองถิ่น

เฉพาะอยางของฝร่ังเศสนี้ มักไดรับมอบหมายจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนสมาชิก ให

จัดทําบริการสาธารณะไดหลายอยาง เพื่อลดภาระหนาที่ของแตละองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีไ่ม

ตองจัดทําดวยตนเอง สวนในประเทศสหรัฐอเมริกา ก็จะมีองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะ

อยางที่สําคัญไดแก เขตพิเศษ (Special District) ซึ่งเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง

ที่มีหลายรูปแบบ เชน เขตพิเศษบางแหงมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local 

government) แตบางแหงมีลักษณะเปนสหการคลายกับสหการของฝร่ังเศส ซึ่งจะไดกลาวตอไป

โดยละเอียดในบทที่ 2   

 องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนจากความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน

อ่ืน นอกจากสามารถรวมมือกันจัดต้ังรูปแบบสหการ ซึ่งเปนองคการประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

อาจรวมมือกันกอต้ังหรือถือหุนในบริษัทจํากัด ซึ่งเปนองคการประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

เอกชน เพื่อจัดทํากิจการสาธารณูปโภครวมกันก็ได ดังนี้  

2.2.2.1 สหการ 

(1)  ความหมาย  

   “สหการ” (Syndicate) คือองคกรที่มีฐานะเปนนิติบุคคลที่เกิดจากความ

รวมมือกันระหวางทองถิ่นสองทองถิ่นข้ึนไป หรือระหวางทองถิ่นกับนิติบุคคลในทางกฎหมาย

                                                 
25  นครินทร เมฆไตรรัตน, อางแลว เชงิอรรถที่ 1, น.362. 
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มหาชนอื่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางที่อยูในอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  26  

  สหการเปนนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนที่เรียกวา “องคกรมหาชนอิสระ

ทางพื้นที่” (établissement public territorial) เชนเดียวกับองคการมหาชนทองถิ่นและวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองฝายปกครองอ่ืน โดยจัดต้ังข้ึนตางหาก เพื่อดําเนิน

กิจการที่เปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ เพราะการดําเนินกิจการขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในบางกรณี ตองการความเปนเอกเทศทางการเงินและการบริหาร นอกจากนี้

บริการสาธารณะบางเร่ืองก็ตองอาศัยความรวมมือจากองคกรอ่ืน เพื่อใหบรรลุเปาหมายและเกิด

ประโยชนสูงสุด อีกทั้งการรวมมือกับองคกรอ่ืนยังกอใหเกิดการแลกเปล่ียนความรูและการระดม

ความคิด ทําใหการจัดบริการสาธารณะเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน อีกทั้งการรวมมือกับ

องคกรอ่ืนยังเปนการประหยัดคาใชจาย ลดตนทุนในการดําเนินงานใหนอยลง อันเปนการลดภาระ

ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่ง องคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงที่มี

รายไดนอย หรือขาดความสามารถในการจัดทําบริการสาธารณะแตเพียงลําพัง โดยหากมีการรวม

ดําเนินการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือองคกรฝายปกครองอ่ืน ก็อาจสงผลใหสามารถจัดทํา

บริการสาธารณะตามที่ตองการได 27 

  สหการนับเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบหนึ่ง ที่มี

วัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะอยางหรือเฉพาะดาน ซึ่งหมายถึง การจัดทํา

บริการสาธารณะทองถิ่นหนึ่งอยาง (Single Purpose) หรือมากกวาหนึ่งอยางแตไมควรเกินสอง

หรือสามอยางเปนพิเศษ (Special Purpose) โดยเฉพาะ ไมไดมีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการ

สาธารณะทองถิ่นทั่วๆ ไปทุกอยางหรือทุกดานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  การที่สหการมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนแยกตางหากจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเดิม และจากการมีหนาที่ในการ

                                                 
26 คมกฤช อาภารัตนวิไล, “แนวทางการจัดต้ังสหการในประเทศไทย,”  (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540), น. 14. 
27 วุฒิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจมั่น, การศึกษาแนวทางการดําเนินงานรวมกันเพื่อ

การจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ, (นนทบุรี : สถาบัน

พระปกเกลา, 2549), น. 168.  
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จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะอยางที่ไดรับมอบหมายดังกลาว จึงอาจกลาวไดวา สหการเปน

องคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ หรือองคการมหาชนทางพ้ืนที่ประเภทหนึ่ง คือองคการที่ถูกจัดต้ัง

ตามกฎหมายมหาชนที่มีฐานะเปนนิติบุคคลและมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะบนพื้นที่ใดพื้นที่

หนึ่ง 28 ซึ่งแตกตางจากการจัดทําบริการสาธารณะขององคการมหาชนอิสระประเภทอ่ืน (ของ

สวนกลาง) ที่จัดทําบริการสาธารณะไดทั่วไปไมจํากัดพื้นที่ 

  การจัดสหการเปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่   เพราะสหการ

ประกอบดวยองคประกอบที่สําคัญหลายประการของการเปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ คือ 29 

(1) เปนนิติบุคคล 

 การเปนนิติบุคคลทําใหสามารถทํากิจการใดๆ ไดในนามของตนเอง

มีสิทธิและหนาที่เปนของตนเองตามกฎหมายตามแตนิติบุคคลนั้นจัดต้ังข้ึนมา เพื่อจัดทํากิจการ

อยางใดอยางหนึ่งภายในขอบเขตของกฎหมาย และสหการนั้นกฎหมายจัดต้ังองคการปกครอง

ทองถิ่นก็ไดกําหนดใหสหการมีฐานะเปนนิติบุคคลเสมอ 

(2) เปนนิติบุคลมหาชน 

 การเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนนั้นมีองคประกอบที่

สําคัญ 3 ประการ คือ 

ก. จัดต้ังโดยองคการมหาชน 

การที่องคการปกครองทองถิ่นต้ังแตสองทองถิ่นข้ึนไป

รวมกันจัดต้ังสหการข้ึนมาและใหสหการมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ซึ่งมีความ

แตกตางจากการเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย การเปนนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนทําใหมีอํานาจบางประการที่นิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชนไมมี เชน นิติกรรม

ของนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหน่ึง บุคลากรของนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชนก็เปนบุคลากรทางกฎหมายมหาชน งานโยธาตางๆ ก็เปนงานโยธา

สาธารณะทรัพยของนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนก็เปนทรัพยสาธารณะและจะนํา

                                                 
28  สมคิด เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกีย่วกับองคการมหาชนอิสระ,” วารสาร

นิติศาสตร 4 (ธันวาคม 2532) : 65. 
29  คมกฤช อาภารัตนวิไล, อางแลว เชงิอรรถที ่26, น.25-26. 
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กระบวนการลมละลายมาใชกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอยางเอกชน เชน การบังคับให

เปนไปตามกฎหมายหมายแพงและพาณิชยไมได 

ข. จัดทําบริการสาธารณะ 

   การที่สหการมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ตามที่ไดรับมอบหมายมาจากองคการปกครองทองถิ่น ทําใหกิจการที่ทํานั้นเปนกิจการบริการ

สาธารณะเชนเดียวกัน แตองคการปกครองทองถิ่นเดิมไดมอบอํานาจใหสหการจัดทําแทนตามที่

กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น การจัดทํากิจการบริการสาธารณะของสหการตามที่องคการปกครอง

ทองถิ่นที่รวมมือกันจัดต้ังสหการ จึงเปนการจัดทําบริการสาธารณะเชนเดียวกัน 

ค. มีอํานาจมหาชน 

การมีอํานาจมหาชนของสหการทําใหการทํานิติกรรมกับ

บุคคลภายนอกของสหการเปนนิติกรรมทางปกครอง เชน มีอํานาจออกกฎเกณฑตางๆ เพื่อใช

บังคับบุคลากรและผูใชบริการของสหการไดมีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

 (3)  การจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งภายในเขตพื้นที่ 

    หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเปนองคประกอบพื้นฐาน

ขององคการมหาชนอิสระ การที่สหการมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง

เฉพาะพื้นที่นั้น สหการจึงเปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ และแตกตางกับองคการปกครอง

ทองถิ่นซึ่งมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะหลายอยางในเขตพื้นที่ของตน นอกจากนี้การบริการ

สาธารณะที่องคการมหาชนอิสระจัดทําก็เปนการจัดทําบริการสาธารณะที่กําหนดจากอํานาจ

ภายนอก (รัฐหรือองคการปกครองทองถิ่น) องคการมหาชนอิสระมิไดเปนผูกําหนดเองวาจะตอง

จัดทําบริการสาธารณะอยางไร องคการมหาชนอิสระจึงตางจากองคกรประเภทอ่ืนๆ ซึ่งเกิดจาก

การรวมกันของสมาชิก ดังนั้นบริการสาธารณะหรือกิจกรรมที่จัดทําจึงเกิดจากสมาชิกนั้นเองเปนผู

กําหนดข้ึน มิใชการที่มีอํานาจจากภายนอกมากําหนดให 30 

  (2)    โครงสรางการบริหาร 

  ฝายบริหารของสหการสวนใหญจะอยูในรูปของคณะกรรมการบริหาร ซึ่ง

ประกอบไปดวยประธานกรรมการ กรรมการและเลขานุการ และอาจจะมีผูอํานวยการหรือบุคคล

ผูรับผิดชอบในการดําเนินงานของสหการ โดยไดรับมอบหมายมาจากกรรมการบริหารโดยบุคคล
                                                 

30  เร่ืองเดียวกนั. 



 90 

เหลานี้จะมาจากผูแทนของหนวยการปกครองทองถิ่นเดิมที่มีสวนเกี่ยวของกับการจัดต้ังสหการ 

หรืออาจจะมาจากฝายปกครองในทองถิ่นนั้นก็ได 31 

   การที่คณะกรรมการบริหารของสหการมาจากตัวแทนของหนวยการ

ปกครองทองถิ่นเดิม นั้น  เพราะบุคคลเหลานี้จะเปนผูมีความรูความสามารถที่จะกําหนดนโยบาย

และดูแลกิจการของสหการไดอยางมีประสิทธิภาพ หรืออาจจะเปนผูทรงคุณวุฒิที่ทรงความรู

ความสามารถ อันจะเปนประโยชนแกกิจการของสหการและรูปญหาของหนวยการปกครอง

ทองถิ่นไดดี เพราะมีความผูกพันใกลชิดมีความรับผิดชอบในพื้นที่นั้น เชน ตามพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 ของไทย ก็ไดมีบทบัญญัติใหสหการของไทยมีคณะกรรมการ

บริหารที่มาจากตัวแทนของทองถิ่นที่เกี่ยวของดวยเชนกัน 

(3)    ข้ันตอนและวิธีการในการจัดต้ังและยุบเลิกสหการ 

  สหการเปนองคกรที่จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นและเกิดข้ึนโดยความ

รวมมือกันในระหวางทองถิ่นและนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ

ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัดต้ังสหการและการยุบเลิก จึงมัก

กําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น วาจะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

รูปแบบใดสามารถจัดต้ังสหการไดหรือไม และจัดต้ังไดในรูปแบบใด โดยการจัดต้ังและการยุบเลิก

มักจะกําหนดใหกระทําโดยในระดับกฎหมายลําดับรองที่ออกตามความในบทบัญญัติแหง

กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   ในการจัดต้ังและยุบเลิกสหการนั้น นอกจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะมีบทบาทสําคัญในการเสนอใหมีการจัดต้ังสหการแลว ในฝร่ังเศสการจัดต้ังสหการตองกระทํา

ตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนดไว โดยเมื่อสภาของเทศบาลทั้งสองทําความตกลงกันไดแลว ก็จะมี

ข้ันตอนในการขอความเห็นชอบจากประชาชนซึ่งมีจํานวนตามหลักเกณฑที่กําหนด และผูวา

ราชการจังหวัดก็จะอนุมัติใหจัดต้ังสหการโดยการเสนอของสภาจังหวัด สําหรับกรณีประเทศไทย

ทั้งกระทรวงมหาดไทยและผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนองคกรของรัฐสวนกลางและสวนภูมิภาค ก็มี

สวนรวมในการจัดต้ังและยุบเลิกดวย เพราะองคกรปกครองทองถิ่นที่เกี่ยวของจะตองเสนอข้ึนมา

ตามลําดับช้ัน เพื่อตราเปนพระราชกฤษฎีกา ดังเชน การจัดต้ังและยุบเลิกสหการของไทย ซึ่ง

กฎหมายของไทยไดกําหนดวิธีการจัดต้ังและยุบเลิกสหการไว ดังนี้ 

                                                 
31  Bruno Remond, Jacques Blanc, Les Collectivités Locales, Paris, 1992, 

p.184., อางไวใน คมกฤช อาภารัตนวิไล, อางแลว เชิงอรรถที่ 26, น.19.  
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   1) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

มาตรา 95  บัญญัติวา 

   “ถ า กิ จกา ร ใดอยู ภ าย ใต อํ านาจหน าที่ ข อ งก รุ ง เ ทพมหานคร 

กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการนั้นรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถิ่นอ่ืนไดโดยจัดต้ังเปนองคการเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีคณะกรรมการ

บริหารประกอบดวยผูแทนของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและ

ราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ แลวแตกรณี 

การจัดต้ังสหการจะกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา  ในพระราช

กฤษฎีกา นั้น ใหกําหนดช่ืออํานาจหนาที่ และวิธีดําเนินงาน เมื่อจะยุบเลิกสหการใหตราเปนพระ

ราชกฤษฎีกา และใหระบุวิธีจัดการทรัพยสินไวดวย” 

   2)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542  

มาตรา 69  บัญญัติวา 

“เมืองพัทยาอาจรวมกับหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน จัดต้ังองคการข้ึนเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อทํา

กิจการใดอันอยูภายใตอํานาจหนาที่ของเมืองพัทยาได 

การจัดต้ังสหการจะทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยระบุชื่อ 

อํานาจหนาที่และวิธีการบริการและการดําเนินงานไว และเมื่อจะยุบเลิกสหการ ใหตราเปนพระ

ราชกฤษฎีกาโดยระบุวิธีจัดการทรัพยสินไวดวย” 

   3)  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 บัญญัติวา 

   “ถามีกิจการใดอันอยูภายในอํานาจหนาที่ของเทศบาลต้ังแตสองแหงข้ึน

ไปที่จะรวมกันทําเพื่อใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง ก็ใหจัดต้ังเปนองคการข้ึนเรียกวาสหการ มีสภาพ

เปนทบวงการเมือง และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดวยผูแทนของเทศบาลที่เกี่ยวของอยูดวย 

การจัดต้ังสหการจะทาํไดก็แตโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาซ่ึงจะได

กําหนดช่ือ อํานาจหนาที ่และระเบียบการดําเนนิงานไว การยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราช

กฤษฎีกาโดยกําหนดวธิีการจัดทรัพยสินไวดวย” 

 สรุปก็คือ วิธีการจัดต้ังสหการของไทย กฎหมายกําหนดใหตราเปนพระราช

กฤษฎีกา และในพระราชกฤษฎีกานั้นใหกําหนดช่ืออํานาจหนาที่ และวิธีการดําเนินงานของ

สหการ ซึ่งการกําหนดอํานาจหนาที่ของสหการนั้น โดยหลักก็คือวัตถุประสงคในการจัดต้ังสหการ
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วาประสงคจะมอบหมายใหสหการจัดทําบริการสาธารณะดานใด ซึ่งอยูในอํานาจหนาทีข่ององคกร

ปกครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ รวมทั้งอํานาจหนาที่ของสหการดานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนิน

กิจการของสหการ เชน งบประมาณ บุคลากร การใหอํานาจสหการในการออกกฎหรือระเบียบที่

จําเปนในการปฏิบัติงาน  เปนตน สวนวิธีการในการยุบเลิกสหการก็ตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา

เชนเดียวกัน โดยตองระบุถึงวิธีการจัดการทรัพยสินไวดวย 

(4)     ทุน รายไดและทรัพยสินในการดําเนินงานของสหการ 

   ในการจัดต้ังสหการข้ึนมาดําเนินกิจการอยางใดอยางหน่ึง สหการ

จําเปนตองมีทุนเร่ิมแรกของสหการ โดยจะมาจากการสนับสนุนของทองถิ่นที่เกี่ยวของในการจัดต้ัง

สหการ และสําหรับสหการบางสหการที่ไมสามารถจะเก็บคาธรรมเนียมและคาบริการจาก

ผูใชบริการได ก็จะตองไดรับการสนับสนุนทางดานการเงินหรือทุนดําเนินการจากทองถิ่นเดิมหรือ

ภาครัฐเสมอ ซึ่งทุนเร่ิมแรกและทุนดําเนินงานของสหการอาจจะมีที่มาดังนี้ คือ 

   1)  ทุนที่องคกรปกครองทองถิ่นหรือหนวยงานของรัฐที่

เกี่ยวของรวมกันสนับสนุนคร้ังแรกคร้ังเดียวหรือเปนคราวๆ ไป 

   2)  มีผูอุทิศให 

   3)  ดอกผลของเงินทุนหรือทรัพยสินของสหการ 

   4)  ทุนจากการออกพันธบัตรของสหการ 

   5)  ทุนที่ไดจากการเก็บคาบริการหรือคาธรรมเนียมตางๆ 

   (5)    ความสัมพันธกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน 

  สหการนั้นเปนเพียงเคร่ืองมืออันหนึ่งหรือเปนกลไกอันหนึ่งของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ถึงแมวาสหการจะมีฐานะเปนนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชน มีความเปนอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะไดเชนเดียวกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนทั้งหลาย แตสหการก็มีความเปนอิสระ

เฉพาะการจัดทํากิจการบริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายมาเทานั้น สหการไมสามารถจัดทํา

กิจการอยางอ่ืนนอกเหนือวัตถุประสงคการจัดต้ังสหการได และถึงแมวาสหการจะมีความเปน

อิสระในการจัดทําบริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายมา สหการก็ยังมีความสัมพันธกบัองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเดิมและรัฐอยู ทั้งทางดานการดําเนินงานและการชวยเหลือทางการเงินการ

คลัง ดังนี้ 
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  ก.   ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมและองคกรของรัฐที่รวมจัดต้ัง

สหการ 

  สหการเปนองคกรที่เกิดข้ึนมาจากความตองการและความ

รวมมือขององคกรปกครองปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายที่มีปญหาในการจัดทําบริการสาธารณะ

บางอยาง จึงไดจัดต้ังสหการข้ึนมา เพื่อเปนกลไกในการแกไขปญหาการจัดทําบริการสาธารณะ

บางอยาง ซึ่งกิจการนั้นเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น การดําเนินการใดๆ 

ยอมมีผลกระทบตอหนวยการปกครองทองถิ่นเดิม ในฐานะเปนผูรับผิดชอบ ดังนั้น องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจึงตองใหการสนับสนุนสหการทั้งทางดานเงินทุนซึ่งอาจเปนทุนแรกเร่ิมของสหการ 

หรือเปนทุนในระหวางการดําเนินกิจการและดานการบริหารงาน และหากสหการไมสามารถจัดทํา

บริการสาธารณะไดตรงตามวัตถุประสงค หรือไมเกิดประโยชนแกทองถิ่น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเดิมในฐานะผูรับผิดชอบโดยตรงยอมตองรองขอใหฝายปกครองยุบเลิกสหการไดตาม

บทบัญญัติของกฎหมาย การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถยุบเลิกสหการไดนั้น เปนไป

ตามอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลการดําเนินงานของสหการที่มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว ซึ่ง

สามารถสรุปไดวา สหการตองมีความสัมพันธกับองคกรปกครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ ดังนี้ 32 

  1)  ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานการจัดต้ังและยุบเลิก

สหการ 

  ในการจัดต้ังและยุบเลิกสหการนั้นเปนอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีสวนรวมในการจัดต้ังสหการในฐานะผูมีสวนไดเสียและรับผิดชอบ

ในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยก็ไดกําหนด

วิธีการจัดต้ังและการยุบเลิกไว ดังที่ไดกลาวมาแลว โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของก็

จะตองเสนอเร่ืองตอฝายปกครองที่สูงกวาในการตราเปนพระราชกฤษฎีกา หรือตามที่กฎหมาย

ของแตละประเทศกําหนด 

   2)  ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานคณะกรรมการบริหาร

สหการ 

  เนื่องจากสหการมักบริหารงานในรูปของคณะกรรมการ ดังนั้น 

เพื่อใหการกํากับดูแลการบริหารกิจการสหการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รวมจัดต้ัง ให

                                                 
32   คมกฤช อาภารัตนวิไล, อางแลว เชิงอรรถที ่26, น.18-23. 
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สามารถเปนไปอยางใกลชิด พระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายจัดต้ังสหการ จึงมักกําหนดข้ึนโดย

กําหนดสัดสวนของผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐที่เปนสมาชิก 

เพื่อเปนกรรมการบริหารของสหการ ทําหนาที่ควบคุมกํากับการดําเนินกิจการของสหการ 

  3)   ความสัมพันธกับทองถิ่นเดิมในดานเงินทุน 

  สาเหตุของการจัดต้ังสหการข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ

นั้น โดยแทจริงแลวก็เพื่อประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเดิม และประชาชนในทองถิน่นัน้ 

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไดมอบหมายกิจการบางอยางใหเปนภาระของสหการไป แต

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของก็ยังคงมีความเกี่ยวพันและรับผิดชอบตอการจัดทําบริการ

สาธารณะในเร่ืองนั้นอยูเชนเดิม ในการจัดต้ังสหการข้ึนมาในเบ้ืองตน องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จึงตองใหการสนับสนุนดานเงินทุนเร่ิมแรกของสหการ และในกรณีที่สหการบางสหการที่ไม

สามารถจะเก็บคาธรรมเนียมและคาบริการจากผูใชบริการได องคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

องคกรอ่ืนของรัฐที่รวมจัดต้ัง ก็จะตองรวมใหการสนับสนุนทางดานการเงินหรือทุนดําเนินการแก

สหการตลอดระยะเวลาการดําเนินงานของสหการเสมอ  

  ข.  ความสัมพันธกับรัฐ 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรของรัฐตามหลักการ

กระจายอํานาจทางพื้นที่ มิใชการแบงแยกอํานาจการปกครองโดยเด็ดขาดออกจากรัฐ  เมื่อสหการ

เปนสวนหนึ่งขององคกรปกครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ ซึ่งไดรับมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะ

ทองถิ่น สหการนอกจากจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยัง

ตองอยูภายใตการกํากับดูแลทางออมจากรัฐดวย โดยตองอยูภายใตการกํากับดูแลทางออมจาก

ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคที่ เกี่ยวของ  เชนสําหรับประเทศไทย  ไดแก 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและผูวาราชการจังหวัด ในการเสนอเร่ืองตามลําดับชั้นเพื่อ

พิจารณาวาสมควรจะมีการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจัดต้ังหรือยุบเลิกสหการหรือไม  รวมทั้งการ

พิจารณางบประมาณสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ใชจายสําหรับการอุดหนุนการ

ดําเนินงานของสหการในแตละปดวย 

(6)    บริการสาธารณะทองถิ่นที่เหมาะสมกับสหการ 

   โดยหลักแลวสหการสามารถจัดต้ัง ข้ึนเพื่อใหจัดทําบริการ

สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่นที่รวมมือกันจัดต้ัง ไดทุกประเภทกิจการที่ไมเหมาะสมจะ
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จัดทําโดยองคกรในรูปแบบสวนราชการ  แตเนื่องจากการจัดต้ังสหการข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะดังกลาว เปนเร่ืองที่กระทําข้ึนมาดวยเหตุผลตามความจําเปนที่เหมาะสมจริงๆ เทานั้น  

ลักษณะของสหการเปนองคกรที่ถูกออกแบบมาเพื่อดําเนินกิจการใดๆ ที่องคกรปกครองทองถิ่นใด

ทองถิ่นหนึ่งไมสามารถจัดทําได เพราะเปนกิจการที่จะตองผานเขตแดนหรือพื้นที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนดวย หรือครอบคลุมพื้นที่จํานวนมาก หรือเปนกิจการที่มีขนาดใหญที่

สามารถเปนประโยชนตอองคกรปกครองทองถิ่นตางๆ ที่อยูบริเวณใกลเคียงกัน เชน การสราง

ทาเรือขนาดใหญ การสรางสนามบิน การขนสงมวลชนภายในจังหวัดหรือระหวางจังหวัดใกลเคียง 

การสรางโรงงานกําจัดขยะหรือนําขยะกลับมาใชประโยชนใหม (Recycle)   เปนตน การรวมมือมือ

กันจัดต้ังสหการเพื่อดําเนินกิจการในลักษณะนี้ หากมีการรวมทุนกันทําจะเกิดความประหยดัและมี

ประสิทธิภาพกวาการจัดทําตามลําพัง 

2.2.2.2   วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน : บริษัท

จํากัด 

 ดังที่ไดกลาวไวแลว ในขอ 2.2.1.1.2  วาวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภท

นิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน  : บริษัทจํากัด  เปนองคกรที่กอต้ังข้ึนโดยอาศัยวิธีการตามหลัก

กฎหมายเอกชน ซึ่งอาจจะเปนในลักษณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใดเพียงแหงเดียวรวมลงทนุ

กับเอกชน หรือเปนกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนกอต้ัง

บริษัทจํากัดข้ึน โดยจะมีเอกชนหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่นของรัฐรวมลงทุนดวย

หรือไมก็ได โดยที่กฎหมายจะกําหนดจํานวนหุนข้ันตํ่าที่องคกรปกครอง สวนทองถิ่นถือโดยลําพัง 

หรือนับจํานวนหุนรวมกันกรณีมีองคกรภาครัฐหลายองคกรรวมถือหุน รวมทั้งวัตถุประสงคของ

บริษัทวาตองดําเนินกิจการในเร่ืองใด  

แตอยางไรก็ตาม โดยท่ีสภาพของการดําเนินกิจการในรูปแบบนิติบุคคล

ในทางกฎหมายเอกชนประเภทบริษัทจํากัดนั้น เปนการเขารวมลงทุนกันอยางเอกชนที่มีฐานะเทา

เทียมกัน ไมวาทั้งฝายรัฐ ทองถิ่น หรือเอกชน การเปล่ียนแปลงจํานวนหุนหรือการเปล่ียนแปลงผูถอื

หุน จึงอาจเกิดข้ึนไดตลอดเวลา เนื่องจากเปนการดําเนินกิจการในลักษณะอยางวิสาหกิจเอกชน 

และนิติสัมพันธภายในระหวางผูถือหุนและกรรมการบริหารของบริษัท ก็เปนไปในทางกฎหมาย

เอกชน การที่จัดระบบใหองคกรประเภทบริษัทจํากัดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นกอต้ังหรือเขา

รวมถือหุนเปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ก็เนื่องจากเปนการใหความหมายตามนิยามความหมาย

ของคําวา วิสาหกิจมหาชนของรัฐ และเนื่องจากมีกฎหมายกําหนดถึงหลักเกณฑ วิธีการในให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกอต้ังหรือเขารวมถือหุนไวเปนการเฉพาะ เพื่อวัตถุประสงคที่
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เปนประโยชนตอมหาชนทองถิ่นเทานั้น  องคกรประเภทนี้จึงอาจกอต้ังหรือเขารวมกันดําเนิน

กิจการโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวาแหงเดียว หรือมีนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน

อ่ืนเขารวมดวย ตามจํานวนหุนข้ันตํ่าที่กฎหมายกําหนดไดดวย สวนรายละเอียดตางๆ อันเปน

องคประกอบสําคัญของ วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชนนี้ ได

กลาวไวพอสมควรแลวในขอ 2.2.1.1.2 ผูเขียนจึงไมขอกลาวซํ้าอีก 

 เมื่อศึกษาบทนี้แลว จะพบวาเราอาจแบงบริการสาธารณะทองถิ่นและองคการบริหาร

กิจการทองถิ่นไดออกเปน 4 รูปแบบ หลักๆ ดังนี้ คือ 

1) ภารกิจในทางปกครองหรือภารกิจลําดับรองบางประเภท เปนเร่ืองของการบังคับ

ใชกฎหมาย การดูแลความปลอดภัยแกชีวิตและทรัพยสิน  การรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม 

การสาธารณสุข การปองกันการระบาดของโรคติดตอ เปนตน เปนภารกิจที่จัดทําแบบที่ไมมีการ

เสียคาตอบแทน องคกรที่เหมาะสมจัดทําภารกิจดานนี้จึงไดแก องคกรในรูปแบบสวนราชการ และ

หากภารกิจที่สวนราชการใดจัดทํา มีผลผลิตเกินสวนหรือสูงยิ่ง สวนราชการนั้นอาจจัดต้ังหนวย

บริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น สังกัดสวนราชการนั้น เพื่อใหบริการหนวยงานของรัฐตางๆ หรือ

แกประชาชนไดดวย แตไมไดมุงเนนแสวงหารายไดเล้ียงตัวเองเชิงพาณิชย  

2) ภารกิจในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนเร่ืองของการประกอบการทาง

เศรษฐกิจ เพื่อจําหนายสินคาและบริการที่เปนประโยชนตอประชาชนซึ่งสวนใหญเปนสินคาและ

บริการดานสาธารณูปโภคเปนสวนใหญ มีการเรียกเก็บคาใชบริการตามสวนแหงการไดรับ

ประโยชน และรัฐสามารถมีรายไดจากการประกอบการเพื่อนําเขามาเปนสวนหนึ่งของงบประมาณ

พัฒนาประเทศ องคกรที่เหมาะสมจัดทําภารกิจดานนี้จึงไดแก องคกรในรูปแบบ วิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทตางๆ 

3) ภารกิจดานสังคม วัฒนธรรมและการคนควาวิจัยทางวิชาการ เปนบริการ

สาธารณะที่เปนที่ตองการความอิสระ คลองตัวในการทํางานโดยไมมุงเนนการแสวงหากําไร 

องคกรที่เหมาะสมจัดทําภารกิจดานนี้จึงไดแก องคกรในรูปแบบ องคการมหาชนทองถิ่น 

4) ภารกิจในขอ 2 และ ขอ 3 ที่ตองจัดทํารวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

เปนบริการสาธารณะที่ตองรวมกันจัดทําและใหบริการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแต 2 แหง

ข้ึนไป เพื่อความประหยัดและมีประสิทธิภาพกวาใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดจัดทําเอง  ซึ่ง

โดยสภาพของบริการสาธารณะประเภทน้ี จะไดแกบริการสาธารณะท่ีตองจัดทําทับซอนหรือ

ครอบคลุมในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายแหง หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น

หลายแหงจะสามารถไดรับประโยชนอยางยิ่งจากการรวมมือกันจัดทําบริการสาธารณะนั้น เชน 
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การจัดทําเข่ือน หรือการชลประทาน เพื่อเกษตรกรรมในทองถิ่น การประปา  การกําจัดขยะมูลฝอย  

โรงงานแปรรูปขยะมูลฝอยขนาดใหญ  เปนตน องคกรที่เหมาะสมที่จะจัดทําบริการสาธารณะใน

รูปแบบนี้ ไดแก สหการ และการรวมลงทุนในรูปของบริษัทจํากัด 

สรุปขอแตกตางระหวางองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบองคการ

มหาชนทองถิ่นกับสหการ มีดังนี้ 

1) สหการเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ที่จัดต้ังข้ึนจากความ

รวมมือขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน หรือรวมมือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืน

ของรัฐ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นรวมกัน ขณะที่องคกรมหาชนทองถิ่นควรจัดต้ังข้ึนโดย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเดียว เพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นที่อยูในอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น เพราะหากใหองคการมหาชนทองถิ่นสามารถจัดต้ังข้ึนโดยความ

รวมมือระหวางทองถิ่นได องคการมหาชนทองถิ่นนั้น ก็จะมีลักษณะเปนสหการไป แตทั้งนี้ไมจํา

ตองหามองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถรวมมือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนที่

มิใชองคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นได เนื่องจากความรวมมอืในลักษณะ

อยางหลังนี้ ยอมไมกระทบตอเขตอํานาจการใหบริการขององคการมหาชนทองถิ่นที่อยูในเขตพื้นที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ แตจะนาสงผลใหเกิดประโยชนในแงของการใหความ

ชวยเหลือจากรัฐ ทั้งในดานเงินทุนและการถายทอดองคความรูในการดําเนินกิจการ เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคการมหาชนทองถิ่นนั้นๆ  

2) สหการเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ที่สามารถจัดต้ังข้ึนเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะหรือภารกิจเฉพาะดาน ไดทุกอยางที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่เกี่ยวของหรือกิจการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีอํานาจจัดทําได  ไมมีขอจํากัด

ในทางกฎหมาย สามารถดําเนินกิจการไดทั้งแบบที่แสวงหากําไร หรือแบบไมแสวงหากําไรก็ได แต

องคการมหาชนทองถิ่นจะจัดทําเฉพาะภารกิจที่ไมสมควรจัดทําในรูปแบบราชการหรือวิสาหกิจ 

และควรเปนกิจการที่ไมแสวงหากําไรเปนหลักเทานั้น 

 3)  สหการ มีวัตถุประสงคการจัดต้ังอันเกิดจากความรวมมือระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น หรือรวมกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน

เปนหลัก ดังนั้นจึงสามารถจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นและใหบริการขามเขตแดนหรือ

ครอบคลุมพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของได ในขณะที่องคการมหาชนทองถิ่นควร

จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นภายในเขตพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเทานั้น เวนแต
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เปนกรณีมีเหตุจําเปนอยางยิ่งเฉพาะกรณี เพราะหากใหองคการมหาชนทองถิ่นสามารถจัดทํา

บริการสาธารณะขามเขตแดนได องคกรในรูปแบบสหการก็คงไมมีประโยชนอะไร 

 สรุปขอแตกตางระหวางองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบองคการ

มหาชนทองถิ่นกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น มีดังนี้ 

 1)  องคการมหาชนทองถิ่นมีวัตถุประสงคหลักในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น 

ที่เปนกิจการประเภทไมแสวงหากําไรเปนหลัก และไมประกอบการเชิงพาณิชย เชน กิจการดาน

การศึกษา การวิจัยคนควา การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและการสงเสริมการ

กีฬา กิจกรรมดานสันทนาการ เปนตน ขณะที่วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นจัดทํากิจการดาน

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เพื่อแสวงหาประโยชนตอบแทนในรูปของกําไรเพื่อเปนแหลงรายได

ทางหนึ่งแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และกิจการนั้นจะเปนกิจการที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค

สาธารณูปการหรือไมก็ได เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นไมไดมีรูปแบบองคกรเพียงรูปแบบ

เดียว 

 2) การจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นตองกระทําโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ

เปนการเฉพาะโดยตรง หรือออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเปนกฎหมายแมบท ใหอํานาจ

ฝายบริหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกกฎหมายลําดับรอง เชน พระราชกฤษฎีกา 

ประกาศกระทรวงหรือขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ จัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นเทานั้น เนื่องจาก

ภารกิจที่องคการมหาชนทองถิ่นจัดทํา จําเปนตองอาศัยอํานาจมหาชน (Public Power , 

puissance publique) บางอยางไวดวย ในขณะที่วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นสามารถจัดต้ังข้ึนได

หลายอยาง เชน หากเปนกิจการดานอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมเกี่ยวกับสาธารณูปโภคที่ตอง

อาศัยอํานาจมหาชนบางอยางดวย ก็ควรจะจัดต้ังโดยกฎหมายจัดต้ังเชนเดียวกับองคการมหาชน

ทองถิ่น แตหากเปนเร่ืองของการประกอบการทางเศรษฐกิจเชิงพาณิชยเพียงอยางเดียว องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถกอต้ังหรือถือหุนในบริษัทจํากัดโดยลําพังรวมกับเอกชน หรือรวมกับ

นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่น โดยหากมีเอกชนรวมถือหุนดวย บริษัทก็จะตองมีจํานวนหุน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยลําพังหรือรวมกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนใน

จํานวนไมนอยกวาที่กฎหมายกําหนด 

 3)  องคการมหาชนทองถิ่นมีสถานะเปนนิติบุคคล แตวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นมีทั้งที่มี

สถานะเปนนิติบุคคล (รูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน และแบบนิติบุคคลในทาง

กฎหมายเอกชน) และที่ไมเปนนิติบุคคล (การพาณิชยหรือเทศพาณิชย) ข้ึนอยูกับความเหมาะสม

กับภารกิจในแตละอยาง เนื่องจากการใหคํานิยามของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นของผูเขียน ไมได
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หมายความแตเฉพาะแตองคกรประเภทนิติบุคคลเทานั้น แตเปนการใหคํานิยามแบบจําแนก

รายการ (énumération) ตามนิยามในระบบกฎหมายยุโรปตะวันตก กฎหมายอังกฤษ และ

กฎหมายไทย 

 4)  องคการมหาชนทองถิ่น โดยหลักไมไดจัดต้ังข้ึนโดยความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เชนเดียวกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชน แตวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิตบุคคลในทางกฎหมายเอกชน : บริษัทจํากัด อาจ

รวมกันกอต้ังบริษัทข้ึนหรือรวมถือหุนดวยกัน โดยความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ก็ได 


