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บทที่ 4 
 

รูปแบบ สภาพปญหาและแนวทางแกไของคการบริหารกิจการทองถิ่น 
เฉพาะอยางของไทย  

 
4.1 รูปแบบ สภาพปญหาและแนวทางแกไขเกี่ยวกับองคการบริหารกิจการทองถ่ิน 

เฉพาะอยางของไทยที่มีอยูในปจจบัุน 
 

 ปจจุบันประเทศไทยเรามีรูปแบบองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางอยู 2 

รูปแบบ ไดแก สหการ และวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ซึ่งแตละรูปแบบ ก็จะมีสภาพปญหาเกิดข้ึน

แตกตางกันไป ดังนี้ 

 
4.1.1  รูปแบบ สภาพปญหาและแนวทางแกไขเกี่ยวกับสหการของไทย 
   

  4.1.1.1  รูปแบบสหการของไทย 

ในอดีตที่ผานมาเคยมีผูพบเห็นวาประเทศไทยเราเคยมีองคการบริหารกิจการ

ทองถิ่นเฉพาะอยาง ประเภทสหการเกิดข้ึนมาคร้ังหนึ่ง ซึ่งเปนสหการที่จัดทําเกี่ยวกับรถยนต

โดยสารประจําทางระหวางเทศบาลนครกรุงเทพกับเทศบาลเมืองนนทบุรี แตสหการดังกลาวก็ถูก

ยกเลิกไป โดยทราบขาวเพียงวาประสบปญหาขาดทุนในป พ.ศ. 2494 ยังมีผูพบเห็นวายังดําเนิน

กิจการอยู และนับจากนั้นมาก็ไมเคยปรากฏหรือไดยินขาวเกี่ยวกับสหการอีกเลยและก็ไมมีเอกสาร

หรือหลักฐานเกี่ยวกับการจัดต้ังสหการระหวางเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลเมืองนนทบุรีใหได

ศึกษาแตอยางใด1  

 ตามกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย สามารถแบงสหการออก

ไดเปน  2 ประเภท ดังนี้ 

1)   สหการเฉพาะของเทศบาล 

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

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2540), น. 59. 
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สหการประเภทนี้กอต้ังข้ึนโดยกฎหมายไดกําหนดใหอํานาจเฉพาะการ

ปกครองทอง ถิ่นรูปแบบที่เปนเทศบาลเทานั้น 2 แตกฎหมายไมไดกําหนดไววาจะตองเปนการ

รวมกันระหวางเทศบาลที่มีรูปแบบฐานะที่เหมือนกัน เชน ระหวางเทศบาลเมืองกับเทศบาลเมือง 

ดังนั้นไมวาจะเปนเทศบาลนคร เทศบาลเมือง หรือเทศบาลตําบล ก็อาจรวมกันจัดต้ังสหการข้ึนได 

ดังบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 58 ที่บัญญัติ

วา  “ถามีกิจการใดอันอยูภายในอํานาจหนาที่ของเทศบาลต้ังแตสองแหงข้ึนไปที่จะรวมกันทํา

เพื่อใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง ก็ใหจัดต้ังเปนองคการข้ึนเรียกวา สหการ มีสภาพเปนทบวงการเมือง

และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดวยผูแทนของเทศบาลที่เกี่ยวของอยูดวย 

 การจัดต้ังสหการจะทําไดก็แตโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ซึ่งจะไดกําหนด

อํานาจหนาที่ และระเบียบการดําเนินการไว 

 การยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาโดยกําหนดวิธีการจัดทรัพยสิน

ไวดวย” 

2)   สหการผสม 

สหการผสม คือ สหการที่เกิดจากการรวมมือกันขององคกรปกครองทองถิ่นที่

มีรูปแบบองคการที่แตกตางกัน เชน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 

2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ที่ใหอํานาจเมือง

พัทยาและกรุงเทพ มหานครสามารถรวมกับหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ

องคกรปกครอง ทองถิ่นอ่ืน จัดต้ังองคการที่เรียกวา สหการได ดังเชนพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ 2528 มาตรา 95 บัญญัติวา 

“ถากิจการใดอยูภายใตอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร  กรุงเทพมหานคร

อาจดําเนินการนั้นรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นอ่ืนได

โดยจัดต้ังเปนองคการเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหาร

ประกอบดวย ผูแทนกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการสวน

ทองถิ่นที่เกี่ยวของแลวแตกรณี 

                                                 
2  เร่ืองเดียวกัน. 

 



  

131 

การจัดต้ังสหการจะทําไดก็แตโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ซึ่งจะไดกําหนด

ชื่ออํานาจหนาที่ และระเบียบการดําเนินการ  เมื่อจะยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

และใหระบุวิธีการจัดทรัพยสินไวดวย” 

 จากพระราชบัญญัติจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นดังกลาว ทําใหเห็นได

วา องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจดําเนินการรวมกับหนวยงานอ่ืน ในการจัดทํากิจการที่อยูใน

อํานาจหนาที่ของตน โดยจัดต้ังองคกรที่เรียกวา “สหการ” ข้ึน อันมีลักษณะสําคัญ ดังนี้ 

1)  กิจการที่จะจัดทํานั้น ตองเปนกิจการอันอยูในอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ที่จะรวมกันทําใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง 

2)  การจัดต้ังและยุบเลิกสหการ ตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา คือตองผาน

ความเห็นชอบจากรัฐบาลกอน และใหระบุวิธีการจัดการทรัพยสินไวดวย 

3) สหการที่ต้ังข้ึนมีฐานะเปนนิติบุคคล แตไมใชทองถิ่น เพราะไมใชองคกร

ที่มาจากการเลือกต้ัง เปนเพียงองคการมหาชนอิสระเทานั้น 

4)  คณะกรรมการบริหารตองประกอบไปดวยผูแทนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่จัดต้ังรวมอยูดวย 

5)  เมื่อมีการจัดต้ังสหการแลว สหการมีอํานาจหนาที่ตามพระราชกฤษฎีกา

กอต้ังนั้นๆ ซึ่งจะมีอํานาจหนาที่อยางไรบาง ก็ข้ึนอยูกับพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง 

เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นดังกลาว  จะพบวา

มีหลักการและวิธีการดําเนินงานที่เหมือนกัน เพียงแตมีรายละเอียดบางสวนในขอกฎหมายที่

แตกตางกันบาง กลาวคือ การจัดต้ังสหการของเทศบาลไมไดอนุญาตใหเทศบาลไปรวมกลุมกับ

องคกรอ่ืนๆ ซึ่งแตกตางกับกรณีของเมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร 

 4.1.1.2   สภาพปญหาของการจัดต้ังสหการในประเทศไทย 3 

  ในปจจุบันยังไมปรากฏวามีองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยทองถิ่นใด ได

รวมมือกันจัดต้ังสหการข้ึนมาเพื่อแกไขปญหาการจัดทําบริการสาธารณะแตอยางใด ทั้งๆ ที่สหการ

เปนรูปแบบที่เปนประโยชนแกองคการปกครองทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะเปนอยางมาก

และสภาพปจจุบันหนวยการปกครองทองถิ่นของไทย ก็ยังมีปญหาในการจัดทําบริการสาธารณะ

ตางๆ มากมาย  

 คมกฤช อาภารัตนวิไล ไดสรุปสภาพปญหาการจัดต้ังสหการของไทย ดังนี้ 

                                                 
3 เพิง่อาง, น.78-88. 
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4.1.1.2.1  สภาพปญหาอันเนื่องจากองคการปกครองทองถิ่นบางประเภทไมมี

บทบัญญัติ (ของกฎหมาย) ใหจัดต้ังสหการ 

    ปจจุบันมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางประเภทที่กฎหมายจัดต้ัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มิไดใหอํานาจในการจัดต้ังสหการเพื่อจัดทํากิจการเฉพาะอยางของ

องคการปกครองทองถิ่นนั้น เชน องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวนตําบล ทําให

พื้นที่ของไทยที่สามารถจัดต้ังสหการไดไมตอเนื่องกัน หรืออาจจะมีตอเนื่องกันแตก็เปนสวนนอย 

ทําใหลดโอกาสในการจัดต้ังสหการนอยลงไป เพราะสหการจะเปนประโยชนในการจัดทําบริการ

สาธารณะมากที่สุดได สหการควรจะเกิดจากความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี

พื้นที่ตอเนื่องกัน อันจะเปนประโยชนตอการประสานงาน ใหสหการสามารถใหบริการครอบคลุม

พื้นที่ไดโดยสะดวก ทําใหเกิดความประหยัดในการรวมกันจัดทําบริการสาธารณะ 

  4.1.1.2.2   สภาพปญหาอันเนื่องจากขอจํากัดของกฎหมายที่ทําใหเทศบาลไม

สามารถจัดต้ังสหการได 

  เนื่องจากตามสภาพความเปนจริงที่พบกันอยูวา พื้นที่ของหนวย

การปกครองทองถิ่นที่กฎหมายใหอํานาจรวมกันจัดต้ังสหการได มักไมไดมีเขตแดนที่ติดตอกัน เชน 

ในกรณีของสหการของเทศบาลของไทย ซึ่งกฎหมายใหอํานาจระหวางเทศบาลสองเทศบาลจัดต้ัง

สหการเทานั้น แตปรากฎวามีเทศบาลอยูไมกี่แหงทั่วประเทศไทยที่มีพื้นที่ติดตอกัน เฉพาะในการ

พิจารณาจากปจจัยขอนี้ ก็เห็นไดวายอมเปนเหตุใหโอกาสในการจัดต้ังสหการเกิดข้ึนไดนอยมาก 

เพราะในสวนของเทศบาลที่พื้นที่ของเทศบาลแตละแหงไมติดตอกัน ก็จะอยูในอํานาจขององคการ

บริหารสวนจังหวัดทั้งส้ิน ซึ่งพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ไมไดใหอํานาจ

แกองคการบริหารสวนจังหวัดในการจัดต้ังสหการแตอยางใด จึงไมอาจรวมมือกับเทศบาลในการ

จัดต้ังสหการได และหากเทศบาลจะรวมมือกับหนวยการปกครองทองถิ่นอ่ืน สวนราชการ หรือ

รัฐวิสาหกิจ เชน กรุงเทพมหานคร หรือพัทยา ก็ไมสามารถทําไดเพราะกฎหมายเทศบาลไมไดให

อํานาจไวเลย 

  ในกรณีของกรุงเทพมหานครซ่ึงมีปญหามากมายที่ตองแกไขอัน

เนื่องมาจากการขยายตัวอยางรวดเร็วในทุก ๆ ดาน กรุงเทพมหานครก็ไมสามารถรวมมือกับ

เทศบาลใดจัดต้ังสหการได นอกจากนี้กรุงเทพมหานครเองก็ไมอาจจะรวมมือกับเมืองพัทยาจัดต้ัง

สหการได  และในทางกลับกันเมืองพัทยาก็ไมอาจจะรวมมือกับกรุงเทพมหานครจัดต้ังสหการได 

เพราะการรวมมือระหวางองคการปกครองทองถิ่นทั้งสองแหงนั้น จะตองผานเขตการปกครอง

ทองถิ่นอ่ืนหลายพื้นที่ทําใหเกิดความไมสะดวกและประหยัดในการจัดทําบริการสาธารณะ ยกเวน
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กิจการบางประเภท เชน กิจการขนสง กิจการเดินรถ หรือกิจการที่ไมจําเปนที่ทองถิ่นตองมีพื้นที่

ติดกัน เปนตน 

  กรณีของกรุงเทพมหานครและพัทยา นั้น สามารถจะรวมมือกับ

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นอ่ืนไดเทานั้น แตสวนราชการ  

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นนั้น มักจะจัดทํากิจการอยางใดอยางหนึ่ง

เชนเดียวกับสหการอยูแลว เชน รัฐวิสาหกิจทั้งหลาย สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐนั้นกิจการ

บางอยางไมอาจจะมอบหมายใหสหการจัดทําได ดังเชน การจดทะเบียนนิติกรรมตางๆ ซึ่งตอง

กระทําตอพนักงานเจาหนาที่ สวนรัฐวิสาหกิจนั้น มักจะไมยอมรวมมือกับหนวยการปกครอง

ทองถิ่นใดจัดทํากิจการรวมกัน ยกเวนกิจการที่ตองใชเงินลงทุนสูง หรือรัฐวิสาหกิจนั้นประสบ

ปญหาการดําเนินกิจการขาดทุน ดังเชนกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ เปนตน  

   ในกรณีปญหาขอนี้ ผูเขียนเห็นวาเปนปญหาทางขอเท็จจริง อัน

เนื่องมาจากปญหาทางกายภาพของพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบางประเภทเทานั้นที่

กฎหมายใหอํานาจจัดต้ังสหการ มีพื้นที่ไมตอเนื่องกัน  ปญหาทางกายภาพนี้สงผลกระทบสําคัญ

และสัมพันธกับปญหาขอขัดของของกฎหมายในขอ 4.1.1.2.1  ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นบาง

รูปแบบไมมีกฎหมายใหอํานาจจัดต้ังสหการนั่นเอง     

4.1.1.2.3   สภาพปญหาอันเนื่องจากปจจัยภายในทองถิ่นที่ไมเอ้ืออํานวยใหมี

การจัดต้ังสหการได 

 ปญหานี้เปนปญหาภายในของทองถิ่นเอง ดังนั้นในแตละทองถิ่น

ยอมมีปญหาที่แตกตางกันไป บางทองถิ่นอาจมีปญหาดานงบประมาณ และบางทองถิ่นอาจมี

ปญหาทางดานการขาดความรูความเขาใจในรูปแบบของสหการ นอกจากน้ันยังพบวาผูบริหาร

ขององคการปกครองทองถิ่นมักไมประสงคที่จะใหนิติบุคคลอ่ืนจัดทําบริการสาธารณะแทน โดย

เกรงวาหากมอบหมายภารกิจในการดําเนินกิจการใดไปใหสหการทําแลว อาจทําใหบทบาทของ

องคการปกครองทองถิ่นในการดําเนินกิจการนั้นๆ ลดลง ซึ่งไมเปนที่ประสงคของผูบริหารทองถิ่น

เลย 

4.1.1.2.4   ปญหาอันเนื่องจากรัฐบาลเปนผูมีอํานาจอยางแทจริงในการจัดต้ัง

สหการ 

 กฎหมายจัดต้ังองคกรทองถิ่นของไทย ซึ่งมีบทบัญญัติใหองคการ

ปกครองทองถิ่นจัดต้ังสหการได แตกฎหมายก็ไดกําหนดถึงวิธีการจัดต้ังและยุบเลิก วาจะตองตรา
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เปนพระราชกฤษฎีกาดวย ซึ่งการตราพระราชกฤษฎีกานั้นเปนอํานาจของฝายบริหาร คือ รัฐบาล 

(ซึ่งหมายถึงคณะรัฐมนตรี) นั่นเอง ดังนั้นปญหาการจัดต้ังสหการของไทยจึงข้ึนอยูกับรัฐบาลซึ่ง

เปนผูมีอํานาจที่แทจริงดวย 

  ดังนั้น แมวาองคการปกครองทองถิ่นตาง ๆ สามารถจัดต้ังสหการ

รวมกันได แตหากไมไดรับความยินยอมหรือเห็นชอบของรัฐบาลแลว การจัดต้ังสหการยอมจะ

เกิดข้ึนไมได ดวยเหตุที่การจัดต้ังสหการจะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกานี้ อาจทําใหองคการ

ปกครองทองถิ่นทั้งหลายไมกลาที่จะแสดงความคิดเห็นที่ขัดแยงกับรัฐบาล รวมทั้งทองถิ่นตาง ๆ 

ไมกลาที่จะเสนอแนะการจัดทําบริการสาธารณะใหแกรัฐบาล และดวยเหตุนี้เองรัฐบาลก็คือผูมี

อํานาจที่แทจริงในการจัดต้ังสหการ 

4.1.2.3   แนวทางแกไขปญหาการจัดต้ังสหการของไทย 

  4.1.2.3.1   ควรมีการแกไขกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท

สามารถจัดต้ังสหการได 

  การแกไขกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท

สามารถรวมมือจัดต้ังสหการไดทุกประเภท ทั้งแบบสหการเฉพาะของเทศบาล และสหการผสม จะ

ทําใหลดปญหาอุปสรรคอันเนื่องมาจากที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่สามารถจัดต้ังสหการไดใน

ปจจุบัน มักมีพื้นที่ไมตอเนื่องกัน  หรือมีพื้นที่ตอเนื่องกันนอยมาก เชน กรณีขององคการบริหาร

สวนจังหวัด และองคการบริหารสวนตําบลกฎหมายไมไดใหอํานาจรวมจัดต้ังสหการได หรือกรณี

ของกฎหมายจัดต้ังเทศบาล ก็ใหอํานาจจัดต้ังสหการเฉพาะระหวางเทศบาลเทานั้น ดังนั้น การ

แกไขกฎหมายใหองคการปกครองทองถิ่นทุกประเภทสามารถรวมมือกัน หรือรวมกับสวนราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจจัดต้ังบริการสาธารณะไดทั้งส้ิน  นาจะเปนหนทางหนึ่งที่ควรรีบแกไข 

 4.1.2.3.2  ใหรัฐบาลมีอํานาจในการบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

รวมกันจัดต้ังสหการ  

 โดยทั่วไปแลวการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น ควรเปนเร่ืองการ

ตัดสินใจโดยสมัครใจของทองถิ่นที่จะเห็นวาควรจัดทําบริการสาธารณะรวมกันกับทองถิ่นอ่ืน

หรือไม แตเนื่องจากที่ผานมาสภาพปญหาสําคัญอยางหนึ่งพบวาทองถิ่นเองก็ไมคอยสนใจหรือ

กระตือรือรนที่จะจัดต้ังสหการ กลาวคือ  กรณีปญหาที่เกิดจากปจจัยภายในขององคการปกครอง

ทองถิ่นเอง หรือความไมสนใจของผูบริหารทองถิ่น ในการจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่น

เฉพาะอยางจัดทําบริการสาธารณะแทน สงผลใหการจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะ
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อยาง ประเภทสหการไมไดรับความสนใจจัดต้ังข้ึนนั้น กรณีนี้หากรัฐเห็นวาในพื้นที่ใดซึ่งอาจ

ครอบคลุมพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายแหง มีความจําเปนที่ทองถิ่นเหลานั้นควรที่

จะจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน และการรวมกันจัดทําโดยจัดต้ังองคกรสหการแลวจะเกิด

ประสิทธิภาพ ความคุมคาหรือเกิดความประหยัด มากกวาตางคนตางทํา ก็สมควรแกไขกฎหมาย

ใหรัฐบาลมีอํานาจในการบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ จัดทําบริการสาธารณะ

รวมกันได ดังนี้ 

 ก.  มาตรการบังคับโดยตรง คือ เมื่อรัฐบาลเห็นเปนการสมควรวา ในระหวาง

ทองที่ใดสมควรจัดทําบริการสาธารณะรวมกันดานใดดานหนึ่ง ก็ใหรัฐบาลมีอํานาจออกประกาศ

ลวงหนาระยะหน่ึง เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ ที่เกี่ยวของเตรียมความพรอม และ

วางแผนในการรวมมือกันจัดต้ังสหการข้ึน  จากนั้นรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

เกี่ยวของรวมกันดําเนินการตามลําดับชั้น เพื่อตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสหการข้ึน สวนที่วากรณี

ใดที่จะถือวารัฐสามารถเห็นเปนการสมควรออกประกาศไดนั้น ควรมีบทบัญญัติในกฎหมาย

กําหนดให ประชาชนที่อยูอาศัยในทองถิ่นสามารถแสดงเจตจํานงมายังรัฐบาลตามหลักเกณฑที่

กฎหมายกําหนด เพื่อใหรัฐบาลใชมาตรการบังคับทางตรงแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได กรณี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมสามารถแกไขปญหาการจัดทําบริการสาธารณะเร่ืองใด

ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้นไดอยางเหมาะสม  

 ตัวอยางของการมีกฎหมายใหอํานาจรัฐบังคับใหทองถิ่นรวมกันจัดต้ังสหการ

นั้น ไดแก กรณีการจัดต้ังประชาคมนคร (communauté urbaine) ของฝร่ังเศส ที่กําหนดเงื่อนไข

การจัดต้ังใหการจัดต้ังจะตองออกเปนรัฐกฤษฎีกา (Décret) ซึ่งเทศบาลสมาชิกจะตองใหความ

เห็นชอบ หากเทศบาลใดไมใหความเห็นชอบรัฐกฤษฎีกา นั้น จะตองผานความเห็นชอบของสภา

แหงรัฐเสียกอน จึงจะสามารถจัดต้ังได 

 ข.  มาตรการบังคับโดยออม กลาวคือ เนื่องจากรัฐบาลใหเงินอุดหนุนแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกป ผานทางองคกรกํากับดูแล เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใช

เปนเงินสวนหนึ่งของงบประมาณประจําปในการจัดทําบริการสาธารณะในเขตพื้นที่อยูแลว กรณี

เชนนี้ รัฐอาจใชวิธีการใหเงินอุดหนุนดังกลาวแกทองถิ่น หรือประโยชนอยางอ่ืน โดยการจูงใจให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใดๆ ต้ังแต 2 แหงข้ึนไป รวมกันจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองใด

ครอบคลุมพื้นที่ใหบริการในระหวางหลายพื้นที่ได โดยหากทองถิ่นใดใหความรวมมือกันจัดต้ัง

สหการข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเร่ืองนั้น รัฐบาลก็จะใหเงินอุดหนุนหรือประโยชน

อยางอ่ืนมากกวาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงจะไดรับตามสัดสวนเดิม สวนทองถิ่นที่
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ไมใหความรวมมือก็จะไมไดรับเงินอุดหนุนหรือประโยชนอยางอ่ืนสําหรับจัดทําภารกิจในเร่ืองนั้น 

ทั้งนี้ เพื่อใหการใชงบประมาณจากเงินอุดหนุนไดมีการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น ไดอยาง

คุมคาและประหยัดที่สุด 

 ตัวอยางของการใชมาตรการบังคับทางออม หรือมาตรการจูงใจเพื่อผลักดัน

ใหองคกรความรวมมือ (สหการ) ที่มีอยูเดิม ยอมรับโครงสรางใหมที่มีฐานความคิดมาจาก

ประชาคมนคร และประชาคมเทศบาล ตามกฎหมายลงวันที่ 12 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 ที่เรียกวา 

“Chevénement ‘s Lawe” อยางไรก็ตาม มาตรการบังคับทางออมหรือมาตรการจูงใจนี้ รัฐ

สามารถกระทําไดโดยไมตองมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจรัฐแตอยางใด เนื่องจากรัฐสามารถใช

มาตรการในการใชเงินอุดหนุน ในทางกํากับดูแลทองถิ่นทางออมไดอยูแลว และในปจจุบันทองถิ่น

ของไทยทุกแหงยังมีแนวโนมที่จะตองการไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ เพื่อใชจายเปนงบประมาณสวน

หนึ่งของทองถิ่นมาโดยตลอด 

 4.1.2.3.3   การใหประชาชนสามารถมีสิทธิริเร่ิมเสนอใหมีการจัดต้ังสหการไดดวย  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 

287 วรรคแรก ไดรับรองสิทธิให ประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิมีสวนรวมในการบริหารกิจการของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดใหมีวิธีการที่ใหประชาชนมีสวน

รวมดังกลาวไดดวย ดังนั้นการใหประชาชนมีสิทธิริเร่ิมเสนอใหมีการจัดต้ังองคการบริหารกิจการ

ทองถิ่นเฉพาะอยาง เนื่องจากเห็นวาทองถิ่นใด องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถจัดทํา

บริการสาธารณะดานใดได หรือไมอาจจัดทําใหมีประสิทธิภาพได กฎหมายก็ควรกําหนดให

ประชาชนมีสิทธิที่จะริเร่ิมเสนอใหมีการจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางไดดวย ซึ่ง

อาจกระทําในรูปของกระบวนการริเร่ิมเขาช่ือเสนอกฎหมายจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่น

เฉพาะอยางโดยประชาชน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 

  การใหสิทธิแกประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิริเร่ิมเสนอใหมีการจัดต้ัง

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางได มีตัวอยาง ดังเชน ในสหรัฐอเมริกา ประชาชนใน

ทองถิ่นสามารถเรียกรองใหมลรัฐจัดต้ังเขตพิเศษ (Special District) ประเภทอิสระ (Independent 

Special District) เนื่องจากเคานต้ี หรือซิต้ีที่อยูใกลที่สุดปฏิเสธที่จะจัดทําบริการสาธารณะ

บางอยาง ตอบสนองความตองการในทองถิ่นนั้น และบางมลรัฐใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมให

หนวยการปกครองทองถิ่นนั้นๆ จัดต้ังเขตพิเศษประเภทไมอิสระ (Dependent Special District) 

ไดเชนกัน และกรรมการบริหารบางสวนของเขตพิเศษก็อาจมาจากการเลือกต้ังของประชาชนดวย  

สงผลใหเขตพิเศษของสหรัฐอเมริกามีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหนึ่งดวย  
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  การใหประชาชนมีสิทธิริเร่ิมเสนอใหมีการจัดต้ังองคการบริหาร

กิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง เปนกลไกที่สําคัญอยางหนึ่งของระบบการมีสวนรวมทางการเมือง

ทองถิ่นแบบประชาธิปไตยทางตรง กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถแกไขปญหาการ

จัดทําบริการสาธารณะเร่ืองใดๆ ไดนี้ จะเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองรีบ

พิจารณาวา หากตนเองไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองนั้นไดอยางมีประสิทธิภาพแลว 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจะแกไขอยางไร หรือสมควรที่จะจัดต้ังองคการบริหารกิจการ

ทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบที่เหมาะสมเพื่อจัดทําบริการสาธารณะเร่ืองนั้นหรือไมตอไป 

4.1.2.3.4   ขอสังเกตกรณีการจัดต้ังสหการของไทย 

 สาระสําคัญของการเปนสหการ คือการเปนองคกรในรูปนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชน ที่เกิดจากความรวมมือกันระหวางทองถิ่นสองทองถิ่นข้ึนไปเทานั้น การที่

จะมีนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนที่ไมใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือจัดต้ังกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยหรือไม  ในทางขอความคิดเร่ืองสหการเห็นวาไมถือเปนสาระสําคัญ 

เพราะวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นหรือองคการมหาชนทองถิ่นซึ่งจัดต้ังข้ึน โดยไมไดเกิดจากความ

รวมมือกันในระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น นั้น รัฐเองก็อาจกําหนดใหนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนที่มิใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเขารวมจัดต้ังกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ไดอยูแลว ทั้งนี้ เพื่อวัตถุประสงคในเร่ืองศักยภาพที่เหนือกวาของรัฐ ในการใหความ

ชวยเหลือหรือเปนพี่เล้ียงในดานตางๆ รวมทั้งเปนการมีสวนเขามาครอบงําชี้ขาดในการดําเนิน

กิจการในเร่ืองนั้นๆ ของทองถิ่นไปในตัว  

 ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นวา หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดเพียง

แหงเดียวรวมกันกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนที่มิใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ัง

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางข้ึนมา องคการนั้นไมควรเรียกวา สหการ แตควรจัดเปน

องคการประเภทองคการมหาชนทองถิ่น หรือ วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ซึ่งแลวแตวาองคการทีจ่ดัต้ัง

ข้ึนเฉพาะดังกลาวนั้น มุงประสงคที่จะใหจัดทําภารกิจเฉพาะของทองถิ่นในดานใด 

 
4.1.2   รูปแบบ สภาพปญหาและแนวทางแกไขเกี่ยวกับวิสาหกิจมหาชนทองถ่ินของไทย 

 

4.1.2.1   รูปแบบวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นของไทยในปจจุบัน          

 “วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น” (Local Public Enterprise) ของประเทศไทยใน

ปจจุบัน ที่มีปรากฏในกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย มีเพียง  2 
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รูปแบบ ไดแก วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน : บริษทัจาํกดั และ

หนวยงานการพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย ดังนี้ 

  4.1.2.1.1   วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน  

: บริษัทจํากัด 

    วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น รูปแบบนี้ เปนอีกรูปแบบหน่ึงของวิธีการ

ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่น โดยใชวิธีการทางกฎหมายเอกชนมาจัดต้ังนิติบุคคลตาม

กฎหมายเอกชนข้ึน เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีฐานะเปนนิติบุคคลอยูแลว ดังนั้น แมไม

เขียนไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถจัดต้ัง

หรือถือหุนในบริษัทจํากัดไดอยูแลว โดยอยูภายใตบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย (กฎหมายเอกชน) วาดวยหุนสวนบริษัท 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 4 การมีกฎหมายกําหนดเงื่อนไขและกระบวนการในการกอต้ังหรือถือหุนในบริษัทจํากัดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น เพื่อที่จะไดมีการควบคุมการจัดต้ังบริษัทจํากัดใหเปนไปเพื่อ

ประโยชนตอสวนรวมหรือประโยชนมหาชนทองถิ่นมากที่สุด  และเปนเหตุใหวิสาหกิจประเภทนี้

จัดเปนวิสาหกจิมหาชนทองถิ่นประเภทหนึ่ง  

 สําหรับสถานะทางกฎหมายของบริษัทจํากัดที่จัดต้ังข้ึนดังกลาวมีสภาพเปน

วิสาหกิจมหาชนตามองคประกอบของวิสาหกิจมหาชน กลาวคือ   

 1) เปนองคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล   

 2) เปนองคกรที่ดําเนินกิจกรรมทางการคาหรืออุตสาหกรรม และ   

 3) รัฐหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนถือหุนในองคกรนั้นเกินกวา

รอยละ 50 หรือควบคุมการบริหารงานขององคกรนั้น 

                                                 
4 วุฒิสาร ตันไชยและธีรพรรณ ใจมั่น, การศึกษาแนวทางการดําเนินงานรวมกันเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ, รายงานวิจัย, พิมพคร้ังที่ 1. 

(กรุงเทพมหานคร : จรัลสนิทวงศการพิมพ , 2549), น.168.   
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 อยางไรก็ตาม บริษัทจํากัดที่ทองถิ่นต้ังข้ึนนี้ อาจไมถือเปนรัฐวิสาหกิจตาม

กฎหมายไทย ทั้งนี้ เพราะตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่ง

บัญญัติวา ใหรัฐวิสาหกิจ หมายความวา องคการของรัฐบาล หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปน

เจาของ จึงหมายถึงแตเฉพาะวิสาหกิจของ “รัฐ” เทานั้น ไมรวมวิสาหกิจของ “องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น” แตจันทจิรา เอ่ียมมยุรา เห็นวาวิสาหกิจมหาชนนั้น หมายถึง องคการที่มีฐานะเปนนิติ

บุคคล ซึ่งดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เพื่อผลิตสินคาและบริการ

ออกจําหนาย และอยูภายใตอํานาจครอบงําช้ีขาดของรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่น 5  โดย

วิสาหกิจที่อยูภายใตอํานาจช้ีขาดขององคการปกครองสวนทองถิ่นนั้น ควรเรียกวา “วิสาหกิจ

มหาชนสวนทองถิ่น” ทั้งนี้ เพื่อปองกันความสับสน  

 อนึ่ง การจัดต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนี้ นอกจากจะอยูภายใตกฎหมายเอกชนแลว กฎหมายมหาชน (กฎหมายจัดต้ังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น) ซึ่งกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดไวก็จะตองไดรับการ

เคารพจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนกัน การกระทําใดๆ ซึ่งฝาฝนตอกฎเกณฑดังกลาว

ขางตนยอมเปดโอกาสใหสวนกลางเขามาใชอํานาจกํากับดูแลอยางแนนอน 

 ปจจุบันกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยมีบทบัญญัติโดยชัด

แจงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น สามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัดไดเพียง 2 

ประเภท เทานั้น ไดแก 

 1) กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94  

  2)  เทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 57 ตรี  

 กรณีของเมืองพัทยา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 

2542 ไมมีบทบัญญัติไวโดยตรง มีเพียง มาตรา 49 ที่บัญญัติ หามมิใหนายกเมืองพัทยาและรอง

นายกเมืองพัทยาดํารงตําแหนงใดในการพาณิชยของเมืองพัทยา หรือบริษัทที่เมืองพัทยาถือหุน 

เวนแตตําแหนงที่ตองดํารงตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และตองไมเปนผูมีสวนไดเสียไมวา

ทางตรงหรือทางออมในสัญญาที่ทํากับเมืองพัทยาหรือการพาณิชยของเมืองพัทยา หรือบริษัทที่

เมืองพัทยาถือหุน เทานั้น  

 สวนกรณีขององคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด นั้น ไมมี

บทบัญญัติใหอํานาจในการจัดต้ังบริษัทไวแตอยางใด แตไปมีปรากฏอยูใน พระราชบัญญัติ

                                                 
5 โปรดดูรายละเอียดไดที่บทที ่1 หนา 18. 
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เทศบาลฯ มาตรา 57 ตรี (2) ที่วา “เทศบาลตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่

บริษัทนั้นจดทะเบียนไว ในกรณีที่มีหลายเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวน

ตําบลหรือสุขาภิบาล ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน....” ซึ่งแสดงใหเห็นวา 

กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ยังมิไดมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการใหอํานาจองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ัง หรือถือหุนในบริษัทจํากัดไดอยางสมบูรณ ซึ่งอาจทําใหเมืองพัทยา 

องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด มีขอขัดของในการจัดต้ังหรือถือหุน

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทบริษัทจํากัดได 

 การกอต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

นั้น กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกําหนดหลักเกณฑที่คลายคลึงกันไว คือ 6
 

1) บริษัท จํากัดนั้นมีวัตถุประสงค เฉพาะ  เพื่ อกิจการคาขายอันเปน

สาธารณูปโภคซ่ึงในกรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา กฎหมายไมไดระบุคําวา “กิจการ

คาขาย” ไว อันเขาใจไดวากฎหมายทั้งสองฉบับนี้ ตางเล็งเห็นวาการกอต้ังบริษัทจํากัดนั้น กคื็อการ

ทําการคาขายนั่นเอง จึงไมจําเปนตองบัญญัติคําวา “การคา” ไวอีก เพราะจะเปนการซํ้าซอนกัน 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะ ประกอบกิจการอยางอ่ืนนอกจากกิจการอันเปนสาธารณูปโภค

ไมได เวนแตบริษัทจํากัดนั้นไมมีเอกชนถือหุนอยู 7 

 2)  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบ ของ

ทุนที่บริษัทจํากัดนั้นจดทะเบียนไว ในกรณีที่มีหลายองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจถือหุนในบริษัทจํากัดเดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกนั แตถาเปน

บริษัทจํากัดที่ไมมีเอกชนถือหุนอยูดวย ก็ไมบังคับวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองถือหุนเกิน

รอยละหาสิบ 

 3)  สภาทองถิ่นมีมติใหความเห็นชอบ 

 4)  ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

อยางไรก็ตาม การจัดต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัทจํากัดนี้ยังมีความ

คลายคลึงกับการจัดต้ังสหการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย ทั้งนี้เพราะการดําเนินงาน

ในลักษณะสาธารณูปโภคขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินงานในลักษณะของ 

                                                 

 6  วุฒิสาร ตันไชยและ ธีรพรรณ ใจมั่น, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น. 168-169. 
7 มาตรา 57 ตรี แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และมาตรา 97 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528. 
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“สหการ” ก็ได หากแตมีขอแตกตางบางประการ คือ บริษัทจํากัดนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคลในทาง

กฎหมายเอกชนตามกฎหมายแพง ในขณะที่สหการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีฐานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน (ทบวงการเมือง) ดวยเหตุนี้ การดําเนินกิจการบริการสาธารณะใน

รูปแบบของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอาจทําใหการบริการสาธารณะนั้น ดําเนินไปใน

แนวทางเดียวกับของทางราชการ ในขณะที่หากใชรูปแบบของบริษัทจํากัด กิจการนั้นจะมีความ

คลองตัวกวา เพราะเปนการดําเนินการในรูปแบบของเอกชน ซึ่งข้ันตอนตางๆ ไมสลับซับซอน

ดังเชนกรณีของสวนราชการ 

 ยกตัวอยาง กิจการที่วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทบริษัทจํากัด สามารถ

จัดทําได   เชน  กรณีของ  บริษัทกรุง เทพธนาคมจํากัด  เปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นที่

กรุงเทพมหานครถือหุนในบริษัทเกือบรอยละ 100  ปจจุบันดําเนินกิจการหลายอยางเกี่ยวกับการ

จัดการงานดานสาธารณูปโภคพื้นฐานในพื้นที่กรุงเทพมหานคร เชน การเก็บขนและ กําจัดมูลฝอย

ติดเชื้อ การบริหารงานระบบบําบัดน้ําเสีย รวมทั้งการใหคําปรึกษา แกกรุงเทพมหานครทั้งทางดาน

วิศวกรรม   ดานส่ิงแวดลอม   ดานเศรษฐศาสตรและการเงิน โดยแบงการดําเนินการออกเปน 4 

ดาน ไดแก 8 

       1. ดานส่ิงแวดลอม ไดแก การดูแลรับผิดชอบ ติดตาม ควบคุม และพัฒนาให

การดําเนินโครงการตางๆ ภายใตงานปรับปรุงระบบจัดการมูลฝอยติดเช้ือของ บริษัทตามที่ไดรับ

มอบหมายใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สําเร็จตามเปาหมายกําหนดเวลา 

       2. ดานอสังหาริมทรัพย ไดแก การวิเคราะห และนําเสนอแผนการพัฒนา

โครงการอสังหาริมทรัพย  การบริหารทรัพยสินของบริษัทใหเกิดประโยชนสูงสุด และการพัฒนา

โครงการอสังหาริมทรัพยรวมกับกรุงเทพมหานคร 

       3. ดานศึกษาและวิจัย ไดแก การทําหนาที่เปนที่ปรึกษาและใหบริการ

คําแนะนํา ปรึกษาทางวิชาการและการปฏิบัติแกหนวยงานทั้งภาครัฐ และภาคเอกชน (โดยไดข้ึน

ทะเบียนกับสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลังเปนปรึกษา ประเภท A หมายเลข 

1708 ใหบริการสาขา พัฒนาเมือง) ซึ่งขอบขายการใหบริการรวมถึง การสํารวจ ศึกษาวิจัยความ

เหมาะสม และความเปนไปไดของโครงการ การวางแผนระบบงาน การออกแบบเบ้ืองตน ตลอดจน

การบริหาร และดําเนินงานโครงการ โดยมุงเนนความมีประสิทธิภาพในการ ใหบริการ 

  4.  ดานระบบขนสงมวลชน  ไดแก โครงการระบบขนสงมวลชนสวนตอขยาย 

(BTS) ซึ่งบริษัทฯ ไดรับมอบหมายจากผูวาราชการกรุงเทพมหานครใหเปนผูบริหารระบบของ 

                                                 
8 สืบคนรายละเอียดเพิ่มเติมไดที่ http://www.thanakom.co.th. 
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โครงการระบบขนสงมวลชนกรุงเทพมหานครสวนตอขยายสายสีลม 2.2 ก.ม. ตามบันทึก

มอบหมายลงวันที่ 29 มิถุนายน 2549 โดยมีหนาที่ 2 สวน ไดแก บริหารระบบ และจัดซื้อระบบต๋ัว

โดยสาร ซึ่งบริษัทฯ ไดดําเนินการศึกษารูปแบบการบริหารระบบขนสงมวลชน และไดนําสงแผน

ธุรกิจการบริหารระบบขนสงมวลชน กรุงเทพมหานคร เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2549 ซึง่ประกอบดวย 

การเปนผูบริหารระบบชวยการเดินรถ และการลงทุนติดต้ังระบบตั๋วโดยสารอัตโนมัติ แทน

กรุงเทพมหานคร 

  จากตัวอยางดังกลาว จะเห็นไดวากิจการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่

บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด ดําเนินการนั้น เปนสินคาและบริการเพื่อสาธารณูปโภค หรือกิจการ

อันเปนสาธารณประโยชนทั้งส้ิน ทั้งนี้เนื่องจาก ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 บัญญัติวา “กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการรวมกับบุคคล

อ่ืนโดยกอต้ังบริษัทหรือถือหุนในบริษัทได เมื่อ 

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

กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 

และ  

(2) กรุงเทพมหานครตองถอืหุนเปนมูลคาเกนิรอยละหาสิบของทนุทีบ่ริษัท

นั้นจดทะเบียนไว ในกรณีทีก่รุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทอง ถิน่ถือหุนอยูในบริษทัเดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกนั และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเหน็ชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึง่

หนึง่ของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ไดรับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย การ

เปล่ียนแปลงจาํนวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร ” 

มีขอนาสังเกตวา กรณีของเทศบาลนั้น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

มาตรา 57 ตรี บัญญัติวา “เทศบาลอาจทําการรวมกับบุคคลอ่ืนโดยกอต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุน

ในบริษัทจํากัด เมื่อ 

(1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อกิจการคาขายอันเปน

สาธารณูปโภค 

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

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

สุขาภิบาล ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกันและ 
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(3)  ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย การเปล่ียนแปลง

จํานวนหุนที่เทศบาลถืออยูในบริษัทจํากัดตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ความใน (1) และ (2) ของวรรคหน่ึง ไมใชบังคับในกรณีที่บริษัทจํากัดที่

เทศบาลรวมกอต้ังหรือถือหุนนั้น ไมมีเอกชนถือหุนอยูดวย” 

จะเห็นไดวากรณีของเทศบาล บริษัทจํากัดที่เทศบาลกอต้ังข้ึนโดยอาศัยทุนของ

เทศบาลหรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนทั้งหมด โดยไมมีเอกชนถือหุนอยูดวยนั้น ไมถูก

บังคับใหตองดําเนินกิจการคาขายเฉพาะในเร่ืองสาธารณูปโภคเทานั้น กิจการคาขายหรือพาณิชย 

กรรมที่ไมเปนประโยชนสาธารณะแตสามารถแสวงหากําไรได เทศบาลก็สามารถดําเนินการได

ภายในขอบแหงวัตถุประสงคการจัดต้ังบริษัท ไดอิสระดังเชนวิสาหกิจเอกชนทุกประการ เพื่อเปน

แหลงรายไดใหกับเทศบาล แตอยางไรก็ตาม การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภาทองถิ่นและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูพิจารณา

ใหความเห็นชอบหรืออนุมัติ ซึ่งในชั้นนี้รัฐมนตรีฯ ก็มีอํานาจในการกํากับดูแลใหการกอต้ังหรือเขา

ถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อดําเนินกิจการพาณิชยใหเหมาะสมกับ

สภาพการณตางๆ ดวย  

ดังนั้น สรุปไดวา องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางประเภทวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นรูปแบบบริษัทจํากัดนั้น มีขอจํากัดที่วา  

1) หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นถือหุนโดยลําพังหรือนิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนอ่ืนรวมดวย ไมถึงรอยละ 100 โดยตองมีเอกชนรวมดวย กิจการที่บริษัทจํากัดจะ

สามารถดําเนินการได จะตองเปนกิจการที่จําหนายสินคาและบริการที่มีวัตถุประสงคเพื่อ

สาธารณูปโภคเทานั้น เชน กิจการดานการจัดเก็บและการกําจัดขยะมูลฝอย การบําบัดน้ําเสีย 

ประปา การขนสงมวลชนในเขตพื้นที่ โดยสามารถ เก็บคาใชจายในบริการเหลานี้ จากประชาชนผู

ไดรับประโยชนได สามารถมีกําไรเล้ียงตัวเอง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีรายไดจาก

เงินปนผลตามสวนแหงหุนที่ถือ แตบริษัทไมสามารถจําหนายสินคาและบริการในลักษณะที่ไมเปน

สาธารณูปโภคได 

สวนการจําหนายสินคาอุปโภคแกประชาชนบางประเภทที่จําเปนตอการอุปโภค

ของประชาชน เพื่อเขาแทรกแซงราคาโดยจําหนายในราคาตํ่ากวาทุน หรือเทาทุน เพื่อชวยเหลือคา 

ครองชีพของประชาชนในบางชวงเวลา เชน ชวงเวลาที่ขาดแคลนสินคาอุปโภคบริโภค ซึ่งแมอาจ

ถือเปนสินคาเพื่อสาธารณูปโภคนั้น ก็อาจไมเหมาะสมสําหรับกิจการประเภทบริษัทจํากัดประเภท

นี้ ซึ่งจําเปนที่ตองแสวงหารายไดเพื่อเล้ียงตัวเอง เนื่องจากหากดําเนินกิจการที่ไมมีกําไร ก็จะสงผล
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ตอการดําเนินกิจการของบริษัท และก็คงไมมีเอกชนรายใดเขารวมดําเนินกิจการดวย เนื่องจากทุน

ที่ใชในการดําเนินกิจการ ไดมาจากคาหุนที่ชําระแลว หากทุนไมเพียงพอบริษัทก็จะตองกูยืมมา

จากภายนอก ดังนั้น การดําเนินกิจการรวมกับเอกชนในลักษณะนี้ จึงไมเหมาะสมที่จะใชวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นในรูปแบบบริษัทจํากัดจัดทํากิจการจําหนายสินคาอุปโภคบางอยางที่จําเปน เพื่อ

การแทรกแซงราคาตลาดชวยเหลือประชาชน ซึ่งเส่ียงกับภาวะการขาดทุน 

 2)  หากเปนบริษัทที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นถือหุนรวมกับนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนอ่ืนถือหุนรวมกันทั้งหมด โดยไมมีเอกชนเขารวมถือหุนดวย บริษัทสามารถดําเนิน

กิจการดานอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม โดยไมจํากัดวาตองเปนสินคาและบริการที่เกี่ยวกับ

สาธารณูปโภคแตอยางใด กรณีเชนนี้ สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินกิจการ

เชิงพาณิชยใดๆ แขงขันกับเอกชน เหมือนอยางกับการเปนวิสาหกิจเอกชนได  แตอยางไรก็ตาม 

ตามสภาพความเปนจริงองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจะเลือกดําเนินกิจการจําหนายสินคาและ

บริการ ที่มีลักษณะเกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะตอบสนองประชาชนในพื้นที่ใหมาก

ที่สุดกอนเสมอ หากกิจการดังกลาวสามารถแสวงหารายไดเล้ียงตัวเองแกบริษัท และประชาชน

สามารถไดรับการบริการสาธารณะที่ดีข้ึนดวยควบคูกันไป 

4.1.2.1.2  วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทไมเปนนิติบุคคล  (การพาณิชยของ 

ทองถิ่นหรือเทศพาณิชย)  

การพาณิชยเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบ

หนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล โดยมีลักษณะคลายกับหนวยงาน

ธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ ซึ่งมักจัดต้ังข้ึนโดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี เชน สถานธนานุเคราะหของ

กรมประชาสงเคราะห โรงงานยาสูบของกระทรวงการคลัง โรงงานไพของกรมสรรพสามิต โรงงาน

น้ําตาลของกรมโรงงานอุตสาหกรรม เปนตน หนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของนี้ ถือเปน 

รัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่งตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่ง

บัญญัติวา “.....รัฐวิสาหกิจ หมายความวา  

(ก) องคการของรัฐบาล หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  

(ข) ………… 

 การพาณิชยหรือเทศพาณิชยเปนองคกรรูปแบบหนึ่งขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล เปนองคกรที่ดําเนินกิจการดานอุตสาหกรรมหรือการคา มุง

แสวงหากําไรในเชิงพาณิชย เปนแหลงรายไดแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยถือเปนสวนหนึ่ง

ของระบบราชการภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตมิไดมีการบริหารงานดังเชนสวนราชการ
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ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  มีการแยกระบบการบัญชีออกจากสวนราชการขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ข้ึนตรงตอผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือผูแทน  

 หากพิจารณาขอความคิดในทางกฎหมายมหาชนของความเปนวิสาหกิจ

มหาชนของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ การพาณิชยหรือเทศพาณิชย ยอมไมถือเปนวิสาหกิจมหาชน 

(ทองถิ่น) เนื่องจากขาดสถานะทางกฎหมายของการเปนนิติบุคคล ที่ควรเปนองคกรที่แยกตัวเปน

อิสระออกจากองคกรในรูปแบบสวนราชการ โดยอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐหรือหนวยงาน

ของรัฐที่รับผิดชอบกํากับดูแล เพื่อใหวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจนั้น สามารถดําเนินกิจการ

เชิงพาณิชยไดอยางคลองตัว แตเมื่อปรากฏวาในระบบกฎหมายไทย กลับกําหนดใหหนวยงาน

ธุรกิจของรัฐบาลซึ่งไมมีสถานะเปนนิติบุคคล ถือเปนรัฐวิสาหกิจดวย ก็เนื่องจากแนวคิดในการตรา

กฎหมายของไทยที่นิยามความหมายคําวา “รัฐวิสาหกิจ”  พิจารณาใหความสําคัญของการเปน

รัฐวิสาหกิจในเชิงเศรษฐศาสตรสาธารณะมากกวาขอความคิดในทางกฎหมาย การพิจารณาถือให

การพาณิชยหรือเทศพาณิชยซึ่งมีลักษณะเปนหนวยงานธุรกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นดวย จึงเปนเร่ืองที่จําเปนสอดคลองตามความเปนจริงกับระบบกฎหมาย

ไทย  เพราะหากไมถือตามอาจเกิดปญหาในทางปฏิบัติในการตีความกฎหมายในบางกรณีได 

เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เปนองคกรของรัฐเชนกัน (องคกรตามหลักการกระจาย

อํานาจ) เมื่อสวนราชการไมวาจะเปน กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการอ่ืน หรือรัฐวิสาหกิจ 

อาจมีหนวยงานธุรกิจของตนตามที่รัฐใหความเห็นชอบจัดต้ัง หรือถือหุนอยูในหางหุนสวนบริษัท 

ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด ถือเปนรัฐวิสาหกิจแลว การพาณิชยหรือเทศพาณิชยขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ก็ควรถือเปนวิสาหกิจมหาชนเชนกัน  

  สําหรับการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร นั้น มาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ใหอํานาจกรุงเทพมหานครในการตรา

ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เพื่อดําเนินการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร อันมีผลเปนการให

อํานาจแกกรุงเทพมหานครจัดต้ังองคการเพื่อบริหารกิจการดานการพาณิชย โดยองคการดังกลาว

ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล แตมีลักษณะเปนหนวยงานธุรกิจที่กรุงเทพมหานครเปนเจาของ โดยถือ

เปนสวนหนึ่งของสวนราชการกรุงเทพมหานคร และสามารถดําเนินงานตามวัตถุประสงคอันระบุไว

ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  มาตรา 89 (26) ที่

กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจภายใตบังคับของกฎหมายอ่ืน ดําเนินกิจการในเขต

กรุงเทพมหานครในเร่ืองการพาณิชยของกรุงเทพมหานครได โดยการบริหารงานของหนวยงานการ

พาณิชยดังกลาวข้ึนตรงตอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
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 กรณีของเมืองพัทยา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 

2542 มาตรา 64 บัญญัติวา “เมืองพัทยาอาจใหบริการแกบุคคล หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน โดยมีคาตอบแทนได เมื่อบริการนั้นโดยปกติเปน

บริการที่มีคาตอบแทน 

 การประกอบการพาณิชยของเมืองพทัยาใหตราเปนขอบัญญัติ 

การประกอบกจิการใดที่เมืองพทัยามีรายไดหรือผลพลอยไดอันเกิดจากการ

กระทาํตามอํานาจหนาที่จะไมตราเปนขอบัญญัติก็ได” 

   กรณีของเทศบาล พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 61  กําหนดให

เทศบาลมีอํานาจในการดําเนินกิจการดานเทศพาณิชยได โดยใหอํานาจในการตราเทศบัญญัติ 

เพื่อใหเทศบาลมีอํานาจดําเนินกิจการพาณิชยในเร่ืองใด ที่อยูในเขตพื้นที่ของเทศบาล 

  กรณีขององคการบริหารสวนตําบล พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68  กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจในการ

ดําเนินกิจการดานการพาณิชยได โดยใหอํานาจองคการบริหารสวนตําบลสามารถออกขอบัญญัติ

องคการบริหารสวนตําบลเพื่อดําเนินกิจการดานการพาณิชย ในเรื่องใดที่อยูในเขตพื้นที่ของ

องคการบริหารสวนตําบล 

 กรณีขององคการบริหารสวนจังหวัด พระราชบัญญัติองคการบริหารสวน

จังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 50 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมอํีานาจในการดําเนนิกิจการ

ดานการพาณิชยได โดยใหตราเปนขอบัญญัติ 

  ตัวอยาง การบริหารงานของการพาณิชยหรือเทศพาณิชย เชน สถานธนานุบาล

กรุงเทพมหานคร 9  ซึ่งจัดต้ังข้ึนตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล 

กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 และแกไขเพิ่มเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุ

บาล กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่2) พ.ศ.2536 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 21 ธันวาคม 2536 โดยมี

คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จํานวนไมเกิน 9 คน ประกอบดวย

บุคคลซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูแตงต้ังไมเกิน 8 คน เปนประธาน รองประธาน และ

กรรมการ และใหผูอํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เปนกรรมการและ

เลขานุการ  มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย วางแผน และควบคุมการดําเนินงานของสถาน  

ธนานุบาล กรุงเทพมหานคร ใหดําเนินไปดวยความเรียบรอย มีประสิทธิภาพ ตลอดจนเสนอแนะ

ตอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ในการออกระเบียบ กฎขอบังคับเพื่อปฏิบัติตามขอบัญญัติ  

                                                 
9  สืบคนรายละเอียดเพิม่เติมไดที่  www.pawnshop_bangkok_go_th.mht 
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                     สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร  มีผูอํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาล

กรุงเทพมหานคร ซึ่งคณะกรรมการเปนผูแตงต้ัง และถอดถอน โดยคําแนะนํา หรือ ความเห็นชอบ

ของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  เปนผู รับผิดชอบดําเนินงานภายใตการควบคุมของ

คณะกรรมการ และเปนผูบังคับบัญชาพนักงาน และลูกจางของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

และมีรองผูอํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ชวยปฏิบัติงาน ในการดํา เนิน

งานเกี่ยวกับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร นอกจากนี้  ประธานกรรมการบริหารกิจการสถาน 

ธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ยังมีอํานาจแตงต้ังที่ปรึกษา คณะกรรมการบริหารกิจการ สถานธนา-  

นุบาลกรุงเทพมหานคร ไดจํานวน ไมเกิน 2 คนมีหนาที่ใหคําปรึกษาแก คณะกรรมการบริหาร

กิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครดวย 

4.1.2.2  สภาพปญหาของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นของไทย 

 4.1.2.2.1  ปญหาการไมมีกฎหมายใหอํานาจทองถิ่นในการจัดต้ังวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

ปจจุบันกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ยังไมไดให

อํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนได ซึ่งวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนี้ จัดต้ังข้ึนโดยอาศัยอํานาจแหง

กฎหมายจัดต้ัง จึงเปนวิสาหกิจที่เหมาะสมในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นทางดาน

อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม การคาและการลงทุน ประเภทที่ตองอาศัยอํานาจมหาชนบางอยางใน

การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นดวย แตกตางจากวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคล

ในทางกฎหมายเอกชน ที่มุงกอต้ังเพื่อดําเนินกิจการพาณิชยและอุตสาหกรรม อยางเชนนิติบุคคล

ในทางกฎหมายเอกชนทั่วไป โดยไมมีเอกสิทธิ์เหนือเอกชน การไมมีกฎหมายใหอํานาจองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนี้จึงเกิดข้ึนไมได จึงเปนปญหาสําคัญที่ไดรับการแกไขตอไป 

4.1.2.2.2  ปญหาของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมาย  

เอกชน : บริษัทจํากัด 

1)  ปจจุบันกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยมี

บทบัญญัติโดยชัดแจงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น สามารถกอต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุนใน

บริษัทจํากัดไดเพียง   2 ประเภท เทานั้น ไดแก กรุงเทพมหานคร และเทศบาล สวนกรณีเมือง

พัทยาและองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืน ยังไมมีบทบัญญัติใหอํานาจในการจัดต้ังหรือถือ
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หุนบริษัทจํากัด และหลักเกณฑเกี่ยวกับวิธีการกอต้ังหรือเขาถือหุนในบริษัทจํากัดแตอยางใด ซึ่ง

ปญหานี้ อาจสงผลไดในสองทางคือ  

 ประการแรก หากมีแนวความคิดวาเมื่อไมมีกฎหมายจํากัดวาหามมิ

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินกิจการดานการพาณิชยในรูปแบบบริษัทจํากัด องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดังกลาวก็อาจดําเนินกิจการดานการพาณิชยโดยการกอต้ังบริษัทจํากัด หรือ

เขาถือหุนในบริษัทจํากัดใดๆ เพื่อดําเนินกิจการดานการพาณิชย ซึ่งทองถิ่นมีอํานาจจัดทําได ไป

โดยไมมีหลักเกณฑในทางมหาชนเพื่อควบคุมกํากับความเหมาะสมทั้งวัตถุประสงคในการดําเนิน

กิจการ และหลักเกณฑเร่ืองจํานวนหุนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองถือไวในบริษัทจํากัด กรณี

อาจจะสงผลถึงอํานาจครอบงําในการบริหารกิจการของบริษัทวามีมากนอยเพียงใด และ

ประสิทธิภาพและความคุมคาที่ไดรับจากการนําเงินงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

เขารวมลงทุนดังกลาว ซึ่งจะทําใหไมอาจควบคุมการดําเนินงานของบริษัทที่จัดต้ังไดข้ึนอยาง

ใกลชิด เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นตามอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นได 

 ประการที่สอง  หากมีแนวความคิดวาเมื่อไมมีกฎหมายใหอํานาจ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใดจัดต้ังบริษัท องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมมีอํานาจในการดําเนิน

กิจการในรูปวิสาหกิจมหาชนประเภทบริษัทจํากัด ก็จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ขอขัดของโดยขาดเคร่ืองมือหรือทางเลือกที่เหมาะสมในการจัดทําบริการสาธารณะหรือภารกิจที่

ตนมีอํานาจจัดทําบางประเภทได 

2)  นอกจากปญหาที่เกิดข้ึนในขอ 1) แลว การที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นบางรูปแบบ ซึ่งไดแก เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัดและองคการบริหารสวนตําบล 

ไมมีกฎหมายใหอํานาจโดยแจงชัดในการกอต้ังหรือถือหุนในบริษัทจํากัด ยังทําใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นทั้งสามรูปแบบนี้ ไมสามารถที่จะมีความรวมมือระหวางกันเพื่อกอต้ังบริษัทจํากัด หรือ

เขาถือหุนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ ในบริษัทจํากัดไดดวย ปญหานี้จึงเกิดข้ึนคลาย

กับกรณีของการจัดต้ังสหการนั่นเอง นอกจากนี้ แมอาจมีขอสังเกตวาอาจจัดต้ังไดก็ตาม แตก็จะ

เกิดปญหาในเร่ืองการควบคุมโดยใกลชิดจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กอต้ังหรือเขา

รวมถือหุน เกี่ยวกับการจัดทําภารกิจของบริษัทใหบรรลุวัตถุประสงคของทองถิ่นในการลงทุน 

เนื่องจากการไมมีกฎหมายใหอํานาจโดยชัดแจงดังกลาว สงผลใหกฎหมายจัดต้ังเมืองพัทยา 

องคการบริหารสวนจังหวัดและองคการบริหารสวนตําบล ยังขาดหลักเกณฑควบคุมในทางมหาชน 
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ในเร่ืองเงื่อนไขการจัดต้ังและวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น

ประเภทนี ้

4.1.2.2.3  ปญหาของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทที่ไมเปนนิติบุคคล : 

การพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย 

องคกรประเภทกิจการพาณิชยหรือเทศพาณิชยขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองทองถิ่น เปนหนวยงานภายในหรือเปน

หนวยงานที่อยูในสังกัดองคกรปกครองทองถิ่น ที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล ทําใหการพาณิชยหรือ

เทศพาณิชยของทองถิ่นไมมีอํานาจทํานิติกรรมใดๆ กับบุคคลภายนอก และไมมีอิสระในการ

ดําเนินกิจการของตัวเอง แมวาจะมีอํานาจในออกระเบียบขอบังคับเพื่อใชบังคับเปนการภายในกับ

บุคลากรภายในหนวยงาน แตก็ยังตองอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูบริหารทองถิ่นนั้นๆ และ

ตองปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนที่องคการปกครองทองถิ่นกําหนดไว รวมทั้งตองไดรับเงิน

งบประมาณอุดหนุนจากองคการปกครองทองถิ่นตนสังกัดเปนคาใชจายในการดําเนินการ ทําใหไม

อาจขยายกิจการหรือปรับเปล่ียนวิธีการดําเนินการไดอยางรวดเร็วดวยตนเองได จึงมีบทบาท

เปนไดเพียงคลายกับหนวยธุรกิจของรัฐบาลเทานั้น   

แตอยางไรก็ตาม สภาพปญหาเกี่ยวกับการจัดต้ังสหการและ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทบริษัทจํากัดดังที่กลาวมา ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบาง

รูปแบบที่ไมมีกฎหมายอํานาจจัดต้ังนั้น  สงผลกระทบทางออม ที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

แทบทุกแหงนิยมเลือกที่จะดําเนินภารกิจของทองถิ่นโดยอาศัยรูปแบบหนวยงานการพาณิชยหรือ

เทศพาณิชยกันเปนจํานวนมาก  เพราะสามารถจัดต้ังและยุบเลิกไดงาย และผูบริหารของทองถิ่น

สามารถควบคุมดูแลในลักษณะของการบังคับบัญชาไดอยางใกลชิด เพราะไมเปนอิสระจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งหนวยงานประเภทนี้สามารถตอบสนองนโยบายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตนสังกัดที่อาจเปลี่ยนแปลงไปตามนโยบายของผูบริหารทองถิ่นแตละยุคได

อยางรวดเร็ว นั่นเอง แตอยางไรก็ตาม หนวยงานการพาณิชยหรือเทศพาณิชยมีขอจํากัดในการ

จัดทําภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในแงของขนาดและรูปแบบของภารกิจดาน

อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม และความโปรงใสในการดําเนินงาน ปญหาดานกฎหมายจัดต้ัง

สหการและวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ที่ยังไมไดรับการแกไข อาจทําใหเกิดปญหาการใหหนวยงาน

การพาณิชยหรือเทศพาณิชยจัดทําภารกิจที่ไมเหมาะสม หรือจัดทําอยางไมมีประสิทธิภาพได 

 

 



  

150 

4.1.2.3  แนวทางแกไขปญหาเกี่ยวกับวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นของไทย 

4.1.2.3.1  ควรแกไขกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ัง
องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชน   

  เนื่องจากกิจการการคาและอุตสาหกรรมบางชนิดที่เปนบริการสาธารณะ 

(เชน กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภค สาธารณูปการข้ันพื้นฐาน) จําเปนตองใหองคการประเภทน้ี

ตองมีอํานาจมหาชนบางอยางที่เกี่ยวของกับการจัดทํากิจการสาธารณะดวย ทั้งนี้ เพื่อใหการ

จัดทําบริการสาธารณะดังกลาวตองมีความตอเนื่อง และไดรับเอกสิทธิ์คุมครองบางอยางตามหลัก

กฎหมายมหาชน อันจะทําใหองคกรปกครองทองถิ่นมีเคร่ืองมือชวยเหลือในการจัดทํากิจการ

ประเภทนี้ที่มีประสิทธิภาพ ลดสภาพปญหาจากการที่องคกรปกครองทองถิ่นไมอาจจัดทําไดหรือ

ทําไดไมมีประสิทธิภาพ ดวยเหตุนี้ ควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

อํานาจจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชน  ในลักษณะเดียวกับวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจในภาค

กฎหมายมหาชนดวย โดยกฎหมายที่ใหอํานาจในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติ

บุคคลในทางกฎหมายมหาชน อาจกระทําไดใน 2 รูปแบบ คือ 

  รูปแบบแรก  ไดแก การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายแมบท ใหฝายบริหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรอง

เพื่อจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน พระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายแมบทในลักษณะนี้ อาจกระทําไดโดยมีบทบัญญัติใหอํานาจไวในกฎหมายจัดต้ังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหรือโดยกฎหมายเฉพาะก็ได  กรณีเชนนี้ มีขอสังเกตเก่ียวกับอํานาจหนาที่ 

ดังนี้ 

1) หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นของวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนี้ จะตองไมขัดหรือแยงหรือทับซอนกับหนาที่ในการจัดทําของวิสาหกิจมหาชน

สวนกลางที่มีอยูแลว ยกเวนกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจไวโดยชัดแจง 

2) ระดับของอํานาจมหาชนที่กฎหมายแมบทใหอํานาจทั่วไปลวงหนาไว
ใหฝายบริหารหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกกฎหมายลําดับรองจัดต้ังวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นเอง ที่มีความจําเปนเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองนั้นๆ บรรลุผลนั้น อาจไมมาก

เพียงพอที่จะกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชน ไดเทากับกฎหมายจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น

โดยตรงในระดับพระราชบัญญัติ เชน อํานาจที่เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย การเขาไปใน
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ที่ดินหรืออาคารของเอกชน เพื่อวางระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการตางๆ  หรือการใชอํานาจ

ร้ือถอนส่ิงปลูกสราง หรือตนไมของเอกชนที่กีดขวางเสนทางการวางระบบสาธารณูปโภค เปนตน  

ซึ่งในระบบนิติรัฐ ถือวาการกระทบสิทธิหรือจํากัดสิทธิของบุคคลดังกลาวจะตองไดรับความ

เห็นชอบจากสภานิติบัญญัติซึ่งเปนผูแทนของประชาชน ดังนั้น อํานาจมหาชนที่วิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอาจไดรับมาในรูปแบบนี้ จึงอาจเปนเพียง การ

ไดรับเอกสิทธิที่เหนือเอกชนในเร่ืองบางอยาง เชน ทรัพยสินขององคกรถือเปนทรัพยสาธารณะไม

อยูในขายแหงการบังคับคดีในทางแพง  อํานาจในการออกกฎขอบังคับในการเรียกเก็บ

คาธรรมเนียม คาบริการ หรือกําหนดวิธีการข้ันตอนในการขอรับบริการของประชาชน เปนตน 

  รูปแบบที่สอง  ไดแก  การออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเฉพาะเพื่อ

จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนข้ึนมาทั้งองคกร 

เชนเดียวกับที่รัฐจัดต้ังรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนสวนกลางโดยอาศัยอํานาจกฎหมายใน

ระดับพระราชบัญญัติเฉพาะเร่ือง กรณีเชนนี้ ความเปนไปไดในการเลือกออกกฎหมายเฉพาะเพ่ือ

จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทน้ี อาจเกิดข้ึนได หากเปนเร่ืองที่รัฐเห็นวาในการจัดทําบริการ

สาธารณะของทองถิ่นเร่ืองใด มีระดับความสําคัญสูง เชน เปนกรณีเกี่ยวของกับบริการสาธารณะ

ขนาดใหญที่มีผลกระทบสําคัญตอประชาชนในทองถิ่น และมีความจําเปนที่รัฐตองใหวิสาหกิจ

มหาชนทองถิ่นนี้ มีอํานาจมหาชนเปนพิเศษมากกวาวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคล

ในทางกฎหมายมหาชนที่จัดต้ังโดยกฎหมายลําดับรองที่ออกตามความกฎหมายแมบท  ในกรณี

ทั่วๆ ไป เพราะเปนกรณีกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายพิเศษจึงสามารถกําหนดขอบอํานาจหนาที่

ขององคกรไดชัดเจน และอาจบัญญัติใหยกเวนหรือตัดอํานาจการจัดทําบริการสาธารณะของ

วิสาหกิจมหาชนสวนกลางได โดยไมเกิดปญหาความขัดแยงในเชิงอํานาจหนาที่ตามกฎหมายท่ี

อาจทับซอนกัน 

  ผูเขียน มีขอสังเกตอีกประการหนึ่งวา การจัดต้ังองคการบริหารกิจการ

ทองถิ่นเฉพาะอยาง ที่เกิดจากความรวมมือในระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อจัดทํา

บริการสาธารณะดานพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรมใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รวมจัดต้ัง 

ควรจัดต้ังองคกรในรูปแบบสหการ สวนการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทาง

กฎหมายมหาชนนั้น ควรใหอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใดเพียงแหงเดียว เพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะภายในเขตพ้ืนที่ของทองถิ่นนั้น มิฉะนั้นจะเปนการซํ้าซอนกับองคการ 

บริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบสหการ เพราะสหการอาจจัดทําบริการสาธารณะไดทุก

อยาง ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของ ซึ่งไมเหมาะสมที่จะใหจดัทาํ
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โดยองคกรรูปแบบราชการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูแลว เสนแบงแยกของเงื่อนไขและ

จุดประสงคในการจัดต้ังองคกรทั้งสองรูปแบบนี้ ควรอยูที่วาสหการเปนองคกรที่จัดต้ังในลักษณะ

ความรวมมือของทองถิ่น และการวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนนั้นทองถิ่นพียงแหงเดียวสามารถจัดต้ังไดเอง การใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมกัน

จัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนได คงตองเปนกรณีพิเศษ

จริงๆ เทานั้น 

4.1.2.3.2  ควรแกไขกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ มี

อํานาจกอต้ังหรือรวมถือหุนในบริษัทจํากัด  

 เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลในทาง

กฎหมายเอกชน (บริษัทจํากัด) เปนองคกรในรูปนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชนที่สามารถจัดต้ัง

ข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดรวมลงทุนกับเอกชน หรืออาจกอต้ังโดยความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแต 2 แหงข้ึนไปดังเชนสหการ องคกรในลักษณะนี้จึงมีประโยชนใน

แงที่สามารถเปนทางเลือกหนึ่งในหลายวิธีการจัดทําภารกิจของทองถิ่นโดยลําพังหรือรวมมือกัน

จัดทําในระหวางทองถิ่น โดยสามารถประกอบการทางเศรษฐกิจไดอยางเชนวิสาหกิจเอกชน ซึ่งจะ

มีความคลองตัวสูงและสามารถแขงขันกับเอกชนไดอยางดี   

 แตอยางไรก็ตาม การที่ไมมีกฎหมายใหอํานาจทองถิ่นทุก

รูปแบบในการจัดต้ังบริษัทจํากัด ทําใหไมมีหลักเกณฑในการกําหนดข้ันตอนและวิธีการในการขอ

กอต้ังหรือเขาถือหุนในบริษัทจํากัด สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางรูปแบบ เชนเดียวกับที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จึงควรที่รัฐจะตองตรากฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทุกรูปแบบสามารถจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนรูปแบบนี้ ไดทุกรูปแบบ รวมทั้งวัตถุประสงคใน

การดําเนินกิจการของบริษัท และหลักเกณฑในการถือหุนขององคกรปกครองสวนทองถิน่ดวย ทัง้นี้

เพื่อใหวิธีการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นโดยวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบบริษัทจํากัด มี

ประสิทธิภาพ และสามารถควบคุมการดําเนินงานของบริษัทที่จัดต้ังข้ึนอยางใกลชิด เพื่อใหบรรลุ

วัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นไดดียิ่งข้ึน 

 4.1.2.3.3  ทองถิน่ควรจํากัดใหวิสาหกิจมหาชนทองถิน่ประเภทไมเปนนิติ

บุคคล : การพาณิชยของทองถิน่หรือเทศพาณิชย  จัดทาํกิจการดานพาณิชยของทองถิ่นอยาง

เหมาะสม 
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 ดวยสาเหตุแหงปญหาของการจัดต้ังสหการดังที่กลาวมา และการยังไมมี

กฎหมายกําหนดใหทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ังองคกรที่จัดทําภารกิจเฉพาะดานของทองถิ่นรูปแบบอ่ืน

ที่เหมาะสม ปจจุบันทองถิ่นแหงใดแหงหนึ่ง จึงสามารถจัดต้ังองคกรเพื่อทํากิจการดานพาณิชย

กรรมไดเพียงรูปแบบบริษัทจํากัด และหนวยงานการพาณิชยหรือเทศพาณิชย  โดยเฉพาะ

หนวยงานการพาณิชย เปนที่นิยมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ เพื่อดําเนินกิจการพาณิชย

ของทองถิ่นกันเปนจํานวนมาก  ไมวาจะเปนกิจการประปาของทองถิ่น โรงฆาสัตว ตลาด โรงรับ

จํานํา หรือแมแตสถานีขนสงของเทศบาลนคร ก็ดําเนินกิจการในรูปแบบหนวยงานการพาณิชย

หรือเทศพาณิชยกันมาก แตเนื่องจากหนวยงานประเภทน้ี มีขอจํากัดในการดําเนินกิจการที่ตอง

อาศัยความคลองตัวและความเปนอิสระเพียงระดับหนึ่งเทานั้น  

 ดังนั้น เมื่อภารกิจของรัฐถายโอนใหกับทองถิ่นจํานวนมากข้ึน และภารกิจ

นั้นไมสมควรดําเนินการในรูปแบบสวนราชการ รัฐก็คงตองควบคุมดูแลมิใหทองถิ่นจัดต้ัง

หนวยงานการพาณิชยหรือเทศพาณิชยเพื่อดําเนินกิจการที่เปนประโยชนตอมหาชนทองถิ่นเชิง

พาณิชย ที่มีลักษณะไมสอดคลองกับขีดความสามารถและขอจํากัดของหนวยงานประเภทนี้ ดวย

ความระมัดระวังมากข้ึน และหากเห็นวา กิจการใดท่ีเคยจัดทําโดยหนวยงานการพาณิชยหรือเทศ

พาณิชยมีขนาดของกิจการที่ใหญข้ึนหรือดําเนินภารกิจที่มีความรับผิดชอบอยางมากแลว ก็ควรที่

องคกรกํากับดูแลทองถิ่นนั้นๆ จะตองควบคุมกํากับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปรับเปล่ียนหรือ

ใชรูปแบบขององคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบอ่ืนใหเหมาะสมกับกิจการที่

ขยายตัวดังกลาวตอไป 
 

4.2  สภาพปญหาและขอเสนอแนะกรณีที่ยังไมมีองคการมหาชนทองถ่ิน 
ในประเทศไทย 

 
4.2.1   สภาพปญหาเกี่ยวกับองคการมหาชนทองถ่ินของไทย   
 

สภาพปญหาปจจุบันขององคการมหาชนทองถิ่นไทยในปจจุบันก็คือ กฎหมายจัดต้ัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมิไดมีบทบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ัง

องคการมหาชนทองถิ่น ทําใหการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นบางดาน โดยเฉพาะทางดาน

สังคม ศิลปวัฒนธรรม ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การศึกษาอบรม หรือการคนควาวิจัยในระดับ

ทองถิ่น ยังไมมีองคกรที่เหมาะสมที่จะรองรับภารกิจในดานนี้ ในขณะที่ทางรัฐบาลมีการจัดต้ัง

องคการมหาชนสวนกลางข้ึนมาจํานวนมาก เพื่อจัดทําภารกิจดานนี้ไปแลวจํานวนมาก ทั้งตาม
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กฎหมายเฉพาะ และ พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เชน มหาวิทยาลัยของรัฐบาง

แหง อาทิ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ   สํานักงานปฏิรูปการศึกษา 

สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน สํานักงานพัฒนา

เทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ ศูนยมนุษยวิทยาสิริธร  กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง

แหงชาติ สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ สํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร 

สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน 

เปนตน เพื่อจัดทําภารกิจในระดับชาติ  

 ปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 289 บัญญัติวา 

“องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอํานาจหนาที่บํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณีภูมิปญญาทองถิน่ 

และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีสิทธิที่จะจัดการศึกษา

อบรม และการฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่นนั้น และเขาไปมีสวน

รวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับมาตรฐานและระบบ

การศึกษาของชาติ นอกจากนั้น” 

มาตรา 290  บัญญัติวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอํานาจหนาที่สงเสริมและ

รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมตามทีก่ฎหมายบัญญัติ  

กฎหมายตามวรรคหนึง่อยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

(1) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอมทีอ่ยูในเขตพืน้ที ่

(2) การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยาธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยูนอก

เขตพื้นที ่เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ของตน 

(3) การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นที่ซึ่ง

อาจมีผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพ้ืนที ่

 (4) การมีสวนรวมของชุมชนทองถิ่น” 

 ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะเห็นไดวา ปจจุบันทองถิ่นและองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีสิทธิและหนาที่ในการจัดทําภารกิจดานสังคม ศิลปวัฒธรรม จารีตประเพณีและ

ส่ิงแวดลอมธรรมชาติ และการศึกษาอบรมคนควาวิจัยตางๆ มากข้ึน ประกอบกับปจจุบันรัฐไดมี

การถายโอนภารกิจตางๆ ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึนมากกวาทีก่าํหนดไวในกฎหมาย

จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกหลายประการ การที่รัฐจัดต้ังองคการมหาชนซ่ึงเปนองคกร

กระจายอํานาจทางบริการหรือเทคนิคมากมาย เพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานนี้จํานวนมาก 
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ไมไดเปนเครื่องยืนยันวารัฐจะสามารถจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวไดมีประสิทธิภาพและ

ตอบสนองความตองการของทองถิ่นไดเพียงพอ  การจะมอบหมายภารกิจใหกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซ่ึงเปนองคกรกระจายอํานาจทางพื้นที่ ในการจัดทําแทน โดยใหอํานาจองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นสามารถจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นไดดวย จึงมีเหตุผลและความจําเปนอยางยิ่ง 

เพราะหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําภารกิจที่ไดรับมอบหมายจากรัฐ โดยใชองคกรใน

รูปแบบสวนราชการ ยอมประสบปญหาเดียวกันกับปญหาในระดับชาติ อีกทั้งภารกิจดานเหลานี้ 

สวนใหญไมอาจดําเนินการโดยองคกรรูปแบบสหการ เนื่องจากเปนเร่ืองภายในทองถิ่นใดทองถิ่น

หนึ่ง หรือรูปแบบบริษัท เนื่องจากกิจการที่จัดทําไมมีลักษณะเชิงพาณิชย การไมมีองคกรใน

รูปแบบองคการมหาชนทองถิ่น  จึงทําใหทองถิ่นขาดเคร่ืองมือที่เหมาะสมในการชวยจัดทําภารกิจ

ดานนี้ 

 ปจจุบันรัฐบาลไดมีแนวคิดในการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นของไทย โดยไดทําการ

ยกรางประมวลกฎหมายทองถิ่นเสร็จเรียบรอยแลว อยูระหวางการพิจารณารางพระราชบัญญัติให

ใชประมวลกฎหมายการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งในรางประมวลกฎหมายทองถิ่นฉบับเดิมของ

กระทรวงมหาดไทย ปรากฏบทบัญญัติที่เกี่ยวกับองคการมหาชนทองถิ่น ในมาตรา 93 ดังนี้  10 

 “เพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีอยูในอํานาจและหนาที่ องคกร

ปกครองทองถิ่นอาจจัดต้ัง หรือรวมกับองคกรปกครองทองถิ่นอ่ืน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ แลวแตกรณี โดยการจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่น โดยใหออกเปนประกาศ

กระทรวงมหาดไทย และมีฐานะเปนนิติบุคคล 

 การจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นตามวรรคหนึ่งจะตองประกอบดวย ชื่อ 

วัตถุประสงคของการจัดต้ัง อํานาจและหนาที่ ทุน รายไดและทรัพยสิน การบริหารและการดําเนิน

กิจการ เจาหนาที่และผูปฏิบัติงาน การบัญชี การตรวจสอบและการประเมินผลงาน การกํากับดูแล 

และการยุบเลิกองคการมหาชนทองถิ่น ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการจัดต้ังองคการ

มหาชนทองถิ่น ตามที่กําหนดในระเบียบกระทรวงมหาดไทย” 

                                                 
10 คณะทาํงานจัดทํารางประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ดร.สมคิด เลิศ

ไพฑูรย ประธานฯ), เอกสารประกอบการจดัทํารางประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(ป 2547), กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิน่ กระทรวงมหาดไทย. 
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 มาตรา 94 บัญญัติวา “ใหมีคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนทองถิ่น 

ประกอบดวยผูแทนขององคการปกครองสวนทองถิ่น หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของ

แลวแตกรณี.....” 

 และมาตรา 95 บัญญัติวา “ใหมีผูอํานวยการองคการมหาชนทองถิ่นคนหนึ่ง มี

หนาที่บริหารกิจการขององคการมหาชนทองถิ่นใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค นโยบายการ

บริหาร แผนงานและโครงการ และรับผิดชอบการบริหารกิจการขององคการมหาชนทองถิ่น 

 การแตงต้ังและถอดถอน......ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการบริหารองคการ

มหาชนทองถิ่นกําหนด” 

จุดเดนขององคการมหาชนทองถิ่นอยางหนึ่งก็คือ ทองถิ่นเดียวสามารถจัดต้ัง

องคการมหาชนทองถิ่นไดดวยโดยลําพัง ไมตองรวมกบัองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดต้ัง ซึง่

มีลักษณะดังเชนองคการมหาชนของรัฐบาล จากคําจํากัดความเกี่ยวกับองคการมหาชนทองถิ่น

โดยสังเขปนี้เอง ซึ่งเปนส่ิงที่ผูศึกษาเห็นวาทองถิ่นควรมีองคการที่ไมอยูในรูปของสวนราชการ

ทองถิ่น ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะอยาง เพื่อใหเกิดความคลองตัว ความ

เชี่ยวชาญ และความรวดเร็วในการตัดสินใจ รวมทั้งความที่เปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 

ที่มีความสามารถในการกอต้ังนิติสัมพันธกับองคกรตางๆ มีการคลัง และมีทรัพยสินเปนของตนเอง 

แยกตางหากจากองคกรปกครองทองถิ่นซ่ึงเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเดิมได และอาจมี

อํานาจมหาชนในบางอยางไดดวย 

 อยางไรก็ตาม ในขณะนี้รางพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นยังอยูในชั้นพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งคงตองติดตามกันตอไป

วา ในที่สุดบทบัญญัติของประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในสวนที่เกี่ยวของกับ

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบนี้ จะไดรับการพิจารณาจากรัฐในชั้นการตรา

กฎหมายหรือไม อยางไร 

   สําหรับแนวทางในการออกกฎหมายจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นนั้น ผูเขียนเห็น

วากรณียอมเปนในแนวทางเดียวกันกับแนวทางการออกกฎหมายจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนประเภท

นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน เนื่องจากองคกรทั้งสองประเภทนี้ถือวาเปน องคการมหาชน

อิสระทางพื้นที่เชนเดียวกัน เพียงแตจัดทําภารกิจที่มีเนื้อหากันคนละดานเทานั้น    
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4.2.2   ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดต้ังองคการมหาชนทองถ่ินของไทย 
 

 กรณีการจัด ต้ังองคการมหาชนทองถิ่นของไทยนั้น  ผู เ ขียนมีขอสังเกตและ

ขอเสนอแนะบางประการ ดังนี้ 

1) การกําหนดใหองคกรปกครองทองถิ่นอาจจัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นไดโดย
ลําพังโดยการตราเปนกฎหมายลําดับรองนั้น ผูเขียนเห็นดวยอยางยิ่ง เพราะปจจุบันองคกร

ปกครองทองถิ่นยังขาดอํานาจหนาที่ในการจัดต้ังองคการบริหารกิจทองถิ่นเฉพาะอยางในรูปของ

นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนดวยตัวขององคกรปกครองทองถิ่นแหงหนึ่งแหงใดเอง ทั้งนี้ 

เนื่องจากการจัดต้ังองคการบริหารกิจทองถิ่นเฉพาะอยางในรูปของนิติบุคคลในทางกฎหมาย

มหาชนสหการก็มีขอขัดของมาก  การใหองคกรปกครองทองถิ่นเดียวสามารถจัดต้ังองคการ

มหาชนทองถิ่นไดเอง จึงถือเปนเร่ืองที่เหมาะสม 

2) ทั้งสหการและองคการมหาชนทองถิ่น ตางก็มีลักษณะเปนองคการมหาชนอิสระ

ทางพื้นที่เชนเดียวกัน ดังนั้น องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนจากความรวมมอื

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นรวมกัน ควรใชรูปแบบ

สหการ ขณะที่องคการมหาชนทองถิ่นควรจัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเดียว เพื่อจัดทํา

บริการสาธารณะทองถิ่นที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในเขตทองถิ่น

นั้น เพราะหากใหองคการมหาชนทองถิ่นสามารถจัดต้ังข้ึนโดยความรวมมือระหวางทองถิ่นได 

องคการมหาชนทองถิ่นนั้น ก็จะมีลักษณะเปนสหการไป แตทั้งนี้ไมจําตองหามองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหสามารถรวมมือกับนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่นที่มิใชองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น จัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นได เนื่องจากความรวมมือในลักษณะอยางหลังนี้ ยอมไม

กระทบตอเขตอํานาจการใหบริการขององคการมหาชนทองถิ่นที่อยูในเขตพื้นที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นนั้นๆ แตจะนาสงผลใหเกิดประโยชนในแงของการใหความชวยเหลือจากรัฐ ทั้งในดาน

เงินทุนและการถายทอดองคความรูในการดําเนินกิจการ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินงาน

ขององคการมหาชนทองถิ่นนั้นๆ  

3) เมื่อมีการมุงเนนวัตถุประสงคการจัดต้ังสหการแลววา อยูที่การเปนองคกรความ

รวมมือในทางมหาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวชัดเจนแลว    บทบาทและลักษณะการ

จัดต้ังองคการมหาชนทองถิ่นควรกระทําเทาที่จําเปน และไมซ้ําซอนกับการจัดทําบริการสาธารณะ

ทองถิ่น ซึ่งมีองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบสหการที่มีอยูเดิมสามารถจัดทําได

อยูแลว  
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4.3   สภาพปญหาและขอเสนอแนะกรณีหนวยบรกิารรูปแบบพิเศษของทองถ่ิน 

 
4.3.1   สภาพปญหาเกี่ยวกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถ่ินของไทย 

 สภาพปญหาของหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น ไดแก คือการไมมี

กฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ ดังเชนที่

ราชการสวนกลางมีกฎหมายใหอํานาจ 11 ทั้งที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีขีดความสามารถ

ในการใหบริการบางอยางที่สวนราชการจัดทํา ในลักษณะเปนการใหบริการองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเจาสังกัด เชน กิจการโรงพิมพ การประชาสัมพันธ การจัดการประชุมหรืออบรมสัมมนา

ตางๆ การซอมบํารุงยานยนตหรือเคร่ืองจักรกล หรือการใหบริการสูบสวม เปนตน ซึ่งไมมีลักษณะ

เปนการแสวงหากําไรเชิงพาณิชย แตเปนส่ิงที่ราชการทองถิ่นตองดําเนินงานเหลานี้อยูแลว และมี

กําลังการผลิตหรือขีดความสามารถเหลือ  อันจะทําใหองคกรอ่ืนของรัฐหรือประชาชนทั่วไป

สามารถเขามาขอรับการบริการไดดวย และจะทําใหหนวยงานดังกลาวสามารถปรับปรุงระบบการ

บริการที่มีขีดความสามารถสูงดังกลาว ใหมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึนดวย  

 
4.3.2 ขอเสนอแนะกรณีการจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถ่ินของไทย 

 

การจัดต้ังหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นสามารถกระทําไดในแนวทาง

เดียวกันกับราชการสวนกลาง กลาวคือ เบ้ืองตน ตองมีกฎหมายใหอํานาจในระดับพระราชบัญญัติ 

ซึ่งเปนกฎหมายแมบท โดยวางบทบัญญัติใหอํานาจอยางกวางๆ ไว เพื่อเปนเงื่อนไขใหอํานาจ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พิจารณาแปลงสภาพจากหนวยงานภายในสังกัดของตนที่มีเหมาะสม 

หรือเอ้ืออํานวยตอการแปลงสภาพหนวยงานดังกลาวเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น 

ทั้งนี้ กฎหมายแมบทควรใหการจัดต้ังสามารถกระทําโดยกฎหมายทองถิ่น หรือโดยผูบริหารทองถิน่

และอาจใหตองไดรับความเห็นชอบจากสภาทองถิ่นดวยก็ได และกฎหมายแมบทควรกําหนดให 

ฝายบริหารหรือองคกรกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งไดแก  รัฐมนตรีวาการ

                                                 
11 การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของสวนกลางไปตามพระราชบัญญัติระเบียบ 

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 40/1 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 และตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการ

บริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2548 (โปรดอานรายละเอียดในบทที่ 1) 



  

159 

กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกระเบียบวาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษของ

ทองถิ่น เพื่อวางหลักเกณฑในรายละเอียดที่เกี่ยวกับการจัดต้ัง การมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการ

แทน  วิธีการบริหารงาน  การดําเนินการดานทรัพยสิน การกํากับดูแลสิทธิประโยชนของบุคลากร

และการยุบเลิกไว เพื่อใชบังคับแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการทั่วไปดวย 


