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  หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรทางธุรกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย อันได้แก่ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ
ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมและอยู่ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
ท้ังนี้ หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงินการจัดการบุคลากรและ       
การดําเนินงานในลักษณะทํานองเดียวกับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ 
  ปัจจุบันหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยตามบทบัญญัติ        
แห่งกฎหมายซ่ึงเป็นองค์กรทางธุรกิจท่ีมีภารกิจหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมี 2 รูปแบบ ได้แก่ บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเทศไทยต้ังแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน ปรากฏหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
บริษัทจํากัดเพียง 2 แห่งเท่าน้ัน คือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ซ่ึงเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานคร 
อยู่ภายใต้การควบคุมและดําเนินการของกรุงเทพมหานคร และ บริษัท ขอนแก่น ทรานซิส ซิสเท็ม จํากัด 
ซ่ึงจดทะเบียนในนามของเทศบาล 5 แห่งในจังหวัดขอนแก่น ส่วนหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ปัจจุบันดําเนินการอยู่ในหลายลักษณะ 
ยกตัวอย่างเช่น สถานธนานุบาล โรงฆ่าสัตว์ การเก็บขยะ ท่าเรือ เป็นต้น  
  จากการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังท่ีพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างให้อํานาจ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะสามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้    
ท้ังน้ี มีเหตุผลท่ีสําคัญอันเนื่องมาจากการที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน ไม่มีความชัดเจน ขาดเน้ือหา
และสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายประการ โดยไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่กําหนดวัตถุประสงค์ รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะ รวมถึงการขนาดมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีจะส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ 
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 ท้ัง น้ี การที่จะส่ง เสริมและสนับสนุนให้การจัด ต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีจํานวนเพ่ิมมากข้ึนและเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ ตลอดจนแก้ไขปัญหา   
และข้อจํากัดต่าง ๆ ที่มีอยู่ในปัจจุบัน จึงจําเป็นท่ีจะต้องมีการวางกรอบแนวคิด กําหนดแนวทาง      
ในการจัดต้ัง กําหนดวัตถุประสงค์ รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความเหมาะสม ชัดเจน และเป็นระบบ  
  ข้อเสนอแนะจากการศึกษา แบ่งออกเป็น 2 ส่วน ประกอบด้วย ส่วนแรก คือ ข้อเสนอแนะ
เชิงกฎหมาย ซ่ึงเป็นส่วนที่ผู้ทําการศึกษาจัดทําข้อเสนอแนะโดยแบ่งมาตรการดําเนินการเชิงกฎหมาย
ออกเป็น 2 ระยะ คือ การแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในระยะเร่ิมแรก โดยการปรับปรุงและแก้ไขปัญหา
ท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน และการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในระยะยาว โดยการตราบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ข้อเสนอแนะ
ส่วนท่ี 2 คือ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ซ่ึงเป็นข้อเสนอแนะท่ีจัดทําขึ้นเพ่ือสนับสนุนข้อเสนอแนะเชิง
กฎหมาย และใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของประเทศไทยให้มีประสิทธิผลและมีจํานวนเพ่ิมมากขึ้น ท้ังนี้ เพ่ือเป็นการสร้างรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพียงพอท่ีจะสามารถพ่ึงพาตนเอง ลดการพ่ึงพาจากรัฐและสามารถ
จัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างทั่วถึงและมี
ประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
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The business unit of the local administrative organization is a business 
organization established by the local administrative organization according to Local 
Administrative Organization Establishment Act. Its objective is to provide public 
services in industrial and commercial sectors and it is under the governance of the 
local administrative organizations. However, it's independent in term of finance, 
human resource management, and business operation as same as the state 
enterprise which is the business unit of the central government. 

Nowadays, the business unit of the local administrative organization consists 
of two types: limited companies and commercial ventures. From the past until now, 
Thailand only has only two business unit of the local administrative organization in 
form of Company Limited which is The Krungthep Thanakom Company Limited, it’s 
the business unit under the governance of Bangkok Metropolitan Council and Khon 
Kaen Transit System CO.,Ltd. which forming by 5 municipalities of Khon Kaen 
province. And several business units of the local administrative organization in form 
of commercial ventures are now provide different public services such as pawnshop, 
slaughterhouse, garbage management, port. 

Studies found that the local administrative organizations in Thailand unusually 
establishes a business unit even though it has authority given by the Local 
Administrative Organization Establishment Act to establish a business unit. This is 
because of the lack of the content relating the establishment of the business unit. 
The Act only gives authority but not includes particular methods and criteria of the 
establishment include other measures to promote and support the establishment of 
local business units. 
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Therefore, the way to promote the establishment of the business unit of    
the local administrative organization in order to increase its numbers as well as to 
solve its problems and limitations is to set a clear, systematic, and appropriate 
methods and criteria for the establishment. 

Suggestions from studies consist of two categories. The first category is 
suggestion on laws which can be divided into 2 parts; the first part is to improve and 
amend the law to solve existing problems and limitations and the second part is to 
issue the law on the methods and criteria to establish a business unit of the local 
administrative organization. The second category is suggestion on policies that will help 
supporting the improvement, amendment, and legislation of laws. These will lead to 
increasing numbers of the business unit of the local administrative organization that 
will help creating income for the local administrative organization, relying less on 
governmental support, more efficiently serving public services to meet the needs of 
the local people.  
 



 
กิตติกรรมประกาศ 

 
  วิทยานิพนธ์เรื่องการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยฉบับน้ี 
สําเร็จลุล่วงได้ เน่ืองจากผู้เขียนได้รับความอนุเคราะห์และช่วยเหลือในการให้ข้อมูลคําปรึกษา
ตลอดจนความเห็นและกําลังใจจากบุคคลหลายฝ่าย ท้ังน้ี ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย์  
ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ท่ีกรุณาให้ความรู้ คําแนะนํา ตลอดจนให้ความเมตตาแก่ผู้เขียนในการจัดทํา
วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีตลอดมา  

ขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ที่กรุณาสละเวลาอันมีค่าของท่าน    
รับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และกรุณาให้ข้อเสนอแนะอันมีค่าแก่วิทยานิพนธ์ฉบับน้ี 
และขอกราบขอบพระคุณกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ อันได้แก่ ศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณีสวัสด์ิ 
และอาจารย์ ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร ท่ีกรุณาให้ความเมตตารับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และ
ได้ให้ข้อเสนอแนะต่าง ๆ ในการจัดทําวิทยานิพนธ์ ซ่ึงผู้เขียนสามารถนําไปใช้ในการค้นคว้าศึกษาและ
จัดทําวิทยานิพนธ์เป็นอย่างดีย่ิง 

ขอขอบพระคุณคณาจารย์ คณะนิติศาสตร์ หลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต ของคณะนิติศาสตร์ 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ท่ีกรุณาประสิทธ์ิประสาทวิชาและถ่ายทอดความรู้ให้แก่ผู้เขียน 
รวมท้ังขอขอบคุณกัลยาณมิตร ตลอดจนเจ้าหน้าท่ีคณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์     
ทุกท่านที่ได้ให้ความเอ้ือเฟ้ือและช่วยเหลือแก่ผู้เขียนเสมอมา 
  สุดท้ายนี้ผู้เขียน ขอกราบขอบพระคุณและขอมอบความสําเร็จท้ังหมดจากการศึกษาระดับ
ดุษฎีบัณฑิตและความสําเร็จจากการทําวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีแก่ มารดา บิดา และครอบครัวของผู้เขียน 
ท่ีคอยช่วยส่งเสริมสนับสนุนและเป็นกําลังใจ ตลอดจนเป็นแรงบันดาลใจให้ผู้เขียนได้สําเร็จการศึกษา
ในคร้ังน้ี 

ผู้เขียนหวังเป็นอย่างย่ิงว่า วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจะเป็นประโยชน์และมีคุณค่าต่อผู้สนใจ       
เพ่ือการศึกษาและพัฒนาความรู้ต่อไป ท้ังน้ี หากวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมีความบกพร่องประการใด ผู้เขียน
ขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว และขออภัยไว้ ณ โอกาสน้ี 
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 2.1.4.3 การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน  22 
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 2.2 แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับการดําเนินภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 22 
  2.2.1 ความหมายของภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 24 
  2.2.2 แนวคิดว่าด้วยภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 25 
   2.2.2.1 ภารกิจหน้าท่ีตามบทบัญญัติในกฎหมาย 25 
   2.2.2.2 ภารกิจหน้าท่ีตามหลักความสามารถท่ัวไป 26 
   2.2.2.3 ภารกิจหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมาย 26 
  2.2.3 วิธีการในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 27 
   2.2.3.1 การจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 27 
     เป็นผู้ดําเนินการเอง  
   2.2.3.2 การจัดทําบริการสาธารณะโดยการจัดทําร่วมกับบุคคลหรือ 29 
     นิติบุคคลอ่ืน  
   2.2.3.3 การจัดทําบริการสาธารณะโดยการมอบให้เอกชนดําเนินการ 34 
 2.3 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 36 
  2.3.1 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า 36 
  2.3.1.1 หลักเสรีภาพในการประกอบการ    42 
  2.3.1.2 หลักการแข่งขันเสรี      43 
 2.3.2 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครอง  47 
  ส่วนท้องถิ่น 
 2.3.2.1 ความหมายของกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครอง  47 
   ส่วนท้องถิ่น  
 2.3.2.2 กิจกรรมและประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครอง 51 
   ส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์  
 2.3.2.3 รูปแบบในการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครอง 58 
   ส่วนท้องถิ่น   
 2.3.2.4 การจัดหารายได้จากการดําเนินการกิจกรรมเชิงพาณิชย์  60 
   ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
บทท่ี 3 แนวคิดและหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 65 
 ในต่างประเทศ  
 3.1 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญ่ีปุ่น  65 
  3.1.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 67 
   ส่วนท้องถิ่น  
 3.1.1.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร  67 
  ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 3.1.1.2 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 70 
 3.1.2 รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  71 
 3.1.2.1 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 71 
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 3.1.2.2 การจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 71 
 3.1.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง  73 
 ส่วนท้องถิ่น 
 3.1.3.1 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร  73 
  ปกครองส่วนท้องถิ่น 
  3.1.3.2 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น  74 
 3.2 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ  76 
 3.2.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 77 
   ส่วนท้องถิ่น      
 3.2.2 รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  77 
 3.2.2.1 บริษัทจํากัดโดยหุ้น      78 
 3.2.2.2 บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง     80 
 3.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง  84 
   ส่วนท้องถิ่น       
 3.3 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศส  87 
 3.3.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 89 
   ส่วนท้องถิ่น      
 3.3.2 รูปแบบการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น    92 
 3.3.2.1 บริษัทผสมท้องถิ่น      93 
 3.3.2.2 บริษัทมหาชนท้องถิ่น     94 
 3.3.2.3 บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ     96 
 3.3.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง  97 
   ส่วนท้องถิ่น    
  3.3.3.1 บริษัทผสมท้องถิ่น  97 
  3.3.3.2 บริษัทมหาชนท้องถิ่น    99 
  3.3.3.3 บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ    99 
 3.4 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศเกาหลีใต้ 102 
 3.4.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 104 
   ส่วนท้องถิ่น  
 3.4.2 รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 106 
 3.4.2.1 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้  106 
   การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง   
 3.4.2.2 วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีจัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระ   106 
 3.4.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง  108 
  ส่วนท้องถิ่น   
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บทท่ี 4 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย    115 
 4.1 ความหมายของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   115 
 4.2 รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  117 
 4.2.1 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  117 
 4.2.2 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  120 
 4.3 หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 122 
 4.3.1 หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง  123 
  ส่วนท้องถิ่น  
 4.3.2 หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง 126 
  ส่วนท้องถิ่น  
 4.4 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 127 
  ในประเทศไทย  
 4.4.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง  127 
    ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย   
 4.4.2 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง  128 
   ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย   
 4.4.3 ร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 131 
   ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  
 4.4.3.1 ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  131 
 4.4.3.2 ร่างพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 133 

 (ฉบับที่ ....) พ.ศ. ….  
 4.4.3.3 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  133 

  (ฉบับที่ ….) พ.ศ. ….   
 4.5 สถานะทางกฎหมายของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  134 
 4.5.1 สถานะทางกฎหมายของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 134 
  4.5.1.1 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย    134 
  4.5.1.2 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  135 
   4.5.1.3 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นวิสาหกิจมหาชน    137 
 4.5.2 สถานะทางกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 138 
 4.5.2.1 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย    139 
 4.5.2.2 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  139 
  4.5.2.3 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นวิสาหกิจมหาชน      139 
 4.6 สถานการณ์การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 139 
 4.6.1 สถานการณ์การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  140 
  ในประเทศไทย 
 4.6.1.1 บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด  140 
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 4.6.1.2 บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด     141 
 4.6.2 สถานการณ์การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  143 
  ในประเทศไทย  
 4.7 กรณีศึกษาเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  149 
  ในประเทศไทย  
 4.7.1 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  149 
 4.7.1.1 บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด  149 
 4.7.1.2 บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด  155 
 4.7.1.3  ความเห็นของหน่วยงานต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัด 156 
   ของกรุงเทพมหานคร  
 4.7.2 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   163 
 4.7.2.1 สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร  163 
 4.7.2.2 กิจการแพขนานยนต์ องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา  166 
 4.7.2.3 กิจการประปาขององค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่ม จังหวัดตราด 168 
 4.7.2.4 สถานีขนส่งผู้โดยสารเทศบาลตําบลชะมาย อําเภอทุ่งสง  169 
   จังหวัดนครศรีธรรมราช  
 4.7.2.5 ความเห็นของหน่วยงานต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ 171 
  ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
บทท่ี 5 บทวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่น ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการจัดตั้ง 181 
 หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย   
 5.1 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดต้ัง “บริษัทจํากัด” ขององค์กรปกครอง 181 
  ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  
  5.1.1 มาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นข้อจํากัดเกี่ยวกับการประกอบกิจการ 182 
   แข่งขันกับเอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 5.1.2 มาตรการทางกฎหมายตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 184
  5.1.2.1  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  186 
    พ.ศ.2528   
 5.1.2.2  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496  192 
  5.1.3 มาตรการทางกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์    196 
 5.2 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดต้ัง “การพาณิชย์” ขององค์กรปกครอง 198 
 ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  
 5.2.1 มาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นข้อจํากัดเกี่ยวกับการประกอบกิจการ 199 
   แข่งขันกับเอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 5.2.2 มาตรการทางกฎหมายตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 201 
 5.2.2.1 การกําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์  203 
  ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 5.2.2.2 การกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะ 204 
   ท่ีจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 5.2.2.3 สถานะตามกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง 205 
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บทที่ 1 

 
บทนํา 

 
1.1 ความเป็นมาและความสําคัญของปัญหา 

 
รัฐมีภารกิจหลักที่สําคัญในการดําเนินภารกิจเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน โดย

ภารกิจต่าง ๆ  มีขอบเขตกว้างขวางครอบคลุมการดําเนินชีวิตและวิถีชีวิตโดยท่ัวไปของประชาชนท่ี
อาศัยอยู่ภายในรัฐ ในอันที่จะมุ่งคุ้มครองชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์
มหาชนอย่างอ่ืนทุกด้านที่รัฐพึงจะบริหารจัดการและดําเนินการเพ่ือให้ได้มาซ่ึงบริการท่ีมีประสิทธิภาพ 
และสนองตอบความต้องการของประชาชนอย่างท่ัวถึง ท้ังนี้รัฐสมัยใหม่ (Modern State) มีภารกิจที่
สําคัญที่จะต้องดําเนินการอยู่ 2 ประเภท คือ ประเภทแรก ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ ซ่ึงเป็นภารกิจขั้นตํ่า
ท่ีสุดที่ไม่อาจตัดทอนลงได้ เน่ืองจากเป็นภารกิจที่มีความจําเป็นต่อการธํารงอยู่ของรัฐ ภารกิจประเภท
น้ี ได้แก่ ภารกิจในการรักษาความม่ันคงปลอดภัยและภารกิจในการดูแลรักษาความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยและการรักษาความม่ันคงภายในรัฐ ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีรัฐต้องจัดทําเองไม่อาจมอบให้เอกชน
หรือองค์กรอ่ืนใดเข้าดําเนินการแทนได้ และการจัดทําภารกิจประเภทนี้ต้องจัดทําอย่างทั่วถึง 
ตลอดท้ังประเทศ และภารกิจประเภทที่สองคือ ภารกิจลําดับรองของรัฐ ซ่ึงเป็นภารกิจที่รัฐจัดทําเพ่ือ
ส่งเสริมสวัสดิภาพของประชาชน และเพ่ือกระจายความม่ังคั่งไปยังประชาชนอย่างท่ัวถึงและยุติธรรม 
ซ่ึงเรียกภารกิจประเภทน้ีว่า ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ การจัดทําภารกิจประเภทน้ีจัดทํา
เพ่ือสนองความต้องการของประชาชนหรือเพ่ือปรับปรุงสวัสดิการแก่ประชาชน โดยอาจแบ่งบริการ
สาธารณะออกได้เป็นสองลักษณะ คือ บริการสาธารณะทางปกครอง อันได้แก่ การจัดการศึกษาให้แก่
ประชาชน การดูแลรักษาสุขภาพอนามัย หรือการส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ และบริการสาธารณะ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซ่ึงดําเนินการโดยฝ่ายปกครอง มีความเป็นอิสระในการดําเนินการ
มากกว่านิติบุคคลในกฎหมายมหาชนรูปแบบอ่ืน ท้ังนี้ บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ    
พาณิชยกรรมจะต้องมีวัตถุประสงค์ของบริการ (Object of Service) รายได้ (Sources) การจัดการ       
ด้านบริหารและการจัดระเบียบองค์การคล้ายกับวิสาหกิจเอกชน โดยวัตถุประสงค์ท่ีสําคัญของบริการ
สาธารณะประเภทนี้ คือ การดําเนินภารกิจของรัฐในทางเศรษฐกิจ อันได้แก่ การหารายได้ให้แก่ฝ่าย
ปกครอง เช่น การไฟฟ้า ประปา การโทรศัพท์ การเหมืองแร่ การป่าไม้ ฯลฯ เป็นต้น1 
  โดยหลักแล้วการจัดทําภารกิจของรัฐ รัฐจะเป็นผู้จัดทําเอง แต่ในบางกรณีรัฐอาจมอบหมาย
ภารกิจลําดับรองของรัฐ (ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ) ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐให้กับ
                                                            

  1 จันจิรา เอ่ียมมยุรา, วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนติิศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), หน้า 33-35. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นองค์กรกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีเป็นผู้จัดทําแทนรัฐ ภายใต้
แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงแนวความคิดดังกล่าวน้ี
เป็นหลักการท่ีสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท่ีกําหนดให้รัฐต้องกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบายการบริหาร การจัดบริการสาธารณะ 
บริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และสามารถพึ่งตนเอง ตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง 
ตลอดจนรัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง สามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ และสามารถพัฒนาระบบ
การคลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอํานาจหน้าท่ี รวมท้ังให้อํานาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในอันท่ีจะจัดต้ังหรือร่วมกันจัดต้ังองค์การเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจ
หน้าท่ีเพ่ือให้เกิดความคุ้มค่า เป็นประโยชน์และให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง  

การมอบหมายภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะบางอย่างที่อยู่ในความรับผิดชอบของรัฐ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินภารกิจแทนน้ัน  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจําเป็นต้อง
อาศัยงบประมาณ บุคลากร เครื่องมือเครื่องใช้ และมีระบบการเงินการคลังท่ีเหมาะสม เพ่ือที่จะ
สามารถดําเนินภารกิจต่าง ๆ ให้มีประสิทธิภาพและสามารถให้บริการประชาชนได้อย่างทั่วถึง          
แต่ปัจจุบันปรากฏว่า การดําเนินภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีประเด็นปัญหาหลาย
ประการ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเกี่ยวกับความไม่ชัดเจนในการแบ่งหน้าท่ีระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ท่ี
เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะในพื้นที่ ปัญหาการติดขัดด้านกฎหมายในการปฏิบัติงาน ปัญหา
เกี่ยวกับอัตรากําลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีอยู่อย่างจํากัด ไม่เพียงพอและครอบคลุมการ
ให้บริการสาธารณะ และปัญหาด้านความไม่เพียงพอของรายได้เพ่ือรองรับการให้บริการสาธารณะ2  

ปัญหาเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เพียงพอต่อการรองรับการ
ให้บริการสาธารณะนี้ นับว่าเป็นปัญหาสําคัญที่ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดทําบริการ
สาธารณะและดําเนินภารกิจตามที่ได้รับมอบหมายอย่างจํากัดภายใต้งบประมาณหรือรายได้ท่ีมีอยู่  
หากพิจารณารายงานสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปีงบประมาณ 2558 ซ่ึงรายงาน
โดยส่วนระบบสถิติการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง โดยเปรียบเทียบ
สัดส่วนรายได้แต่ละประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะพบว่า รายได้จากเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลถือเป็นแหล่งรายได้ที่สําคัญท่ีสุดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่า 
ปัจจุบันรัฐไม่สามารถจัดสรรงบประมาณในส่วนของเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามท่ีกฎหมายกําหนดได้ ประกอบกับเม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่มากขึ้นจากภารกิจท่ีมีอยู่เดิม ส่งผลให้   
การดําเนินภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีประสิทธิภาพ และไม่สามารถตอบสนอง    
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ดังน้ัน การที่จะให้องค์กร

                                                            
2 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, รายงานฉบับสมบรูณ์รายงานผลการศึกษาความ 

ก้าวหน้าของการกระจายอํานาจในประเทศไทยและข้อเสนอ (รายงานการวิจัย เสนอต่อสถาบันวิจัย
และให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552).   
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ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินภารกิจตามกรอบอํานาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกําหนดและภารกิจที่รัฐ
ถ่ายโอนได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากจะถ่ายโอนงบประมาณ บุคลากร และเครื่องมือเครื่องใช้ท่ี
จําเป็นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว การถ่ายโอนภารกิจดังกล่าวต้องดําเนินการควบคู่ไปกับ
การสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแสวงหาแนวทางเพ่ิมรายได้รูปแบบอ่ืน ๆ เพ่ือให้สามารถ
พ่ึงตนเอง และมีแหล่งรายได้ของตนเองที่สอดคล้องกับศักยภาพทางเศรษฐกิจที่แท้จริงขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน ดังน้ัน การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถือ
เป็นอีกเคร่ืองมือหน่ึงในอันที่จะสนับสนุนและส่งเสริมให้การจัดทําบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ และถือเป็นการสร้างแหล่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอีกทางหน่ึงด้วย 

หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรทางธุรกิจที่จัดต้ังขึ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย อันได้แก่ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซ่ึงหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยอยู่ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ท้ังนี้ หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร 
และการดําเนินงานในลักษณะทํานองเดียวกับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ 
 ปัจจุบันหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ซ่ึงเป็นองค์กรทางธุรกิจที่
มีภารกิจหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มี 2 รูปแบบ 
ได้แก่ บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนแยกต่างหากจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ทําให้บริษัทจํากัดดังกล่าวมีความคล่องตัวและมีความเป็นอิสระ ท้ังด้านการบริหารงาน
บุคคลและการงบประมาณ ปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยที่มีอํานาจในการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจรูปแบบน้ี ได้แก่ กรุงเทพมหานคร ตามบทบัญญัติมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และเทศบาล ตามบทบัญญัติมาตรา 57 ตรี แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 โดยการจัดต้ังบริษัทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน จะต้องมี
วัตถุประสงค์เพียงเฉพาะเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคหรือเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น 
(เว้นแต่กรณีท่ีบริษัทจํากัดท่ีเทศบาลร่วมก่อต้ังหรือถือหุ้นนั้น ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย) และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนจดทะเบียน หรือมีหุ้นของส่วนราชการ
เกินกว่าร้อยละ 50 ในบริษัทจํากัดที่จัดต้ังขึ้น 
 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ต้ังแต่ในอดีตจนถึง
ปัจจุบันปรากฏหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบบริษัทจํากัดเพียง 2 แห่งเท่านั้น 
คือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด และบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด ซ่ึงจากการศึกษา
เบ้ืองต้นพบว่า ถึงแม้บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จะจัดต้ังมาเป็นเวลานานแล้ว แต่ก็ยังคงปรากฏ
ปัญหาอยู่หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเร่ืองความสับสนและความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับสถานภาพ
และสถานะทางกฎหมาย แนวทางในการจัดทําบริการสาธารณะ และปัญหาเกี่ยวกับการดําเนินกิจการ
ของบริษัท เป็นต้น 
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  นอกจากนั้น การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ยังปรากฏ
ปัญหาทางกฎหมายและปัญหาอื่น ๆ อีกหลายประการ เช่น ปัญหาอันเน่ืองมาจากการท่ีไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางรูปแบบท่ีจะดําเนินการจัดต้ังได้ 
เน่ืองจากปัจจุบัน บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจแก่กรุงเทพมหานครและเทศบาลเท่าน้ันท่ีมี
อํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ หรือปัญหาอันเน่ืองมาจากการที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจ
ในการดําเนินการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ แต่มีข้อจํากัดบางประการท่ีเป็นปัญหาและอุปสรรคที่ไม่
เอ้ืออํานวยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ เช่น การบัญญัติกําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังบริษัทจํากัดได้แต่จะต้องมีวัตถุประสงค์เพียงเฉพาะเพ่ือกิจการ
สาธารณูปโภคหรือเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น หรือกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ให้อํานาจในการดําเนินการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ แต่ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติกําหนด
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังให้มีความชัดเจนอย่างเป็นระบบ นอกจากน้ัน ยังขาด
มาตรการต่าง ๆ ท่ีจะสนับสนุนและส่งเสริมให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อีกด้วย  

ส่วนการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีอิสระในทางการเงินและการบริหารบุคลากรแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แต่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ีมิได้มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล ดังนั้น แม้จะ
มีอิสระในทางการเงินและการบริหารบุคลากร แต่ก็ยังคงถือว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถกระทําได้โดยตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบกําหนดไว้  
 ปัจจุบัน ปรากฏการพาณิชย์ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการอยู่หลายลักษณะ      
เช่น สถานธนานุบาล สํานักงานตลาด สํานักงานพัฒนาท่ีอยู่อาศัยของกรุงเทพมหานคร โรงฆ่าสัตว์ 
การเก็บขยะ ท่าเทียบเรือ เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือเปรียบเทียบจํานวนของการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับจํานวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันปรากฏว่า องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่นิยมจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะในทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เน่ืองจากการจัดต้ังการพาณิชย์มีปัญหาและอุปสรรคในการจัดต้ัง    
ท้ังท่ีเป็นปัญหาจากข้อจํากัดจากมาตรการทางกฎหมายและข้อจํากัดจากมาตรการอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องท่ี
สําคัญหลายประการ อาทิ บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีให้อํานาจในการจัดต้ังการพาณิชย์น้ัน ไม่มีการ
บัญญัติกําหนดเก่ียวกับลักษณะและประเภทกิจการท่ีจะถือว่าเป็นการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจน จึงทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติและปัญหาการตีความเป็นไปอย่างหลากหลาย
ว่ากิจการประเภทใดเข้าข่ายเป็นการพาณิชย์ท่ีอยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ในอันท่ีจะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หรือไม่อย่างไร หรือการท่ีบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายไม่มีการบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในจัดต้ัง หรือวัตถุประสงค์และประเภท
ของบริการสาธารณะในการจัดต้ังให้มีความชัดเจน เพียงแต่บัญญัติให้อํานาจในการจัดต้ังไว้เท่านั้น จึง
ทําให้เกิดปัญหาว่า หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังการพาณิชย์
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นอย่างไร นอกจากน้ัน ยังขาดมาตรการในการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
 ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า แม้พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบ 
ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
ต่างให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะสามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นทั้งในรูปบริษัทจํากัด และจัดต้ังเป็นการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทํา
บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ แต่สภาพการณ์ท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบันกลับ
ปรากฏว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าด้วยเหตุเพราะปัญหาอันเน่ืองมาจากมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่น ๆ 
หลากหลายประการ เช่น ปัญหาอันเนื่องมาจากไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบางรูปแบบจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาอันเนื่องมาจาก
ข้อจํากัดของบทบัญญัติแห่งกฎหมายในการกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการจัดต้ัง ปัญหาอันเนื่องมาจาก
การท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายไม่มีการบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง วัตถุประสงค์
ในการจัดต้ังให้มีความชัดเจนอย่างเป็นระบบ รวมทั้ง ขาดมาตรการอ่ืน ๆ ในอันท่ีจะส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีการจัดต้ังธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงข้อจํากัดเหล่าน้ีถือเป็นปัญหาสําคัญท่ี
ควรได้รับการแก้ไขทั้งสิ้น 
 ดังน้ัน เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแสวงหารายได้ และลดการพ่ึงพา
งบประมาณจากรัฐ มีอิสระในการปกครองตนเอง ตลอดจนเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดทําบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น จึงจําเป็นอย่างย่ิงที่จะทําการศึกษา
เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย เพ่ือทําให้ทราบข้อสรุป
และข้อเสนอแนะแนวทางการจัดต้ัง รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังที่เหมาะสม เพ่ือใช้
เป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่อไป 
 
1.2 วัตถุประสงค์การศึกษา 
 
  1. เพ่ือศึกษาแนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ แนวคิดท่ัวไปเก่ียวกับการ
ดําเนินภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแนวความคิดท่ัวไปเกี่ยวกับหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. เพ่ือศึกษาแนวคิด วัตถุประสงค์ รูปแบบการจัดต้ัง ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการในการ
จัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ 
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 3. เพ่ือศึกษาความหมาย รูปแบบ หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการจัดต้ัง ตลอดจนกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการจัดต้ัง สถานะทางกฎหมาย สถานการณ์การจัดต้ังในประเทศไทย และกรณีศึกษา
เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 4. เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 5. เพ่ือให้ทราบข้อสรุปและเสนอแนะแนวทางในการจัดต้ัง รูปแบบ วิธีการและหลักเกณฑ์
การจัดต้ังท่ีเหมาะสมเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 

 
การศึกษาครั้งน้ี ผู้ทําการศึกษาได้กําหนดขอบเขตการศึกษา โดยจะทําการศึกษาเฉพาะหน่วย

ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยและต่างประเทศ ซ่ึงเป็นองค์กรที่จัดทําภารกิจ
บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเท่าน้ัน โดยในด้านเนื้อหา ได้กําหนดขอบเขต
ในการวิจัยเอกสารทั้งในและต่างประเทศไว้ ดังต่อไปน้ี 
 1. ทําการศึกษาวิเคราะห์กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย ได้แก่ 
  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560     
 2) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542  
 3) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 4) 
พ.ศ.2552 
 4) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552 
 5) พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 แก้ไขเพ่ิมเติม
ถึง (ฉบับท่ี 6) พ.ศ.2552 
 6) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 แก้ไขเพ่ิมเติม
ถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2550 
 7) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง 
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2552 
 8) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
 9) ข้อบัญญัติท้องถิ่นและระเบียบท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  10) ร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
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 2. ทําการศึกษาแนวคิด วัตถุประสงค์ รูปแบบการจัดต้ัง ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการใน
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ ประกอบด้วย ประเทศญ่ีปุ่น 
อังกฤษ ฝรั่งเศส และเกาหลีใต้ ซ่ึงประเทศเหล่าน้ีมีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างหลากหลายและมีจํานวนมาก และท่ีสําคัญหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศต่าง ๆ เหล่านี้ มีบทบาทสําคัญอย่างย่ิงในการส่งเสริมสวัสดิการของประชาชน และปรับปรุง
สภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีขึ้น ซ่ึงการศึกษาจะมีขอบเขตการศึกษา ดังนี้ 
 1) แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2) รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 3) หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
1.4 สมมติฐานการวิจัย 
    

การมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเหมาะสมไว้อย่างชัดเจนและเป็นระบบ จะเป็นการสร้างบรรทัดฐานทาง
กฎหมายที่สําคัญในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นการขจัดปัญหาต่าง ๆ   
ท่ีเกิดขึ้น ตลอดจนทําให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยเพ่ิม
มากขึ้น ท้ังน้ี เพ่ือให้การจัดบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
เป็นประโยชน์ เกิดความคุ้มค่า สามารถให้บริการประชาชนได้อย่างท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ ท้ังยัง
เป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นและเพียงพอที่จะสามารถ
พ่ึงตนเอง และสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  
ได้อย่างแท้จริงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 
1.5 วิธีที่ใช้ในการศึกษาวิจัย 
 
  การศึกษาครั้งน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซ่ึงผู้ทําการศึกษาได้
ศึกษาโดยอาศัยการวิเคราะห์ด้วยข้อมูลหรือเป็นการวิจัยเอกสารเป็นหลัก (Documentary Research) 
โดยศึกษาค้นคว้าและวิเคราะห์แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจากข้อมูลปฐมภูมิ อันได้แก่ ตัวบทกฎหมาย คําพิพากษา บันทึก ประกาศ 
รายงานการประชุม เอกสารต่าง ๆ ของทางราชการท่ีเกี่ยวข้อง และจากข้อมูลทุติยภูมิ อันได้แก่  
ตํารา หนังสือ เอกสารทางวิชาการ วารสาร บทความ ผลงานวิจัย และเอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังในประเทศไทยและต่างประเทศ ทั้งน้ี เพ่ือได้
ทราบแนวทาง รูปแบบ วิธีการและหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท่ีเหมาะสมกับประเทศไทย เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยต่อไป 
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1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษา 
   
 1. ทําให้ทราบแนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ แนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการ
ดําเนินภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแนวความคิดท่ัวไปเกี่ยวกับหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. ทําให้ทราบแนวคิด วัตถุประสงค์ รูปแบบการจัดต้ัง ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการ    
ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ 
 3. ทําให้ทราบความหมาย รูปแบบ หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ัง ตลอดจนกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการจัดต้ัง สถานะทางกฎหมาย สถานการณ์การจัดต้ังในประเทศไทย และกรณีศึกษา
เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 4. ทําให้ทราบข้อจํากัดทางกฎหมายตามมาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับ     
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 5. ทําให้ทราบข้อสรุปและเสนอแนะแนวทางในการจัดต้ัง รูปแบบ วิธีการและหลักเกณฑ์
การจัดต้ังท่ีเหมาะสมเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 
1.7 นิยามศัพท์เฉพาะ 
 

หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง องค์กรทางธุรกิจที่จัดต้ังขึ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ท่ีอยู่ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี หน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร และการดําเนินงานในลักษณะทํานอง
เดียวกับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ 
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บทที่ 2 

 
แนวคิดท่ัวไปเก่ียวกับการการจัดตั้งหน่วยธุรกิจของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 

 รัฐมีภารกิจที่สําคัญท่ีดําเนินการเพื่อประโยชน์ของประชาชนที่อาศัยภายในรัฐอยู่ 2 ประการ 
ประการแรก คือ ภารกิจในการรักษาความม่ันคงปลอดภัยและภารกิจในการดูแลรักษาความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยและการรักษาความม่ันคงภายในรัฐ ซ่ึงถือเป็นภารกิจพ้ืนฐานของรัฐที่รัฐต้องจัด
อย่างทั่วถึงทั้งประเทศและรัฐต้องทําเองไม่อาจมอบให้องค์กรอ่ืนใดหรือเอกชนเข้าดําเนินการแทนได้ 
ประการท่ีสอง คือ ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นภารกิจลําดับรองของรัฐ ท่ีรัฐจัดทํา
เพ่ือส่งเสริมสวัสดิภาพของประชาชน และสนองความต้องการของประชาชน โดยภารกิจในการจัดทํา
บริการสาธารณะนี้ ได้แก่ การจัดทําบริการสาธารณะในทางปกครองและการจัดทําบริการสาธารณะ
ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซ่ึงรัฐอาจจัดทําเองหรืออาจมอบอํานาจให้องค์กรอ่ืนใด ซ่ึงอาจ
เป็นหน่วยงานของรัฐในส่วนภูมิภาคดําเนินการแทนตามหลักการมอบอํานาจ หรือมอบให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการแทนตามหลักการกระจายอํานาจ หรือในบางกรณีอาจมอบให้เอกชน
ดําเนินการแทนก็ได้ 
  การมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดําเนินการแทนตามหลักการกระจายอํานาจนั้น องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมีวิธีในการจัดทําบริการ
สาธารณะได้หลายรูปแบบ ได้แก่ การดําเนินการเองโดยใช้ระบบราชการซ่ึงใช้กันอยู่ทั่วไป การจัดต้ัง
สหการเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ การจัดต้ังบริษัทจํากัด การจัดต้ังการพาณิชย์ และการมอบหมาย
ให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการแทนทั้งในรูปของการว่าจ้างและการให้สัมปทาน โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเลือกวิธีในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือให้สอดคล้องกับอํานาจหน้าท่ี ประเภทของ
บริการสาธารณะและเป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนด 
 ท้ังน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น
เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยการ
จัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้แนวคิดทฤษฎีต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง อาทิ 
แนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการดําเนินภารกิจของรัฐ แนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการดําเนินภารกิจทางธุรกิจของ
รัฐ และแนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงจะได้ทําการศึกษา
โดยละเอียดต่อไป 
 
2.1 แนวคิดทั่วไปเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะ 
 
 การจัดทําบริการสาธารณะเป็นภารกิจของรัฐประเภทหนึ่งที่รัฐจัดทําขึ้นเพ่ือตอบสนอง     
ความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม โดยปกติภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ รัฐจะเป็น
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ผู้จัดทําและดําเนินภารกิจดังกล่าวเอง แต่ในบางกรณีรัฐอาจมอบหมายให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามา
ดําเนินภารกิจดังกล่าวแทนรัฐก็ได้ 
 ในช่วงเร่ิมแรก มีการนําทฤษฎีบริการสาธารณะมาใช้ในการอธิบายข้อความคิดพ้ืนฐาน
เกี่ยวกับรัฐ กฎหมายปกครอง และคดีปกครอง ทําให้เกิดความหลากหลายของข้อความคิดและ             
ความหลากหลายของทฤษฎีบริการสาธารณะ ซ่ึงในเวลาต่อมา ได้มีการวางหลักเกณฑ์พ้ืนฐานท่ีใช้
พิจารณาความเป็นบริการสาธารณะ ซ่ึงผู้ทําการศึกษาจะได้ศึกษาเกี่ยวกับความหมายและประเภท
ของการจัดทําบริการสาธารณะ ดังจะกล่าวในหัวข้อต่อไป 
 
 2.1.1 ความหมายของการจัดทําบริการสาธารณะ 
  ศาสตราจารย์ ดร.Léon DUGUIT (เล-อง ดูกีต์) นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศส ได้ให้      
คําจํากัดความ บริการสาธารณะว่า “บริการสาธารณะ” หมายถึง กิจกรรมทุกประเภทที่ผู้ปกครอง
จะต้องก่อให้เกิดขึ้นจริงโดยประกัน หรือรับรองตลอดจนจัดระบบระเบียบและควบคุมในอันท่ีจะ
ก่อให้เกิดและพัฒนาสังคมแห่งการพ่ึงพาอาศัยกัน ท้ังน้ี ศาสตราจารย์ ดร.ดูกีต์ อธิบายคําว่า “บริการ
สาธารณะ” ในบริบทเช่นเดียวกับคําว่า “กฎหมาย” กล่าวคือ การบริการสาธารณะเป็นบทบาทของ
รัฐในการทํางานโดยผ่านบริการสาธารณะหรือกฎหมาย เพ่ือสร้างสังคมที่พ่ึงพาอาศัยกันให้เกิดขึ้นจริง 
และสร้างเสถียรภาพของสังคม ดังน้ัน “บริการสาธารณะ” ในแง่น้ี จึงหมายถึง ท้ังภาระหน้าท่ีในทาง
สังคมของรัฐ และกฎหมายที่สอดคล้องกับสังคมในเวลาเดียวกัน3 
 Maurice HAURIOU (โมริซ โอรีอู) ให้คําจํากัดความคําว่า “บริการสาธารณะ” ไว้ว่า การบริการ
สาธารณะเป็นบริการทางเทคนิค (Le service technique) เพ่ือสาธารณะ เป็นบริการท่ีสมํ่าเสมอและ
ต่อเนื่องเพ่ือสนองความต้องการของส่วนรวม โดยองค์กรของรัฐที่มิได้มุ่งหากําไร (L’organisation 
publique non-lucrative)4  
  ศาสตราจารย์ ดร.Gaston JESE (กาสตง แจซ) นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศส มีแนวความคิด
ว่าบริการสาธารณะไม่ได้มีอยู่หรือเกิดขึ้นโดยตัวของมันเอง แต่เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับเจตจํานงของ
ผู้ปกครองโดยเฉพาะผู้ร่างกฎหมาย ท้ังนี้ ศาสตราจารย์ ดร.แจซ กล่าวว่า “บริการสาธารณะเป็นสิ่งท่ี
เกิดขึ้นได้เฉพาะเม่ือมีความต้องการของส่วนรวมหรือมีผลประโยชน์สาธารณะท่ีจะต้องดําเนินการและ
ผู้ปกครองของประเทศน้ันได้ตัดสินใจดําเนินการในขณะน้ันโดยวิธีการของบริการสาธารณะ”  
  André de Laubadère (อองเดร์ เดอ โลบาแดร์) ให้คําจํากัดความบริการสาธารณะว่า 
“บริการสาธารณะเป็นอํานาจมหาชนที่ตัดสินว่าในช่วงเวลาเช่นนั้น ความต้องการของสาธารณะ

                                                            

  3 ธีระชัย จาตุรนต์สวัสด์ิ, ทฤษฎีบริการสาธารณะในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส: ข้อ
ความคิด แนวทางการใช้ และระบบกฎหมาย, หน้า 3, ค้นวันท่ี 2 พฤศจิกายน 2556 จาก 
http://thaiaixois.online.fr/etc/chai_service1.pdf 
  4 รังสิกร อุปพงศ์, “ทฤษฎีบรกิารสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส,” วารสารนิติศาสตร์ 18, 3 
(กันยายน 2531): 55. 
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เช่นนั้นจะต้องหรือสมควรเหมาะสมท่ีจะต้องดําเนินการโดยวิธีการเช่นนั้น และสิ่งน้ีได้ก่อให้เกิด     
การจัดทําบริการสาธารณะเช่นนั้นขึ้น”5 
 Jean Rivero (ฌ็อง ริเวโร่) ให้คําจํากัดความของคําว่า “บริการสาธารณะ” ว่า บริการ
สาธารณะเป็นการตอบสนองความต้องการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคม            
ในอันท่ีจะได้รับบริการจากรัฐในเรื่องท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็น             
การจัดให้มีบริการสาธารณะในด้านการให้ความคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัด
ให้มีสาธารณูปโภคต่าง ๆ ฯลฯ6 
  สําหรับประเทศไทยน้ัน ได้มีนักวิชาการให้คําจํากัดความของคําว่า “บริการสาธารณะ” ไว้
ดังต่อไปน้ี 
 ศาสตราจารย์ประยูร กาญจนดุล ได้ให้คําจํากัดความของบริการสาธารณะว่า หมายถึง 
กิจการที่อยู่ในความอํานวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดทําขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน7 
 ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้อธิบายความหมายของคําว่า “บริการสาธารณะ”
ตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส โดยเห็นว่า บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่ฝ่าย
ปกครองจัดทําขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์สาธารณะ ซ่ึงบริการสาธารณะนั้นจะต้องประกอบด้วยเงื่อนไข      
2 ประการ คอื 
 1. กิจกรรมน้ันต้องเป็นกิจกรรมท่ีเกี่ยวข้องกับนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึง กรณีท่ี 
นิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจการด้วยตนเอง อันได้แก่ กิจกรรมท่ีรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรือรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ดําเนินการ และยังหมายความรวมถึงกรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภท
ให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการ และ 
 2. กิจกรรมท่ีดําเนินการน้ันจะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ
และตอบสนองความต้องการของประชาชน8 
  เม่ือพิจารณาความหมายของนักกฎหมายมหาชนชาวฝรั่งเศส และนักวิชาการของประเทศ
ไทยดังกล่าวข้างต้น ประกอบกับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสท่ีว่า บริการ
สาธารณะเป็นกิจกรรมที่ฝ่ายปกครองจัดทําขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์สาธารณะแล้ว จึงอาจสรุปแนว
ทางการพิจารณาถึงสาระสําคัญท่ีถือว่าเป็นองค์ประกอบท่ีนํามาใช้ในการให้คําจํากัดความของคําว่า 
“บริการสาธารณะ” ตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศส ได้ดังต่อไปน้ี 

                                                            

  5 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4. 
  6 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร:    
วิญญูชน, 2548), หน้า 79. 
  7 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฏหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 4 
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2552), หน้า 142. 
  8 นันทวัฒน์ บรมานันท์, บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส 
(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2541), หน้า 9. 
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  1. พิจารณาตามองค์ประกอบด้านโครงสร้าง กิจการที่จะถือว่าเป็นบริการสาธารณะจะต้อง
เป็นกิจการที่ดําเนินการจัดทําโดยฝ่ายปกครอง อันได้แก่ นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน คือ รัฐ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การมหาชน หรือวิสาหกิจมหาชน หรืออาจเป็นการดําเนินการโดยเอกชนซ่ึง
ได้รับมอบหมายจากฝ่ายปกครองให้ดําเนินการแทน ซ่ึงกิจการเหล่านั้น ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของ
ฝ่ายปกครองเพ่ือให้การดําเนินกิจการมีสภาพเช่นเดียวกับฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดทํา 
 2. พิจารณาตามองค์ประกอบด้านวัตถุ เป็นการพิจารณาเน้ือหาและวัตถุประสงค์ของ
กิจการนั้น ๆ ว่ากิจการเหล่าน้ันมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือไม่ เนื่องจากการบริการ
สาธารณะต้องเป็นการทํากิจการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก9 ดังน้ัน ถึงแม้
กิจการเหล่าน้ันจะจัดทําโดยฝ่ายปกครองแต่หากไม่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว ก็ไม่
อาจถือได้ว่าเป็นบริการสาธารณะ 
  
 2.1.2 ประเภทของการจัดทําบริการสาธารณะ 
  ทฤษฎีบริการสาธารณะในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส มีการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะ
ออกเป็น 2 ประเภท คือ บริการสาธารณะทางปกครอง (Service Publics Administratifs) และ
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม (Service Publics Industriels Et Commerciaux)    
ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 
 2.1.2.1 การจัดทําบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง (Service Publics 
Administratifs) 
  เป็นกิจกรรมท่ีโดยสภาพเป็นงานในหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีต้องจัดทําเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นภารกิจพ้ืนฐานของรัฐที่เกี่ยวกับกิจกรรมการดูแล     
ความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน เช่น การรักษาความสงบภายในประเทศ การป้องกัน
ประเทศ และการคลัง เป็นต้น บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่เป็นกิจการท่ีรัฐจัดทําให้
ประชาชนโดยไม่คิดค่าตอบแทน ท้ังยัง เป็นกิจการที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษและอํานาจพิเศษของ   
ฝ่ายปกครองในการดําเนินกิจการ ดังน้ัน ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบหมายให้เอกชนหรือองค์กร
อ่ืนใดดําเนินการแทนฝ่ายปกครองได้ ท้ังน้ี ผลทางกฎหมายของบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครอง มี 3 ประการ คือ 
 (1) นิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลต่าง ๆ ได้แก่ ผู้จัดทํา (ฝ่ายปกครอง) ผู้ใช้ 
บริการ และบุคคลภายนอกอยู่ภายใต้กฎหมายปกครอง 
  (2) ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาหากมีข้อพิพาทเกิดขึ้น คือ ศาลปกครอง 
  (3) กรณีมีความเสียหายเกิดขึ้นอันเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการบริการ
สาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง ถือเป็นความรับผิดในมูลละเมิด มิใช่ความรับผิดในมูลสัญญา10 

                                                            

  9 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหมข่องการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติใน
ประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2554), หน้า 76-78. 
  10 เรื่องเดียวกัน, หน้า 79-83. 
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 2.1.2.2 การจัดทําบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
(Service Publics Industriels et Commerciaux) 
  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เกิดจากคําพิพากษา
ของศาลคดีขัดกันของประเทศฝร่ังเศส ในคดี Société commercial de l’Ouest africain หรือที่
รู้จักกันในคดี Bac d’ Eloka ลงวันที่ 22 มกราคม ค.ศ.1921 ซ่ึงปรากฏข้อเท็จจริงว่า ฝ่ายปกครอง
ของประเทศ Ivory Coast ซ่ึงเป็นอาณานิคมของประเทศฝร่ังเศส ได้จัดให้มีการบริการเรือข้ามฟาก
เพ่ือขนส่งบรรทุกสิ่งของและผู้โดยสารข้ามฟาก ต่อมาเรือข้ามฟากช่ือ Bac d’ Eloka ได้จมลง ทําให้
รถยนต์ของบริษัทเอกชนรายหน่ึงเกิดความเสียหาย บริษัทเอกชนรายนั้น จึงย่ืนฟ้องฝ่ายปกครองท่ี   
จัดให้มีบริการเรือข้ามฟากต่อศาลยุติธรรม แต่ฝ่ายปกครองโต้แย้งเรื่องอํานาจศาลว่า คดีดังกล่าวอยู่
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง เน่ืองจากเป็นเรื่องเกี่ยวกับการจัดให้มีบริการสาธารณะ คดีดังกล่าวจึง
ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลคดีขัดกัน และศาลคดีขัดกันได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การท่ีฝ่ายปกครองจัดให้
มีบริการเรือข้ามฟากโดยเก็บค่าตอบแทน มีลักษณะเป็นการจัดทําบริการขนส่งเช่นเดียวกับเอกชน
ท่ัวไป ดังนั้น จึงอยู่ภายใต้กฎหมายเอกชนและอยู่ในอํานาจของศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาคดี จากคดี
พิพาทดังกล่าวจึงเป็นที่มาของการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ซ่ึงอาจสรุปได้ว่า บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็น
กิจการที่รัฐจัดทําแต่มีวัตถุประสงค์เช่นเดียวกับเอกชน11 
  นอกจากน้ัน ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยคดี Commune de Mesle-sur-Sarthe 
ลงวันท่ี 3 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1911 ท่ีเกิดจากการพยายามวางแนวความคิดเกี่ยวกับประเภทของกิจกรรม
ของรัฐ โดย Léon Blum พนักงานผู้รับผิดชอบสํานวน ซ่ึงจากคดีน้ีทําให้เกิดแนวความคิดเก่ียวกับ    
คําจํากัดความของกิจกรรมที่มีลักษณะทางการค้าขึ้น กล่าวคือ กิจกรรมใดจะเป็นภารกิจท่ีมีลักษณะ
ทางการค้าให้พิจารณาว่า กิจกรรมน้ันหากมีผลประโยชน์ตามมาหรือเกิดประโยชน์ตอบแทน กิจกรรม
น้ันย่อมไม่ใช่บริการสาธารณะอันเป็นอํานาจหน้าท่ีของรัฐและต้องนําระบบกฎหมายธรรมดามา       
ใช้บังคับ 
  ซ่ึงในเวลาต่อมา ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสได้พิจารณาวินิจฉัยขยาย
ความประเภทของบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมให้กว้างขวางขึ้น 
โดยมีหลักว่า กิจกรรมบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมท่ีจัดทําโดย   
นิติบุคคลมหาชนต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน ส่วนท่ีเกี่ยวกับสัญญาท่ีใช้บังคับระหว่าง         
ผู้ให้บริการ (ฝ่ายปกครอง) และผู้ใช้บริการน้ัน อยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน  
  ในระยะหลัง ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสได้กําหนดเกณฑ์ในการแยก
ประเภทบริการสาธารณะออกจากกัน โดยปรากฏในคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดคดี Union 
Syndicale des industries aéronautiques ลงวันท่ี 16 พฤศจิกายน ค.ศ.1956 ว่า บริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ต้องมีลักษณะคล้ายคลึงกับวิสาหกิจเอกชน

                                                            

  11 เรื่องเดียวกัน, หน้า 81. 
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ท้ังในด้านวัตถุแห่งบริการ แหล่งท่ีมาของเงินทุน และวิธีปฏิบัติงาน หากขาดลักษณะข้อใดข้อหน่ึง
ข้างต้น ให้ถือว่าเป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง12  
  สําหรับประเทศไทย วิบูลย์ กันมาระบุตร ได้อธิบายสรุปหลักเกณฑ์ลักษณะของ
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมตามแนวทางคําวินิจฉัยของศาล นักวิชาการและ
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
  1. การวางหลักเกณฑ์โดยศาล จากแนวคําพิพากษาของศาลได้วางองค์ประกอบ     
ท่ีสําคัญของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการค้าว่า จะต้องประกอบด้วยองค์ประกอบ       
3 ประการ คือ วัตถุประสงค์ของบริการ (Object du Service) รายได้ (Sources) และการจัดการ
ด้านบริหารซ่ึงมีการจัดระเบียบองค์การคล้ายกับวิสาหกิจเอกชน หากขาดองค์ประกอบข้อใดข้อหนึ่ง  
ก็ไม่ถือว่าเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  
 2. การวางหลักเกณฑ์โดยนักวิชาการ นักวิชาการหลายท่านได้พยายามวาง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกบักิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังนี้ 
 ศาสตราจารย์ Bonnard ได้วางหลักเกณฑ์โดยให้พิจารณาว่า กิจการที่จะเป็นบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมน้ัน ต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการหารายได้ให้แก่   
ฝ่ายปกครอง  
  Christian Chavanon ซ่ึงทําวิทยานิพนธ์เรื่อง Essai sur la notion et le régime 
juridique du service bublic industriel ou commercial ได้เสนอแนวความคิดว่า บริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นกิจการท่ีมีการทํานิติกรรมในทางพาณิชย์เป็นปกติ
วิสัยตามประมวลกฎหมายพาณิชย์ฝร่ังเศส13  
 ศาสตราจารย์ Charlier ได้วางหลักเกณฑ์โดยให้พิจารณาเจตนารมณ์ของผู้มีอํานาจ
ในการสร้างบริการเหล่าน้ี โดยหากผู้มีอํานาจในการสร้างบริการใช้วิธีการบริหารตามกฎหมายเอกชน 
บริการเหล่าน้ันก็ถือว่าเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม14 เป็นต้น 
  3. การวางหลักเกณฑ์โดยกฎหมาย ซ่ึงหลักเกณฑ์เหล่านี้เป็นหลักเกณฑ์ท่ีจะกําหนด
ชัดแจ้งไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่ากิจการใดเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย 
กรรม ดังน้ัน การวางหลักเกณฑ์ประเภทนี้จึงไม่มีความยุ่งยากในการหาหลักเกณฑ์ในการพิจารณา   
แต่อย่างใด 
 
  2.1.3 หลักเกณฑ์สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ 
  หลักเกณฑ์พ้ืนฐานสําหรับการจัดทําบริการสาธารณะ เป็นหลักเกณฑ์ท่ีพัฒนามาจากลักษณะ
สําคัญของบริการสาธารณะ โดย Louis Rolland ซ่ึงในเวลาต่อมาได้มีการนํามาใช้กับบริการ
สาธารณะทุกประเภท จนกระทั่งแวดวงนักกฎหมายมหาชน เรียกหลักเกณฑ์ดังกล่าวน้ีว่า “กฎหมาย

                                                            

  12 นันทวัฒน์  บรมานันท,์ บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรัง่เศส, หน้า 10-12. 
  13 วิบูลย์ กันมาระบุตร, “บริการสาธาณะทางอุตสาหกรรมและการค้า (Service public 
industriel et commercial),” วารสารนิติศาสตร์ 18, 3 (กันยายน 2531): 27-30. 
  14 เรื่องเดียวกัน, หน้า 27-30. 
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บริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland” โดยหลักเกณฑ์พ้ืนฐานสําหรับการจัดทําบริการ
สาธารณะประกอบไปด้วยหลัก 3 ประการ คือ หลักความเสมอภาค (le principe d’égalité) หลัก
ความต่อเนื่อง (le principe de continuité) และหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (le principe 
d’adaptation หรือ le principe de mutabilité)15 ดังน้ี 
 2.1.3.1 หลักความเสมอภาค (le principe d’égalité) 
  หลักความเสมอภาค (le principe d’égalité) เป็นหลักเกณฑ์สําคัญท่ีถือว่าบุคคล
ย่อมมีความเสมอภาคท่ีจะได้รับการรับรองและคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน ซ่ึงหลักการ
ดังกล่าวน้ี มีท่ีมาจากหลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย ซ่ึงเป็นหลักที่ปรากฏในคําประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 ซ่ึงบัญญัติว่า “มนุษย์กําเนิดและ
ดํารงชีวิตอย่างมีอิสระและเสมอภาคกันตามกฎหมาย การแบ่งแยกทางสังคมจะกระทําได้ก็แต่เพ่ือ
ผลประโยชน์ร่วมกันของส่วนรวม กฎหมายจะต้องเหมือนกันสําหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นการคุ้มครอง
หรือลงโทษก็ตาม พลเมืองทุกคนเท่าเทียมกันเบ้ืองหน้ากฎหมายและได้รับการยอมรับอย่างเท่าเทียม
กันในเรื่องศักด์ิศรี สถานะและงานภาครัฐตามความสามารถโดยปราศจากความแตกต่าง เว้นแต่
เฉพาะพลังและพรสวรรค์ของแต่ละคน นอกจากน้ัน เพ่ือทํานุบํารุงกองทัพและเพ่ือรายจ่ายในการ
ดําเนินงานของรัฐ จําเป็นที่จะต้องเก็บภาษี ซ่ึงจะต้องมีการกระจายภาระภาษีอย่างเท่าเทียมกัน
สําหรับพลเมืองทุกคนโดยคํานึงถึงความสามารถของแต่ละคน” ดังน้ัน หลักความเสมอต่อหน้า
กฎหมายจึงเป็นหลักการท่ีต้องปฏิบัติต่อบุคคลอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่เลือกปฏิบัติ (Non-
Discrimination) โดยการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้นจะต้องปฏิบัติต่อสิ่งท่ีมีสาระสําคัญ
เหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน และปฏิบัติต่อส่ิงที่มีสาระสําคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกัน ท้ังน้ี เป็นไป
ตามลักษณะของเรื่องน้ัน ๆ 16 
  หลักความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะ (l’égalité devant le service public) 
เป็นหลักเกณฑ์สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงมีท่ีมาจากหลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย
เช่นเดียวกัน โดยหลักความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะดังกล่าวนี้ ศาลรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสถือว่า 
เป็นหลักการที่มีค่าบังคับระดับรัฐธรรมนูญ (Principe à valeur constitutionnelle) ดังคําวินิจฉัย
ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ CC 12 กรกฎาคม 1797 Pont à Péages ซ่ึงวางหลักว่า “หลักการของ
หลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายน้ัน คือ หลักท่ีว่าในสถานการณ์ท่ีเหมือนกัน จะต้องปฏิบัติโดยใช้
หลักเกณฑ์เดียวกัน การกําหนดราคาหรือค่าธรรมเนียมในการผ่านทางตามประเภทของผู้ใช้บริการ จึง
สะท้อนให้เห็นถึงความจําเป็นของประโยชน์สาธารณะท่ีมีความสัมพันธ์กับสภาพการใช้งาน ดังน้ัน 
การกําหนดราคาหรือค่าธรรมเนียมในการผ่านทางดังกล่าวจึงถือว่าไม่ขัดกับหลักความเสมอภาคต่อ
หน้ากฎหมาย” นอกจากนั้น สภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ถือว่าหลักการดังกล่าวนํามาใช้กับการ
ดําเนินงานบริการสาธารณะในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ดังปรากฏในคําวินิจฉัยคดี Société des 

                                                            

  15 นันทวัฒน์  บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติใน
ประเทศไทย, หน้า 85-97. 
  16 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักความเสมอภาค, ค้นวันท่ี 25 มิถุนายน 2559 จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.asp?PublawIDs=657 
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concerts du Conservatoire ลงวันท่ี 9 มีนาคม ค.ศ.1951 ท่ีวางหลักไว้ว่า “คนทุกคนซ่ึงใช้บริการ
สาธารณะเดียวกันจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เดียวกัน”17  
 หลักความเสมอภาคต่อหน้าบริการสาธารณะน้ี นอกจากจะมีท่ีมาจากหลักความเสมอ
ภาคต่อหน้ากฎหมาย ตามปรากฏอยู่ในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิของมนุษย์และพลเมืองดังท่ีกล่าวมาแล้ว 
ยังมีที่มาจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและแนวคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ดังจะ
สามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
 1) คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด ได้วางหลักเกี่ยวกับหลักความเสมอภาค
ไว้ในคําวินิจฉัยคดีต่าง ๆ โดยวางหลักว่า ผู้ใช้บริการทุกคนท่ีใช้บริการสาธารณะประเภทเดียวกัน   
ย่อมอยู่ในสถานะท่ีเท่าเทียมกัน และอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เดียวกัน โดยปรากฏตามแนวคําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกบัความเสมอภาคท่ีมีต่อการบริการสาธารณะ ดังน้ี 
  (1) ส่วนท่ีเก่ียวกับผู้ใช้บริการสาธารณะ โดยหลักการเข้าใช้บริการ
สาธารณะแต่ละประเภทของผู้ใช้บริการนั้นจะมีหลักเกณฑ์ไม่เหมือนกัน แต่จะขัดกับหลักว่าด้วย  
ความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะไม่ได้ ดังเช่น ศาลปกครองสูงสุดได้นําหลักว่าด้วยความเสมอ
ภาคมาใช้กับการเรียกเก็บค่าใช้บริการ ท่ีผู้ให้บริการไม่สามารถเลือกปฏิบัติต่อผู้ใช้บริการสาธารณะ 
โดยการเรียกเก็บค่าใช้บริการท่ีแตกต่างกันได้ ดังที่ปรากฏในคําวินิจฉัยคดี Denoyez et Chorques 
ลงวันท่ี 10 พฤษภาคม ค.ศ.1974 ซ่ึงวินิจฉัยว่า “การคิดอัตราค่าบริการหรือค่าโดยสารเรือข้ามฟากท่ี
แตกต่างกันระหว่างผู้อาศัยอยู่บนแผ่นดินใหญ่กับผู้อาศัยอยู่บนเกาะ โดยกําหนดให้ผู้อาศัยอยู่บนเกาะ
ได้รับส่วนลด ถือเป็นการเลือกปฏิบัติที่แตกต่างกันเพราะสถานการณ์ท่ีแตกต่างกัน ไม่สามารถทําได้” 
และคดี Commune de Romainville ลงวันท่ี 2 ธันวาคม ค.ศ.1987 ท่ีวินิจฉัยว่า “การกําหนดค่า
ลงทะเบียนเรียนของโรงเรียนสอนดนตรีท่ีแตกต่างกันระหว่างนักเรียนที่อาศัยอยู่ในเขตเทศบาลกับ
นักเรียนท่ีไม่ได้อาศัยอยู่ในเขตเทศบาล ถือเป็นการเลือกปฏิบัติในสถานการณ์ที่แตกต่างกัน            
ไม่สามารถทําได้” แต่อย่างไรก็ตาม ต่อมาศาลปกครองสูงสูดได้วินิจฉัยในคดี Commune de 
Gennevilliers ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ.1997 ว่าโรงเรียนสอนดนตรีของเทศบาลอาจกําหนด      
ค่าเล่าเรียนแตกต่างกันได้บนพ้ืนฐานรายได้ของผู้ใช้บริการ18  
   (2) ส่วนท่ีเกี่ยวกับสถานภาพของผู้ใช้บริการ ผู้ใช้บริการทางปกครอง
จะอยู่ภายใต้กฎหมายและระเบียบของฝ่ายปกครอง ซ่ึงอาจทําให้ผู้ใช้บริการถูกสั่งหรือบังคับฝ่ายเดียว 
อันจะทําให้เกิดความไม่เสมอภาคได้ แต่อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดได้มีคําวินิจฉัย ดังท่ีปรากฏ
ในคดี Chaveneau ลงวันที่ 1 เมษายน ค.ศ.1949 ว่า ผู้ใช้บริการสาธารณะสามารถร้องขอต่อศาล
ปกครองเพ่ือให้เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวได้ หากปรากฏว่าเกิดความเสียหายเกิดขึ้น ส่วนผู้ใช้บริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น ถือเป็นเป็นคู่สัญญาจึงอยู่ภายใต้ระบบ
กฎหมายเอกชน แต่มีข้อยกเว้นในกรณีหากผู้ให้บริการตัดสินใจฝ่ายเดียวท่ีมีผลกระทบต่อผู้ใช้บริการ 
ผู้ใช้บริการจะต้องยอมรับการขึ้นราคาค่าใช้บริการนั้นด้วย 

                                                            

  17 ธีระชัย จาตุรนต์สวัสด์ิ, เรื่องเดิม, หน้า 18. 
  18 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 44. 
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  (3) การเข้าทํางานกับหน่วยงานของรัฐ หลักความเสมอภาคต่อหน้า
บริการสาธารณะมีท่ีมาจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดี Barel กับพวก ลงวันท่ี 28 
พฤษภาคม ค.ศ.1954 ท่ีวินิจฉัยว่า “บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกันในการเข้าทํางานกับหน่วยงาน
ของรัฐ การเลือกปฏิบัติไม่รับเข้าทํางานด้วยเหตุท่ีไม่เป็นธรรมของหน่วยงานของรัฐท่ีนอกเหนือจาก
เหตุผลเกี่ยวกับความรู้ความสามารถของผู้สมัครน้ันจะกระทํามิได้”19  
   2) คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ     
ไม่เคยวางหลักเกี่ยวกับความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะไว้โดยตรง แต่ได้สร้างหลักความเสมอ
ภาคท่ีมีต่อกฎหมายไว้ในคําวินิจฉัยท่ี 81-130 ลงวันท่ี 30 ตุลาคม ค.ศ.1981 ตอนหน่ึงว่า “หลักความ
เสมอภาคท่ีมีต่อกฎหมายจะใช้กับกรณีบุคคลต่าง ๆ ท่ีอยู่ในสถานการณ์เดียวกัน แต่จะนํามาใช้กับ
บุคคลและสถานการณ์ท่ีต่างกันไม่ได้”20 ท้ังน้ี หลักความเสมอภาคที่มีต่อกฎหมายได้ปรากฏในรูปแบบ
ต่าง ๆ  อาทิ ความเสมอภาคในกระบวนการยุติธรรม ความเสมอภาคในภาระสาธารณะ ความเสมอ
ภาคในการทํางานภาครัฐ ความเสมอภาคในการเลือกต้ัง และความเสมอภาคในการรับบริการ
สาธารณะ เป็นต้น 
  หลักความเสมอภาคถือว่าเป็นหลักเกณฑ์สําคัญประการแรกในการจัดทําบริการ
สาธารณะ ด้วยเหตุท่ีการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ฝ่ายปกครองจัดทําเพ่ือประโยชน์ของประชาชน
ทุกคน มิได้มุ่งหมายจัดทําเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะ ดังน้ัน ประชาชน    
ทุกคนย่อมมีสิทธิท่ีจะได้รับการปฏิบัติหรือรับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมและ   
เสมอภาคกัน ไม่อาจมีการเลือกปฏิบัติได้ ดังนั้น ในสถานการณ์ที่เหมือนกันจะต้องปฏิบัติด้วย
หลักเกณฑ์เดียวกัน หากมีการเลือกปฏิบัติในสถานการณ์ท่ีเหมือนกัน ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติท่ี     
ไม่เป็นธรรมและขัดแย้งกับหลักความเสมอภาค  
 2.1.3.2 หลักความต่อเน่ือง (le principe de continuité) 
  หลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ เกิดขึ้นจากหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของรัฐ 
(le principe de continuité de l’Etat) ซ่ึงหลักการน้ีถูกกล่าวขึ้นครั้งแรก ในคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดคดี Winkell ลงวันท่ี 7 มีนาคม ค.ศ.1909 โดยตุลาการผู้แถลงคดีช่ือ ตาร์คดิเออ 
(Tardieu) ได้กล่าวว่า “หลักความต่อเนื่องเป็นหลักการที่เป็นแก่นหรือท่ีเป็นสาระสําคัญที่สุดในตัว
ของบริการสาธารณะ (de l’essence même du service)” ซ่ึงหลักการน้ีเป็นหลักประกันความ
ต้องการของประชาชนในสังคม ดังน้ัน เพ่ือเป็นการสนองตอบความต้องการของประชาชนท่ีมีอยู่
ตลอดเวลา จึงมีความจําเป็นท่ีจะต้องจัดทําบริการดังกล่าวอย่างต่อเน่ือง มิใช่เป็นครั้งคราว21 และ
หลังจากน้ันเป็นต้นมา คําวินิจฉัยของศาลปกครองต่างก็ให้ความสําคัญกับหลักการน้ี จนถึงปัจจุบันได้
กลายเป็นหลักการพ้ืนฐานของบริการสาธารณะท่ีมีค่าเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป (principe général du 
droit)22  

                                                            

  19 เรื่องเดียวกัน, หน้า 45. 
  20 เรื่องเดียวกัน, หน้า 46. 
  21 ธีระชัย จาตุรนต์สวัสด์ิ, เรื่องเดิม, หน้า 15. 
  22 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 46-47. 
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  คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสได้วินิจฉัยคดี โดยยืนยันหลักการว่าด้วย
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะว่า ความต่อเนื่องของบริการสาธารณะมีลักษณะเป็นหลักตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด กล่าวคือ นิติบุคคลผู้มีหน้าท่ีจัดทําบริการสาธารณะจะต้องดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะอย่างสมํ่าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีการหยุดชะงักจะต้องมีการแสดงความ
รับผิดชอบจากนิติบุคคลน้ัน และหากการดําเนินการหยุดชะงักน้ัน เกิดจากการดําเนินการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชนอ่ืน ๆ  หน่วยงานหรือองค์กรผู้มีอํานาจกํากับดูแลหน่วยงาน
น้ัน ๆ ต้องเข้าดําเนินการแทนเพ่ือมิให้การบริการสาธารณะหยุดชะงักขาดความต่อเน่ือง 
   ท้ังนี้ ผลของหลักความต่อเน่ืองของบริการมีหลากหลายประการ ดังต่อไปน้ี 
  1. ผลของหลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะต่อการปฏิบัติราชการ ทําให้เกิด
ระบบการรักษาราชการแทน กล่าวคือ เม่ือเจ้าหน้าท่ีที่มีอํานาจหน้าที่ในการปฏิบัติราชการ ไม่อาจ
ปฏิบัติหน้าท่ีราชการได้ด้วยไม่ว่าเหตุใด จะต้องมีเจ้าหน้าที่อ่ืนเข้ามาปฏิบัติหน้าท่ีนั้นในฐานะผู้รักษา
ราชการแทน เพ่ือให้การบริการสาธารณะเป็นไปอย่างต่อเน่ืองไม่หยุดชะงัก  
 2. ผลของหลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะต่อบุคลากรภาครัฐ ห้ามมิให้
ข้าราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจทําการนัดหยุดงาน ยกตัวอย่างเช่น 
ประเทศฝร่ังเศส หลักดังกล่าวมีผลห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐนัดหยุดงาน แต่ต่อมาสิทธิการนัดหยุดงาน
ก็ได้รับการรับรองไว้ในคําปรารภของรัฐธรรมนูญ ปี 1946 และสภาแห่งรัฐได้มีคําพิพากษาในคดี 
Dehaene (C.E. Ass 7 juillet 1950) รองรับสิทธิการนัดหยุดงานว่า เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีสิทธินัด    
หยุดงานได้ ซ่ึงการยอมรับสิทธิดังกล่าว ทําให้เกิดปัญหาตามมาว่า อาจทําให้บริการสาธารณะ
หยุดชะงัก และประชาชนผู้ใช้บริการอาจเดือดร้อนได้ ดังนั้น จึงมีความพยายามในการผสมผสานหลัก
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะกับสิทธินัดหยุดงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐเข้าด้วยกัน โดยการ
กําหนดให้สหภาพเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่จะนัดหยุดงานต้องแจ้งการนัดหยุดงานล่วงหน้า เพ่ือเปิดโอกาส
ให้ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขปัญหาล่วงหน้าได้ และในการดําเนินการบริการสาธารณะบางประเภทท่ี
การหยุดดําเนินการอาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะได้ เช่น 
โรงพยาบาล ตํารวจ ไฟฟ้า ฯลฯ จะห้ามมิให้มีการนัดหยุดงานเด็ดขาด หากจะมีการนัดหยุดงาน
จะต้องจัดให้มีการบริการสาธารณะขั้นตํ่าเอาไว้ด้วย 
        3. ผลของหลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะต่อระบบสัญญาทางปกครอง ทํา
ให้เกิดหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากกฎหมายแพ่ง
พาณิชย์ เช่น แม้ฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ผิดสัญญา คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจนําหลักสัญญาต่างตอบ
แทนมาใช้ได้ เพราะจะทําให้บริการสาธารณะท่ีเอกชนจัดทําอยู่นั้นขาดความต่อเนื่อง และประชาชน
ผู้ใช้บริการต้องเดือดร้อน เช่น หลักที่ว่าหากคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งผิดนัดชําระหน้ี อีกฝ่ายหน่ึงมีสิทธิไม่
ชําระหนี้ตอบแทนจนกว่าจะได้รับการปฏิบัติการชําระหน้ีของฝ่ายที่ผิดนัดน้ันได้ (l’exceptio non 
adimpleti contractus) หรือในกรณีท่ีเอกชนผิดสัญญาอย่างร้ายแรงที่มีผลเป็นการขัดขวางการ
บริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องเข้าดําเนินการน้ันแทนคู่สัญญาหรือให้บุคคลภายนอกเข้า
ดําเนินการแทนคู่สัญญา โดยเอกชนเป็นผู้ออกค่าใช้จ่าย หรืออาจเข้ามาจัดทําบริการสาธารณะน้ันเองได้ 
  นอกจากน้ี หากเกิดเหตุอันไม่อาจคาดหมายได้หรือเหตุสุดวิสัยขึ้น อันอาจกระทบต่อ
การดําเนินบริการสาธารณะตามสัญญาทางปกครอง ทําให้ไม่อาจปฏิบัติตามสัญญาได้ หรือการปฏิบัติ
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ตามสัญญาเป็นไปโดยยาก และฝ่ายเอกชนต้องรับภาระบางอย่างเพ่ิมขึ้นเป็นอย่างมาก หากเหตุนั้น
เป็นเหตุเพียงช่ัวคราว ฝ่ายปกครองต้องเข้าไปช่วยรับภาระที่เพ่ิมขึ้นนั้นบางส่วน เพราะส่ิงที่คู่สัญญา
เอกชนดําเนินการเป็นประโยชน์ต่อความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ23 
 2.1.3.3 หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (le principe d’adaptation หรือ le 
principe de mutabilité) 
  หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หรือหลักการปรับเปลี่ยนบริการสาธารณะให้ทันสมัย
เสมอมาจากแนวความคิดท่ีว่า บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่ตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม 
สามารถเปลี่ยนแปลงไปตามสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ดังน้ัน บริการสาธารณะท่ี
ดีนั้นจะต้องสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแก้ไขให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และสถานการณ์ต่าง ๆ ท่ี
เกิดขึ้นได้ตลอดเวลา รวมทั้งต้องสามารถปรับปรุงให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน เพ่ือให้การบริการสาธารณะสอดคล้องกับความต้องการของส่วนรวมมากท่ีสุดด้วย 
 ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้อธิบายหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงว่า หมายความถึง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการของ
ผู้ใช้บริการสาธารณะ เพ่ือให้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจัดให้มีขึ้นมีความสอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชนที่มีความเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ 
  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไม่ได้ถูกกล่าวถึงอย่างชัดแจ้งในคําวินิจฉัยทาง
ปกครอง แต่เป็นการกล่าวให้ข้อคิดเห็นว่า การจัดทําบริการสาธารณะท่ัวไปท่ีมีวัตถุประสงค์ในการ
สนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน เม่ือความต้องการส่วนรวมของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป
ตามสภาพการณ์ต่าง ๆ บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความความต้องการของ
ประชาชนด้วย จึงทําให้หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงมีลักษณะแตกต่างจากหลักว่าด้วยความ
เสมอภาคที่มีลักษณะเป็น “หลักกฎหมายทั่วไป” หรือ “หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง” ท่ีมีลักษณะ
เป็น “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะ  
 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงนี้ ทําให้รัฐสามารถจัดต้ังหรือปรับปรุงหรือ
เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกองค์กรของรัฐท่ีทําหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะได้เสมอ นอกจากน้ี 
หลักการปรับปรุงเปล่ียนแปลงนี้ ยังมีผลต่อระบบสัญญาทางปกครองด้วย โดยเฉพาะสัญญาท่ี
มอบหมายให้เอกชนดําเนินบริการสาธารณะ เพราะการบริการสาธารณะไม่ว่าจะจัดทําโดยรัฐหรือโดย
เอกชน ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจเพิกเฉยต่อการดําเนินบริการสาธารณะนั้น ๆ ได้ ฝ่ายปกครองยังคงต้อง
ควบคุมดูแลการดําเนินบริการสาธารณะอยู่เสมอ ดังน้ัน จึงทําให้เกิดหลักเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่าย
ปกครองขึ้น กล่าวคือ คู่สัญญาฝ่ายปกครองสามารถส่ังให้เอกชนคู่สัญญาปฏิบัติการชําระหน้ีตาม
สัญญาได้เอง โดยไม่ต้องนําคดีไปย่ืนฟ้องต่อศาล หรือคู่สัญญาฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขข้อสัญญา
ฝ่ายเดียวได้โดยเอกชนคู่สัญญาไม่จําต้องให้ความยินยอมด้วย หรือคู่สัญญาฝ่ายปกครองสามารถส่ังให้
เอกชนทํางานเพ่ิมเติมจากที่กําหนดไว้ในสัญญาได้ หากงานน้ันอยู่ภายในขอบวัตถุประสงค์ของสัญญา 
และยังหมายรวมถึงคู่สัญญาฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียวเม่ือวัตถุประสงค์ของ

                                                            

  23 บุบผา อัครพิมาน, หลักกฎหมายท่ัวไป, หน้า 6-7, ค้นวันท่ี 5 พฤศจิกายน 2556 จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=920 
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สัญญามิได้มีความจําเป็นต่อการตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมอีกต่อไป ท้ังนี้ อํานาจของ
ฝ่ายปกครองท้ังหลายนี้มีอยู่แม้จะมิได้ระบุเอาไว้ในข้อสัญญา แต่อยู่ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปท่ีเกิด
จากความจําเป็นในการบริการสาธารณะ24  
 
 2.1.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ 
  การจัดทําบริการสาธารณะถือว่าเป็นกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ท่ีรัฐจัดทําขึ้นเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนหรือเพ่ือปรับปรุงสวัสดิการแก่ประชาชน ดังนั้น องค์กรท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะย่อมได้แก่องค์กรฝ่ายปกครอง ท้ังน้ี การจัดทําบริการสาธารณะดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้
หลักเกณฑ์การจัดทําบริการสาธารณะที่สําคัญ 3 ประการ คือ ประชาชนทุกคนต้องได้รับบริการ
สาธารณะท่ีเสมอภาคและเท่าเทียมกัน ท้ังยังต้องได้รับบริการสาธารณะท่ีมีความต่อเนื่องไม่หยุดชะงัก
และการบริการสาธารณะน้ันต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาเพ่ือสนองตอบความ
ต้องการส่วนรวมของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไปตามพัฒนาการของสภาพเศรษฐกิจและสังคม  
  ดังท่ีได้ศึกษามาแล้วว่า เดิมองค์กรผู้มีอํานาจจัดทําบริการสาธารณะ คือ องค์กรฝ่ายปกครอง 
อันได้แก่ รัฐ โดยมีองค์กรภายในต่าง ๆ ของรัฐเป็นผู้จัดทําบริการสาธารณะ แต่ระยะหลัง            
เม่ือความต้องการของประชาชนเพ่ิมมากขึ้น ประกอบกับการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทมี
การใช้เทคโนโลยีและวิทยาการในการจัดทําบริการสาธารณะที่พัฒนาไปอย่างรวดเร็วและใช้วิทยาการ       
ท่ีสูงขึ้น ทําให้รัฐไม่อาจดําเนินการบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากข้อจํากัด      
บางประการ รัฐจึงได้เพ่ิมวิธีการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม่มาใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะ    
ไม่ว่าจะเป็นการมอบภารกิจบริการสาธารณะบางประเภทให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดําเนินการแทน หรือการมอบให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทแทน
ภายใต้การกํากับดูแลของรัฐ ตามหลักเกณฑ์และมาตรฐานที่รัฐกําหนด  
 หัวข้อน้ีจะได้ทําการศึกษาเกี่ยวกับองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะทั้งจัดทําใน
ระบบราชการและเอกชน ประกอบด้วยการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ การจัดทําบริการสาธารณะ
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน ดังจะได้กล่าวต่อไป 
  2.1.4.1 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐ 
  บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอํานาจการจัดทําของรัฐจะต้องเป็นบริการสาธารณะที่เป็น
หน้าท่ีของรัฐแต่เพียงผู้เดียวท่ีจะเป็นผู้ จัดทําหรือการจัดทํานั้น เป็นสิ่งท่ีมีความจําเป็นและมี
ความสําคัญต่อความเป็นอยู่ของประชาชนท่ีอยู่อาศัยท่ัวประเทศอย่างท่ัวถึง ท้ังยังต้องเป็นบริการ
สาธารณะที่มีความสําคัญต่อความเป็นเอกภาพของรัฐและเป็นไปเพ่ือความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนทั่วทั้งประเทศ การจัดทําบริการสาธารณะบางประเภท เป็นภารกิจท่ีโครงการขนาดใหญ่
จําเป็นต้องใช้งบประมาณจํานวนมาก หรือต้องใช้เทคโนโลยีและบุคลากรท่ีมีความสามารถในระดับสูง 
รัฐในฐานะองค์กรกลางจึงต้องเป็นผู้จัดทําบริการสาธารณะเหล่านั้นเองเพ่ือให้สอดคล้องเป็นอันหนึ่ง
อันเดียวกัน กรณีท่ีรัฐไม่ดําเนินการเอง โดยมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือเอกชนเป็น   
ผู้จัดทําแทน รัฐก็ต้องเป็นผู้ควบคุมนโยบายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการตามนโยบาย

                                                            

  24 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7. 
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อย่างเคร่งครัดเพ่ือผลประโยชน์ของของมหาชนของรัฐ หรือเพ่ือความเป็นเอกภาพของรัฐ หรือเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม โดยไม่อาจแบ่งให้องค์กรใดทําแทนได้ ท้ังนี้เพ่ือความม่ันคงและ
ความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ  
 2.1.4.2 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นองค์กรท่ีรัฐมอบอํานาจในการ
ตัดสินใจและวินิจฉัยสั่งการ ตลอดจนภารกิจบริการสาธารณะบางประเภทให้ดําเนินการแทนอย่างเป็น
อิสระภายในขอบเขตอํานาจการปกครองของท้องถิ่น โดยอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางหรือรัฐตามกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีในการดําเนินงานและจัดทําบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนภายในเขตท้องถิ่นนั้น ๆ   
 การจัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่นถือเป็นกิจการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
จัดทําขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์และลักษณะในการ
ให้บริการที่อยู่ในความอํานวยการหรือควบคุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากส่วนกลาง การจัดทํา
บริการสาธารณะท้องถิ่นถือเป็นภารกิจที่สําคัญ แต่เน่ืองจากข้อจํากัดด้านต่าง ๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นข้อจํากัดเรื่องขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จํานวน
ประชากร รวมไปถึงประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ ทําให้บางกรณีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่อาจลงมือจัดทําบริการสาธารณะได้เองท้ังหมดหรือบางส่วน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึง
อาจมอบหมายอํานาจให้องค์กรอ่ืนร่วมดําเนินการ หรือมอบหมายให้องค์การมหาชน หรือเอกชนอ่ืน
ดําเนินการแทน ดังน้ัน การดําเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมสามารถกระทําได้ใน
หลายรูปแบบ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทําบริการน้ันด้วยตนเอง การมอบหมายให้
เอกชนดําเนินการแทน การมอบให้องค์กรอีกองค์กรหน่ึงซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินการแทน การจัดต้ังสหการ การจัดต้ังบริษัทจํากัดของตนเอง 
หรือการถือหุ้นในบริษัทจํากัดร่วมกับบุคคลอ่ืน เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวก็ได้25 
 ท้ังนี้ ลักษณะสําคัญของการจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
มีดังต่อไปน้ี 
  1. การจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกิจการท่ีเป็นไป
เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ที่มีลักษณะที่แตกต่างไปจากท้องถิ่นอ่ืน ๆ เช่น 
การกําจัดขยะมูลฝอย การจัดให้มีการบํารุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายน้ํา การจัดการศึกษา 
การดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 
  2. การจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกิจการท่ีใกล้ชิด
กับคนในท้องถิ่น ได้แก่ การให้บริการท่ีเกี่ยวข้องกับชีวิตคนในท้องถิ่น เช่น การฌาปนกิจ การจัดให้มี
นํ้าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ีสาธารณะ เป็นต้น26 
 

                                                            

  25 สิริพงษ์ ปานจันทร์, ประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตําบล (วิทยานิพนธ์
ปริญญาดุษฎีบณัฑิต วิทยาลัยบัณฑิตศึกษาด้านการจัดการ มหาวิทยาลัยศรีปทุม, 2556), หน้า 36-37. 
  26 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 145-146. 
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 2.1.4.3 การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 
  การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน ถือว่าเป็นข้อยกเว้นหลักการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยรัฐ เนื่องจากโดยหลักแล้วรัฐเป็นผู้มีหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ แต่ในบางกรณี
การจัดทําบริการสาธารณะอาจต้องใช้งบประมาณในการดําเนินการค่อนข้างสูง รัฐจึงไม่อาจจัดทํา
บริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการของประชาชนได้ทุกประเภทได้อย่างทั่วถึง รัฐจึงอาจมอบให้
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะแทนได้โดยอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของรัฐ ยกเว้นภารกิจ หน้าที่หลัก
อันเป็นภารกิจพ้ืนฐานของรัฐถือเป็นภารกิจที่รัฐไม่อาจมอบหมายให้เอกชนดําเนินการแทนรัฐได้ ท้ังน้ี 
การมอบหมายให้เอกชนดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐน้ัน สามารถทําได้ 2 วิธี ดังต่อไปน้ี 
  1) การให้ผูกขาด ได้แก่ การท่ีฝ่ายปกครองให้สิทธิพิเศษแก่เอกชนใน    
การจัดทําบริการสาธารณะแต่เพียงผู้เดียวในระยะเวลาหน่ึง โดยมีข้อสัญญาว่าเอกชนจะต้องจ่ายเงิน
เป็นค่าสิทธิให้แก่รัฐ เป็นการตอบแทนสิทธิท่ีเอกชนได้รับผูกขาดนั้น และผลกําไรท่ีได้จากการจัดทํา
บริการสาธารณะน้ันตกเป็นของเอกชนผู้รับผูกขาด 
  2) การให้สัมปทาน เป็นวิธีการท่ีฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงภายในระยะเวลาที่กําหนดด้วยทุนและด้วยความเสี่ยงภัยของ
เอกชนเอง โดยฝ่ายปกครองให้ผลประโยชน์แก่เอกชนผู้รับสัมปทานเป็นการตอบแทนด้วยการให้สิทธิ
ท่ีจะเรียกเก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนจากประชาชนผู้ใช้ประโยชน์ในกิจการนั้น27 
 
2.2 แนวคิดทั่วไปเก่ียวกับการดําเนินภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นตามหลักการกระจายอํานาจ และเป็นองค์กรท่ีรับมอบ
ภารกิจบางอย่างจากรัฐมาดําเนินการ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการ
กิจการดังกล่าวตามแนวทางของตน และดําเนินภารกิจอยู่ภายใต้การกํากับดูแลจากรัฐส่วนกลาง ท้ังน้ี 
รัฐจะเป็นผู้กําหนดขอบเขตของอํานาจหน้าท่ีในการดําเนินภารกิจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น28 
 ในทางปฏิบัติจําเป็นต้องมีการจัดแบ่งภารกิจหน้าท่ีความรับผิดชอบระหว่างรัฐบาลส่วนกลาง 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนเพ่ือลดความซ้ําซ้อนในการจัดบริการสาธารณะ ซ่ึงหลักการ
ท่ีสําคัญที่ใช้ประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ประกอบด้วย 4 หลักการสําคัญ ได้แก่  
  1. หลักผลประโยชน์มหาชนของรัฐ (Public Interest) โดยหลักความรับผิดชอบของ
ท้องถิ่นแต่ละระดับกับรัฐบาลกลางน้ีจะสะท้อนให้เห็นว่ามีภารกิจบางประเภท หรือบางอย่างท่ีรัฐ
ยังคงต้องสงวนไว้สําหรับดูแลรับผิดชอบและดําเนินการเอง ท้ังนี้เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวม 
และเพ่ือความเสถียรภาพและความม่ันคงของประเทศ ภารกิจประเภทน้ี ได้แก่ ภารกิจด้านการ
ป้องกันประเทศ ภาระหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน ภารกิจด้านการรักษาความม่ันคง 

                                                            

  27 สิทธิกร ศักด์ิแสง, หลักกฎหมายมหาชน (กรงุเทพมหานคร: นิติธรรม, 2554), หน้า 189-191. 
28 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์สํานัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2549), หน้า 446. 
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หรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ ภารกิจด้านการเป็นตัวแทนในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซ่ึง
ภารกิจดังกล่าวข้างต้นถือเป็นภารกิจรวมของชาติซ่ึงรัฐบาลส่วนกลางยังคงต้องดําเนินการต่อไป ส่วน
ภารกิจท่ีถือว่าเป็นความรับผิดชอบโดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็ควรจะเป็นภารกิจ        
ท่ีเกี่ยวข้องกับท้องถิ่นน้ันโดยเฉพาะและเป็นไปเพ่ือสนองตอบความต้องการของคนในท้องถิ่นน้ัน     
ซ่ึงภารกิจน้ัน ๆ ควรมีลักษณะเป็นกิจการท่ีเป็นไปเพ่ือสนองความต้องการของคนในท้องถิ่นน้ันท่ี
สามารถแยกออก หรือมีลักษณะที่แตกต่างจากท้องถิ่นอ่ืนได้ เช่น การจัดการขยะมูลฝอย การจัดให้มี
และบํารุงรักษาทางบก และทางนํ้า และทางระบายนํ้า และการจัดการศึกษาขั้นตํ่า เป็นต้น  
 2. หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability) หลักการน้ีมีแนวคิดว่า 
กิจกรรมที่ตอบสนองความต้องการของหน่วยชุมชนระดับใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดับนั้น
เป็นผู้รับผิดชอบและเป็นผู้ดําเนินการ ทั้งน้ีเพ่ือให้การดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ สามารถสนองตอบความ
ต้องการของประชาชนในชุมชนได้ดีท่ีสุด และอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของชุมชนน้ัน ๆ แต่หาก
เป็นกิจกรรมท่ีต้องสนองตอบความต้องการของหน่วยชุมชนที่สูงขึ้นไปหรือเป็นกิจกรรมท่ีมุ่งสนองตอบ
ปัญหาความต้องการของประชาชนท้ังประเทศหรือปัญหาของชาติโดยรวม ก็ควรมอบให้เป็นหน้าที่
ของรัฐบาลระดับท่ีสูงขึ้นไปตามความเหมาะสม 
 3. หลักประสิทธิภาพ (Management Efficiency) เป็นหลักการท่ีเป็นการพิจารณาในเรื่อง
ของคุณภาพของบริการสาธารณะที่จัดทํา กล่าวคือ การจัดทําบริการสาธารณะอย่างหนึ่งควรจะต้อง
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนได้มากท่ีสุด ท้ังน้ี เน่ืองจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะ
บางอย่างจําเป็นต้องใช้เทคโนโลยีระดับสูง เป็นกิจการขนาดใหญ่หรือเป็นกิจการที่จําเป็นต้องมี      
การประสานงานระหว่างองค์กรต่าง ๆ หลายหน่วยงาน แต่ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ
บางอย่างเป็นกิจการท่ีไม่สลับซับซ้อน หรือมีเทคนิคมากนัก จึงต้องมีองค์กรท่ีมีความเหมาะสมทั้ง
ทางด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืน ๆ ท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะให้เกิด
ประสิทธิภาพมากท่ีสุด29 
 4. ความสามารถของท้องถิ่น (Local Capability) หลักนี้นับว่ามีความสําคัญท้ังในเชิง
ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นและการจัดโครงสร้างการบริหารองค์การโดยท่ัวไป กล่าวคือ ใน
ต่างประเทศมีแนวความคิดประการหนึ่งเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ว่าการดําเนินกิจกรรมสาธารณะ
ท้ังมวลเป็นหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับล่างสุดเสมอ หน่วยการปกครองท้องถิ่นใน
ระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ได้ ก็ต่อเม่ือท้องถิ่นระดับล่างไม่มีศักยภาพ
หรือไม่มีความสามารถเพียงพอท่ีจะดําเนินการได้ หรือหากดําเนินการได้ก็อาจเกิดปัญหาหรือ
ผลกระทบกับท้องถิ่นอ่ืน หรือเป็นผลเสียหายต่อประเทศชาติโดยรวม30 นอกจากนั้น หลักการน้ียังเป็น

                                                            

  29 วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายภารกิจหน้าท่ีไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยุคใหม,่ ค้น
วันท่ี 13 ธันวาคม 2558 จาก http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm 
  30 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการจัดแบ่งภารกิจระหว่างหน่วยรัฐบาลระดับชาติ ภูมภิาค
และองค์กรการปกครองท้องถ่ินในการบริหารงานคลังในประเทศไทย: ภารกิจและการจัดสรรงบ 
ประมาณของหน่วยงานส่วนกลาง ส่วนภมูิภาคและส่วนท้องถ่ินในจังหวัดเพชรบุรี 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, ม.ป.ป.), หน้า 64-65. 
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หลักการที่กล่าวถึงเรื่องความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า การจะจัดสรรกิจกรรมหรือ
ภารกิจใดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทดําเนินการน้ัน ต้องคํานึงถึงความพร้อมของ
แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  
  หลักการข้างต้นทําให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ท่ีใช้ประกอบการพิจารณาเก่ียวกับการจัดสรร
อํานาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงทําให้สามารถแยกแยะอํานาจหน้าที่
ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน ในหัวข้อต่อไปจะได้ทําการศึกษาถึงภารกิจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และจะนําไปสู่การศึกษาแนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหัวข้อต่อไป 
 
 2.2.1 ความหมายของภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  ภารกิจหน้าที่ของรัฐในระดับชาติและระดับท้องถิ่น ถือว่าเป็นกิจกรรมในกลุ่มเดียวกัน 
กล่าวคือ มีลักษณะเป็น “บริการสาธารณะ” (Public Services) ซ่ึงถือว่าเป็นกิจกรรมท่ีอยู่ในอํานาจ
รัฐ หรือเป็นบริการท่ีรัฐมีอํานาจจัดทํา โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 
หรือเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของส่วนรวม แม้ว่าบริการสาธารณะถือว่าเป็นอํานาจหน้าท่ีของรัฐ แต่ก็ 
ไม่จําเป็นท่ีรัฐจะต้องเป็นผู้ดําเนินการเองท้ังหมด อาจมีการแบ่งอํานาจหน้าท่ีหรือมอบอํานาจในการ
จัดทําบริการสาธารณะบางประเภท ให้องค์กรทางปกครองอ่ืนจัดทําบริการสาธารณะแทน เช่น 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น จากการศึกษาพบว่า มีการให้ 
คําจํากัดความของคําว่า “บริการสาธารณะท้องถิ่น” ไว้ดังต่อไปนี้ 
 ศาสตราจารย์ J. Rivero ได้กล่าวถึงความหมายของบริการสาธารณะของท้องถิ่นว่า บริการ
สาธารณะของท้องถิ่นเป็นการยอมรับว่ามีประเภทของกิจกรรมท้องถิ่น ที่แยกต่างหากจากกิจกรรม
ของรัฐ และเป็นเงื่อนไขประการแรกที่สําคัญของการกระจายอํานาจ 
 สิริพร มณีภัณฑ์ ได้ให้ความหมายของ “บริการสาธารณะท้องถิ่น” ว่าหมายถึง ภารกิจท่ี
จัดทําขึ้นเพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนเฉพาะท้องถิ่นท่ีแยกต่างหากจากกิจกรรมของ
รัฐ เป็นภารกิจที่มีวัตถุประสงค์และลักษณะการให้บริการโดยอยู่ในความอํานวยการหรือความควบคุม
ของท้องถิ่น31 
  สารานุกรมการปกครองท้องถิ่นไทย ได้ให้ความหมายของคําว่า “บริการสาธารณะระดับ
ท้องถิ่น” (Local Affairs) หมายถึง กิจกรรมที่ดําเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็น
องค์กรตัวแทนของประชาชนภายในชุมชนท้องถิ่น มุ่งจัดทําบริการเพ่ือประโยชน์ของประชาชนภายใน
ชุมชนท้องถิ่นของตนเป็นสําคัญ ดังน้ัน กิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น จึงมักจะ

                                                            

  31 อยุทธ์ จามิกรณ์,  แนวทางในการจัดต้ัง ถือหุ้นและดําเนินงานบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2540), หน้า 6. 
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เกี่ยวข้องกับชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนภายในชุมชนหนึ่ง ๆ  เพ่ือมุ่งตอบสนองต่อปัญหาและ
ความต้องการของประชาชนภายในชุมชนน้ัน ๆ เป็นการเฉพาะ32 
  ดังน้ัน จึงอาจสรุปได้ว่า ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดทําบริการ
สาธารณะ หมายถึง ภารกิจท่ีจัดทําโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นภารกิจท่ีจัดทําขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของประโยชน์มหาชนท้องถิ่นเป็นสําคัญ 
 
  2.2.2 แนวคิดว่าด้วยภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 แนวคิดในการกําหนดหลักการและรูปแบบในการจัดระบบภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น สามารถนํามาจําแนกประเภทของภาระหน้าท่ีขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น           
3 ประเภท ได้ดังต่อไปน้ี 
 2.2.2.1 ภารกิจหน้าท่ีตามบทบัญญัติในกฎหมาย 
 หลักการกําหนดภารกิจหน้าท่ีสําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบน้ี 
หมายถึง ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีเพียงใดและครอบคลุมกิจกรรมใดบ้างนั้น 
จะถูกกําหนดโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายซ่ึงให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดทําได้ 
กล่าวในอีกแง่หน่ึงคือ ภารกิจหน้าที่ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดทําได้น้ัน จะต้องมี
กฎหมายรับรองหรือกําหนดว่าเป็นอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดําเนินการจัดทําภารกิจมิได้กําหนดไว้ในกฎหมาย จะถือว่าเป็นการกระทําท่ีละเมิดกรอบ
อํานาจหน้าที่ท่ีตนเองสามารถกระทําได้หรือเป็นการใช้อํานาจเกินกว่าที่กฎหมายกําหนดให้ไว้  
(Ultra Virez) ดังน้ัน ภายใต้หลักการนี้ ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถูกจํากัด    
โดยกฎหมายน่ันเอง 
  ภายใต้หลักการนี้จึงเห็นได้ว่า ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไป
อย่างค่อนข้างจํากัด เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการจัดทําภารกิจหน้าที่ต่าง ๆ 
เป็นไปจํากัด โดยจํากัดเฉพาะตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้เท่าน้ัน ไม่อาจจัดทําภารกิจอ่ืนใดนอกเหนือ    
ไปจากท่ีกฎหมายกําหนดได้ แม้ว่าภารกิจดังกล่าวน้ันจะเป็นเป็นความต้องการและเป็นความจําเป็น
ของท้องถิ่นก็ตาม 
 ประเทศที่ กําหนดภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย  
ดังกล่าว คือ กลุ่มประเทศที่มีพ้ืนฐานการพัฒนาการของรัฐมาจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์       
(Monarchic-Based) และกลุ่มประเทศแองโกล เช่น สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย 
เป็นต้น สําหรับประเทศไทยก็มีการจัดภารกิจหน้าที่เป็นไปตามหลักการดังกล่าวเช่นกัน แต่อย่างไรก็ตาม 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกลุ่มประเทศเหล่าน้ี ก็มิได้มีภารกิจหน้าท่ีเป็นไปอย่างจํากัดเสมอไป 
เนื่องจากในกลุ่มประเทศเหล่าน้ี มีการออกกฎหมายเพ่ือกําหนดภารกิจหน้าท่ีสําหรับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นค่อนข้างมากและครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ค่อนข้างหลากหลาย 

                                                            

  32 วสันต์ เหลืองประภสัร,์ “ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ใน สารานุกรม
การปกครองท้องถ่ินไทย หมวดที่ 4 องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (นนทบุรี: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2547), หน้า 5. 
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 2.2.2.2 ภารกิจหน้าท่ีตามหลักความสามารถทั่วไป (General Competence) 
 ภารกิจหน้าที่ตามหลักความสามารถท่ัวไปเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถจัดทําภารกิจหน้าท่ีได้อย่างกว้างขวาง ตราบเท่าท่ีไม่เป็นการละเมิดต่อกฎหมายหรือกระทบ
ต่ออํานาจของสถาบันทางปกครองอ่ืนโดยถือหลักความจําเป็นและความต้องการของชุมชนเป็นหลัก 
หากชุมชนท้องถิ่นเกิดความต้องการหรือข้อเรียกร้อง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สามารถดําเนินการ
ในกิจกรรมนั้น เพ่ือสนองตอบต่อปัญหาและความต้องการของชุมชนได้ การจัดทําภารกิจหน้าท่ีตาม
หลักความสามารถทั่วไปนี้ จึงวางน้ําหนักไปที่ความต้องการของชุมชนท้องถิ่น มิใช่ภารกิจหรือบริการ
สาธารณะท่ีจะต้องจัดทํา ดังนั้น ในทางกฎหมายจึงไม่ปรากฏว่ามีการระบุภารกิจหน้าท่ีสําหรับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นออกเป็นรายกิจกรรม แต่จะให้อิสระกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ดําเนินกิจกรรมอะไรก็ได้ เพ่ือตอบสนองความต้องการภายในชุมชนของตนเอง 
 ในประเทศท่ีถือหลักการจัดภารกิจหน้าที่ตามหลักความสามารถทั่วไป มักจะมี
พัฒนาการของรัฐสมัยใหม่ที่มาจากการรวมตัวกันของชุมชนท้องถิ่น (Community-Based) เช่น 
สหพันธรัฐเยอรมัน รวมถึงกลุ่มประเทศนอร์ดิกในแถบยุโรปเหนือ สําหรับประเทศฝร่ังเศสเอง ก็ยึดถือ
หลักการนี้เช่นกัน โดยเรียกหลักการนี้ว่า หลักการบริหารโดยอิสระ (Free Administration) ส่วน
ประเทศในแถบเอเชีย ก็ปรากฏหลักการจัดภารกิจหน้าที่ในลักษณะน้ีเช่นกัน อาทิ ญ่ีปุ่น เกาหลีใต้ 
เป็นต้น 
  อย่างไรก็ดี แม้นว่าในเชิงหลักการจะทําให้เห็นว่า หลักความสามารถทั่วไปน้ีสะท้อน
ถึงความเป็นอิสระทางการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้างสูง แต่ในทางปฏิบัติ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะจัดทําภารกิจได้ค่อนข้างจํากัด อันเน่ืองมาจากข้อจํากัดในด้านต่าง ๆ  
โดยเฉพาะข้อจํากัดทางการคลังที่ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจะให้บริการสาธารณะใน
เพียงบางด้านเท่าน้ัน  
 2.2.2.3 ภารกิจหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมาย (Mandatory Delegated Function) 
 ภารกิจหน้าท่ีตามที่ได้รับมอบหมาย เป็นหลักการจัดทําภารกิจสําหรับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ถือว่า ภารกิจหน้าท่ีน้ีเป็นภารกิจของรัฐและรัฐจะต้องจัดให้มีขึ้น หากแต่รัฐได้มอบหมาย
อํานาจ (Delegate) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินการแทน ซ่ึงแตกต่างจากภารกิจตาม
แนวคิดในสองประการแรก ท่ีถือว่าเป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแท้ แต่ภารกิจตาม
แนวคิดน้ีถือเป็นภารกิจหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมาย ซ่ึงถือเป็นหน้าท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
จัดทํา และต้องเป็นไปตามแนวทาง และวิธีปฏิบัติท่ีรัฐได้กําหนดไว้ ตัวอย่างกลุ่มภารกิจด้านน้ี ได้แก่ 
การสํารวจสํามะโนประชากรงานด้านการทะเบียนราษฎร์ การจัดการเลือกต้ัง งานด้านการขึ้น
ทะเบียนและคัดเลือกทหาร เป็นต้น 
  สําหรับเหตุผลความจําเป็นท่ีจะต้องกําหนดให้ภารกิจบางด้านเป็นภารกิจที่มอบหมาย
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทําแทนรัฐน้ัน อาจจะเป็นไปได้ใน 2 กรณี กล่าวคือ กรณีแรก     
รัฐอาจจะเห็นว่าการจัดทําภารกิจในบางลักษณะนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดทํา        
ได้ดีกว่ารัฐ เน่ืองจากอยู่ใกล้ชิดกับชุมชนท้องถิ่นและมีความคล่องตัวมากกว่า เช่น งานด้าน          
การทะเบียนราษฎร์ การสํารวจสํามะโนประชากร เป็นต้น อีกกรณีคือ การจัดทําภารกิจบางกลุ่ม    
หากรัฐจัดทําเองอาจเป็นการขัดต่อหลักความเป็นอิสระและการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่น หรือ
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ขัดต่อจารีตทางการปกครองท่ีเน้นบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะผู้จัดทําบริการ
สาธารณะให้แก่ชุมชนท้องถิ่น ดังนั้น รัฐจึงกําหนดให้ภารกิจดังกล่าว เป็นกิจกรรมที่รัฐมอบหมายให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทําแทน ภายใต้แบบแผนและมาตรฐานท่ีรัฐกําหนดไว้ ท้ังน้ี รัฐอาจให้
การสนับสนุนด้านเงินงบประมาณ และแนวปฏิบัติต่าง ๆ แก่ท้องถิ่นได้ เช่น การฟื้นฟูและอนุรักษ์
ส่ิงแวดล้อม การสาธารณสุขพ้ืนฐาน การจัดให้มีห้องสมุดและพิพิธภัณฑ์ เป็นต้น33 
 
  2.2.3 วิธีการในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  ในประเทศฝร่ังเศส การจัดทําบริการสาธารณะ (Service Public) เป็นภารกิจหลักของ
องค์กรกระจายอํานาจ โดยเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 
ซ่ึงให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะบริหารงานของตนได้อย่างเป็นอิสระ ดังนั้น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งจึงสามารถท่ีจะเลือกวิธีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะในกิจการ
ท่ีอยู่ในอํานาจของตนได้ แต่อย่างไรก็ตาม มีบริการสาธารณะบางประเภทที่มีกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ 
(Loi) กําหนดวิธีการดําเนินการจัดทําไว้เน่ืองจากเป็นกิจการสําคัญและเกี่ยวกับความม่ันคงของ
ประเทศ เช่น การจ่ายกระแสไฟฟ้าหรือก๊าซให้กับประชาชน เป็นต้น  ท้ังน้ี หลักเกณฑ์ในการเลือก
รูปแบบหรือวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ขึ้นอยู่กับเหตุผล
หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นเหตุผลทางกฎหมายตามท่ีมีกฎหมายกําหนดไว้ หรือเหตุผลท่ีต้องการ  
เลี่ยงกฎหมายในบางกรณี หรืออาจเป็นเหตุผลทางด้านเศรษฐกิจ เป็นต้น 
 จากการศึกษาวิธีการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้อง  
ผู้ศึกษาจึงอาจสรุปรูปแบบวิธีการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 3 รูปแบบ 
ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
 2.2.3.1 การจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินการเอง 
 1) การดําเนินการโดยระบบราชการ 
 โดยหลักแล้วการจัดทําบริการสาธารณะในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรเป็นผู้จัดทําเอง โดยดําเนินการตามพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
กฎหมายอ่ืนที่กําหนดไว้ การจัดทําบริการสาธารณะโดยวิธีน้ีส่วนใหญ่เป็นการจัดทําในรูปของระบบ
ราชการ โดยผ่านกลไกการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงเป็นการจัดทําโดยเจ้าหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และใช้
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  การจัดทําบริการสาธารณะโดยวิธีการนี้ นอกจากจะต้องประกอบด้วย
ลักษณะทั่วไปของการจัดทําบริการสาธารณะแล้ว ยังต้องมีลักษณะสําคัญดังต่อไปน้ีด้วย 
  (1) เจ้าหน้าท่ีผู้จัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่น จะต้องเป็นข้าราชการ
หรือเจ้าพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยข้าราชการหรือพนักงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ เป็นบุคลากรซ่ึงอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายปกครอง แต่มิได้มีสถานะ
เป็นข้าราชการหรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น บุคลากรที่ทําสัญญาจ้างกับองค์กร

                                                            

  33 เรื่องเดียวกัน, หน้า 6-12. 
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ปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ค้นคว้าวิจัยต่าง ๆ หรือเป็นบุคลากรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับเข้ามา
ปฏิบัติงานภายใต้ระบบกฎหมายแพ่ง ได้แก่ ลูกจ้างช่ัวคราวหรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
  (2) ทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่น ต้องเป็น
ทรัพย์สินของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมิได้อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายทั่วไปอย่างทรัพย์สินของเอกชน  
  (3) การกระทําและการปฏิบัติเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการน้ัน มีวิธีการ
แตกต่างกับการกระทําของเอกชน และอาจมีผลบังคับเพียงฝ่ายเดียว โดยไม่จําต้องมีการแสดงเจตนา
ร่วมกันหรือความสมัครใจจากอีกฝ่าย นอกจากนั้น ยังอาจมีอํานาจเหนือเอกชนตามกฎหมายท่ี
กําหนดให้อํานาจไว้ ยกตัวอย่างเช่น การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสร้างสะพานลอยเพื่อประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่น หากก่อผลกระทบทําให้เอกชนคนในท้องถิ่นต้องขาดความสะดวกสบายไป
บ้าง เอกชนผู้น้ันก็ต้องยอมรับเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อยและความเจริญของท้องถิ่น 
  (4) บริการสาธารณะท้องถิ่นที่จัดทําโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นกิจการที่ประชาชนไม่ต้องเสียค่าตอบแทนโดยตรง เน่ืองจากบริการสาธารณะประเภทน้ีมักเป็น
กิจการที่จําเป็นและไม่อาจมอบหมายให้เอกชนจัดทําแทนได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจัดทําโดย
ไม่คิดค่าบริการนอกจากภาษีอากรที่ประชาชนต้องเสียเพ่ือบํารุงท้องถิ่นของตน อย่างไรก็ดี มีกิจการ
บางประเภทท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ จัดทําและเอกชนผู้ ได้รับประโยชน์ต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการ เน่ืองจากเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงจากบริการสาธารณะน้ัน เช่น   
การจัดการศึกษา การขนส่ง เป็นต้น34  
  2) การจัดต้ังการพาณิชย์ 
  ในประเทศฝร่ังเศสการจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นผู้จัดทําเอง สามารถจัดทําได้โดยจัดต้ังเป็นองค์การ (régie) ได้แก่ องค์การเฉพาะ (régie 
directe) และองค์การท่ีมีอิสระทางการเงิน (régie dotée de la seule autonomie financière) 
ซ่ึงคล้ายคลึงกับประเทศไทยทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดทําบริการสาธารณะเองโดยการจัดต้ัง
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือทําหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน    
ในท้องถิ่น การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ มีลักษณะเป็นองค์กรท่ีจัดต้ังขึ้นโดยไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล ถือเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่ใช่หน่วยงานรูปแบบ
ส่วนราชการ ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินการด้านการพาณิชย์ที่ท้องถิ่นมีอํานาจ
จัดทําได้ และจัดทํากิจกรรมดังกล่าวในฐานะเป็นตัวแทนหรือในนามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้นสังกัด35 

                                                            

  34 สิริพร มณีภัณฑ์, “วิธีการจัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย,” วารสาร
นิติศาสตร์ 26, 2 (มิถุนายน 2541): 344-346. 
  35 ชัยภัทร ท่ังทอง, การจัดทําบริการสาธารณะท้องถ่ิน โดยองค์การบริหารกิจการท้องถ่ิน
เฉพาะอย่าง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), 
หน้า 66. 



29 
 

 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยงานที่มีหน้าท่ีในการ
ดําเนินงานในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีลักษณะของโครงสร้างการบริหารดังต่อไปน้ี 
  (1) โครงสร้างองค์กรส่วนใหญ่มีลักษณะทํานองเดียวกับส่วนราชการ 
โดยมีฐานะเทียบเท่าระดับกอง หรือระดับสํานัก  
  (2) มีคณะกรรมการบริหารกิจการ ซ่ึงมีอํานาจหน้าที่ในการกําหนด
นโยบาย วางแผน และควบคุมการดําเนินงานของการพาณิชย์ให้ดําเนินไปด้วยความเรียบร้อย มี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนเสนอแนะต่อผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแก้ระเบียบ กฎ 
ข้อบังคับเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีจัดต้ังการพาณิชย์นั้น ๆ ขึ้น 
   (3) หัวหน้าหน่วยการพาณิชย์มักเรียกว่า “ผู้ อํานวยการ” โดย
ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจแต่งต้ังผู้อํานวยการจากเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงเป็นข้าราชการหรือ
พนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน หรือบุคคลภายนอกก็ได้ ผู้อํานวยการของการพาณิชย์มี
หน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบดําเนินงานของการพาณิชย์ ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการบริหารหรือ
องค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น และเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงาน และลูกจ้างของการพาณิชย์ 
  (4) มีการจัดโครงสร้างภายในตามสายงานย่อยตามลําดับช้ัน ตาม
ความเหมาะสมกับภารกิจที่รับผิดชอบ 
  (5) พนักงานของการพาณิชย์เป็นพนักงานหรือลูกจ้างตามสัญญาจ้าง 
อยู่ภายใต้ข้อบัญญัติท้องถิ่น หรือระเบียบว่าด้วยลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน โดยเฉพาะ
ในเรื่องวินัย ค่าตอบแทน และค่าสวัสดิการต่าง ๆ  
 การบริหารและการดําเนินการของการพาณิชย์นั้น ผู้บริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมักมอบอํานาจให้ผู้อํานวยการของการพาณิชย์ มีอํานาจในการทําธุรกรรมกับ
บุคคลภายนอกได้ในระดับหนึ่ง เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการดําเนินงานโดยเฉพาะอย่างย่ิงการทํา
ธุรกรรมกับบุคคลภายนอก เช่น การซ้ือ จัดหา ให้ยืม เช่า ให้เช่าเช่าซ้ือ ให้เช่าซ้ือ ถือกรรมสิทธ์ิ 
ครอบครอง หรือดําเนินการงานเกี่ยวกับเครื่องใช้ บริการ หรือทรัพย์สินอันเก่ียวกับการพาณิชย์ในนาม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือในฐานะตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน และใน
ด้านงบประมาณท่ีใช้เพ่ือดําเนินกิจการพาณิชย์ จะต้องได้รับอนุมัติจากสภาท้องถิ่น ความสัมพันธ์กับ
นิติบุคคลอ่ืนนอกเหนือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้นสังกัด จึงเป็นความสัมพันธ์ผ่านทางองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ๆ36 
 2.2.3.2 การจัดทําบริการสาธารณะโดยการจัดทําร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน  
 1) การจัดต้ังบริษัทจํากัด 
 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากจะต้อง    
อยู่ภายใต้บทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (กฎหมายเอกชน) ว่าด้วยหุ้นส่วนและ
บริษัทแล้ว ยังต้องอยู่ภายใต้กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กฎหมายมหาชน) ด้วย37     

                                                            

  36 เรื่องเดียวกัน, หน้า 66-71. 
  37 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การก่อต้ังหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” 
วารสารนิติศาสตร์ 20, 3 (กันยายน 2546): 141. 
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แต่อย่างไรก็ตาม การท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังบริษัทจํากัดซ่ึงเป็น 
นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้น้ัน มิได้หมายความว่า การจัดต้ังบริษัทจํากัด   
หรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเหมือนกับเอกชนท่ัวไป แต่การจัดต้ัง
บริษัทจํากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีเงื่อนไขท่ีแตกต่างจาก
เอกชนหลายประการ ดังน้ี 
  (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นในบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสบิของทุนท่ีบริษัทจํากัดน้ันจดทะเบียนไว้ ใน
กรณีท่ีมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่ง ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ถือหุ้น
อยู่ในบริษัทจํากัดเดียวกัน ให้นับหุ้นท่ีถือน้ันรวมกัน กรณีไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่จําต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทจํากัดน้ัน        
จดทะเบียนไว้ 
  (2) บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องมีวัตถุประสงค์
เฉพาะเพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะประกอบกิจการอย่าง
อ่ืนไม่ได้ เว้นแต่บริษัทจํากัดนั้นไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย 
 (3) การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น 
 (4) การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องได้รับ
อนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
 ท้ังน้ี การที่กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้อํานาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดได้น้ัน เน่ืองจากรูปแบบของบริษัท
จํากัด สามารถดําเนินการได้คล่องตัวและการร่วมกันจัดต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดจะทํา
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้อีกทางหนึ่งนอกเหนือจากรายได้จากการเก็บภาษีอากรใน
ท้องถิ่นนั้น38 
 2) การจัดต้ังสหการ 
  สหการ คือ ความร่วมมือกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้ังแต่     
2 แห่งขึ้นไป เพ่ือทําหน้าที่ในการทํากิจการบางอย่างหรือหลายอย่าง เช่น การให้บริการสาธารณะ 
เป็นต้น การจัดต้ังสหการย่อมส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเข้าร่วมในการจัดต้ังต้องมอบ
อํานาจในการให้บริการสาธารณะแก่สหการที่จัดต้ังขึ้นนั้น การจัดต้ังองค์กรความร่วมมือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ สหการน้ี มีอย่างแพร่หลายในต่างประเทศ เช่น ในประเทศญ่ีปุ่น 
ประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา เป็นต้น 
 สําหรับประเทศฝรั่งเศส ความร่วมมือในการจัดทําบริการสาธารณะร่วมกัน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีปรากฏในรูปแบบที่หลากหลาย ซ่ึงสามารถแบ่งแยก          
ความร่วมมือได้เป็น 2 ลักษณะ คือ  

                                                            

  38 คมกฤช อาภารัตน์วิไล, แนวทางการจัดต้ังสหการในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), หน้า 12-13. 
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  1. ความร่วมมือแบบไม่เป็นนิติบุคคล ซ่ึงเป็นรูปแบบของการทําข้อตกลง
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะบางอย่างร่วมกัน หรือทําภารกิจใน
ลักษณะเฉพาะกิจท่ีมีช่วงระยะเวลากําหนดไว้แน่นอน เรียกว่า “Entente Inntercommunale” 
และ 
 2. ความร่วมมือโดยการจัดต้ังองค์การท่ีเป็นนิติบุคคล ซ่ึงในกฎหมายจะให้
การรับรองสถานะเป็น องค์การมหาชนอิสระ เรียกว่า องค์การมหาชนเพ่ือความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น “E’tablissements Publics Cooperation Intercommunale (EPCI)” ซ่ึง
นับเป็นองค์กรความร่วมมือท่ีมีบทบาทสําคัญในการจัดบริการสาธารณะต่าง ๆ แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  
 ภายหลังการปฏิรูปเขตการปกครองในปี ค.ศ.2010 และกฎหมายฉบับวันท่ี    
27 มกราคม ค.ศ.2014 เรื่องการจัดทําบริการสาธารณะให้มีความทันสมัย และการปรับปรุงประกาศ
ของมหานครต่าง ๆ องค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกลุ่มของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นองค์กรของรัฐ อยู่ภายใต้หลักทั่วไปที่มีลักษณะเฉพาะ ซ่ึงให้มีอํานาจ
กระทําได้เฉพาะในขอบเขตและวิธีการท่ีกฎหมายอนุญาต หรือท่ีเทศบาลที่เป็นสมาชิกอนุญาต  
  องค์การมหาชนเพ่ือความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ตาม
มาตรา L. 5210-1-1 แห่งประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น - CGCT)  ได้แก่
องค์กร ดังต่อไปนี้ 39 
 1. สหการเทศบาล เป็นการรวมกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับเทศบาล ประกอบด้วย สหการที่ต้ังขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะอย่างเดียว (syndicats 
intercommunal à vocation unique: SIVU) และสหการที่ต้ังขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะหลาย
อย่าง (syndicats intercommunal à vocations multiples: SIVOM) มีสถานะเป็นองค์การมหาชน
อิสระท่ีไม่สามารถจัดเก็บภาษีได้ ทําให้องค์การเหล่าน้ีไม่มีรายได้เป็นของตนเอง แต่องค์กรน้ีมีรายได้
หลักมาจากเงินงบประมาณที่เทศบาลต่าง ๆ จ่ายสมทบ รายได้จากทรัพย์สิน ค่าอากรค่าธรรมเนียม 
เงินกู้ และเงินอุดหนุนต่าง ๆ  
 2. ประชาคมเทศบาล จัดต้ังโดยกฎหมายฉบับวันท่ี 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ.
1992 เป็นการรวมกลุ่มของเทศบาลขนาดเล็กในเขตชนบทหรือกึ่งชนบท และมีจํานวนประชากร
รวมกันตํ่ากว่า 50,000 คน มีสถานะเป็นองค์การมหาชนอิสระท่ีสามารถจัดเก็บภาษีเองได้ ประชาคม
เทศบาลมีหน้าที่ท่ีต้องจัดทํา 2 ด้าน ได้แก่ การดําเนินการพัฒนาเศรษฐกิจ และการวางแผนและ
พัฒนาเมือง หน้าท่ีท่ีอาจจะจัดทําอย่างน้อย 1 ใน 4 ด้าน ได้แก่ การรักษาและส่งเสริม สิ่งแวดล้อม 
การเคหะ การจัดการ และบําบัดของเสีย และการส่งเสริมการกีฬา และวัฒนธรรม และอาจจัดทํา
ภารกิจอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมตามแนวคิดและผลประโยชน์ของประชาคม 

                                                            

  39 Que sont les établissements publics de coopération intercommunale 
(EPCI) ?,  Retrieved July 24, 2016 from http://www.vie-publique.fr/decouverte-
institutions/institutions/collectivites-territoriales/intercommunalite-cooperation-
locale/que-sont-etablissements-publics-cooperation-intercommunale-epci.html 
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  3. ประชาคมเมือง จัดต้ังโดยกฎหมายฉบับวันท่ี 12 กรกฎาคม ค.ศ.1999 
เป็นการรวมกลุ่มของเทศบาลขนาดกลางกับเทศบาลขนาดเล็ก ๆ ข้างเคียง โดยมีประชากรรวมกัน 
50,000 คนขึ้นไป มีสถานะเป็นองค์การมหาชนอิสระท่ีสามารถจัดเก็บภาษีเองได้ ประชาคมเมืองมี
หน้าท่ีท่ีต้องจัดทํา 4 กลุ่ม ได้แก่ การพัฒนาเศรษฐกิจ การวางแผนและพัฒนาเมือง การบํารุงเมือง
และคุณภาพชีวิต การส่งเสริมความเท่าเทียมทางสังคม หน้าที่ท่ีอาจจะจัดทําโดยจะต้องเลือกทําอย่าง
น้อย 3 ใน 5 ด้าน ได้แก่ ระบบบําบัดนํ้าเสีย ถนนและที่จอดรถ ดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม การประปา 
และส่งเสริมการกีฬาและวัฒนธรรม และอาจจัดทําภารกิจอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมตามแนวคิดผลประโยชน์ของ
ประชาคม 
  4. ประชาคมนคร จัดต้ังโดยกฎหมายฉบับวันท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ.1966 
เป็นการรวมกลุ่มของเทศบาลนครขนาดใหญ่กับเทศบาลข้างเคียง โดยมีประชากร รวมกัน 500,000 
คนขึ้นไป มีสถานะเป็นองค์การมหาชนอิสระที่สามารถจัดเก็บภาษีเองได้ ประชาคมนครมีหน้าท่ีท่ีต้อง
จัดทํา 6 กลุ่ม ได้แก่ การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การวางแผนและพัฒนาเมือง การพัฒนา
สังคมและคุณภาพชีวิต การส่งเสริมความเท่าเทียมทางสังคม การอนามัยและความสะอาด การดูแล
รักษาสิ่งแวดล้อม และอาจจัดทําภารกิจอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมตามแนวคิดผลประโยชน์ของประชาคม40 
  5. องค์กรกลุ่มวิสาหกิจรวม จัดต้ังโดยกฎหมายฉบับวันท่ี 13 กรกฎาคม 
ค.ศ.1983 เป็นองค์การมหาชนอิสระที่มีรายได้เป็นของตนเอง หรือสามารถจัดเก็บภาษีหรือหารายได้ 
และมีอํานาจมากในการจัดทําบริการสาธารณะให้แก่การปกครองท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส มุ่ง
จัดทําบริการสาธารณะในกลุ่มสาธารณูปโภคและสาธารณูปการต่าง ๆ ท่ีสามารถจัดเก็บค่าธรรมเนียม
จากการบริการ เช่น การวางแผนและการลงทุนในเขตเมือง, ท่ีอยู่อาศัย, การขนส่ง, การสร้างเส้นทาง
ใหม่และการพัฒนาเศรษฐกิจ เป็นต้น  
 6. มหานคร จัดต้ังโดยกฎหมายฉบับวันที่ 16 ธันวาคม 2010 และแก้ไข
โดยกฎหมายฉบับวันท่ี 27 มกราคม 2014 มีประชากรรวมกันมากกว่า 400,000 คน เป็นองค์การ
มหาชนอิสระท่ีสามารถจัดเก็บภาษีเองได้ มหานครมีอํานาจดําเนินการแทนเทศบาลที่เป็นสมาชิกใน
หลายพ้ืนท่ี เช่น การพัฒนาทางเศรษฐกิจสังคม การวัฒนธรรม การพัฒนาของพ้ืนท่ีมหานคร นโยบาย
ท่ีอยู่อาศัยในเขตท้องถิ่น นโยบายเมือง การจัดบริการเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม การป้องกันและการ
เพ่ิมประสิทธิภาพเกี่ยวกับสภาพแวดล้อม และนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมและท่ีอยู่อาศัย เป็นต้น41 
นอกจากนี้ มหานครอาจตกลงกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือภาค ท ี่จะดําเนินการในส่วนของ

                                                            

  40 วุฒิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจม่ัน, การศึกษาแนวทางการดําเนินงานร่วมกันเพ่ือการ
จัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปกครองส่วนท้องถ่ินในต่างประเทศ (รายงาน
การวิจัย วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า, 2544), หน้า 105-117. 
  41 Comment la loi de 2014 a-t-elle réformé les métropoles ?, Retrieved 
July 26, 2016 from http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/ 
collectivites-territoriales/intercommunalite-cooperation-locale/comment-loi-2014-t-
elle-reforme-metropoles.html 
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สวัสดิการสังคม วิทยาลัยและโรงเรียนมัธยม หรือการพัฒนาทางเศรษฐกิจ และรัฐยังอาจมอบหมายให้
ดําเนินการโครงการท่ีสําคัญและสาธารณูปโภคพ้ืนฐานด้วย42 
 สําหรับประเทศไทย แนวคิดเรื่องการจัดต้ังสหการ ได้มีการกําหนดเร่ือง  
สหเทศบาล ไว้ในพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 แล้ว อย่างไรก็ตาม จนถึงปัจจุบัน
แนวคิดในการจัดต้ังสหการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยยังคงไม่ประสบ
ความสําเร็จ เน่ืองจากยังไม่เคยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดร่วมมือกันจัดต้ังสหการข้ึนเพ่ือดําเนิน
กิจการสาธารณะหรือให้บริการแก่ประชาชนในท้องถิ่นต่าง ๆ   
 สหการมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย ซ่ึงการจัดต้ังจําเป็นต้องมีการตรา
พระราชกฤษฎีกาในการจัดต้ัง การจัดต้ังจะอยู่ภายใต้การตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารซ่ึง
ประกอบไปด้วยคณะบุคคลที่ได้รับการแต่งต้ังจากองค์กรปกครองสว่นท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้อง การท่ีสหการ
มีสภาพเป็นนิติบุคคล จึงทําให้สามารถจัดทํานิติกรรมร่วมกับบุคคลภายนอกอ่ืน ถือครองทรัพย์สิน 
สามารถย่ืนฟ้องและตกเป็นจําเลยได้ ตลอดจนมีอํานาจออกระเบียบปฏิบัติภายใต้ขอบเขต         
ความรับผิดชอบตามภารกิจหน้าท่ีเพ่ือบังคับใช้กับบุคคลท่ีรับบริการจากสหการได้ ดังน้ัน สหการจึงมี
อิสระในการดําเนินงาน และมีอิสระในการบริหารด้านการเงิน ซ่ึงเป็นเงินที่มาจากเงินช่วยเหลือจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง รายได้จากการให้บริการ อากรค่าธรรมเนียม เงินกู้และเงิน
อุดหนุนต่าง ๆ  
 สาระสําคัญของความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
สหการ ประกอบด้วย 
  1. เป็นองค์กรท่ีจัดต้ังขึ้นจากความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้ังแต่ 2 แห่งขึ้นไป ท้ังน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้าร่วมอาจมีพ้ืนท่ีติดต่อกันหรือไม่ก็ได้        
แต่เน่ืองจากลักษณะของภารกิจเป็นปัจจัยหลักที่ทําให้มีความจําเป็นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมี
พ้ืนท่ีติดกันต้องร่วมมือกันและอาจเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีระดับที่เท่ากันหรือต่างกันก็ได้ 
  2. มีฐานะเป็นนิติบุคคลสามารถทํานิติกรรมได้ มีทรัพย์สินเป็นของตนเอง 
และสามารถออกกฎระเบียบในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับภารกิจท่ีปฏิบัติ เพ่ือให้ประชาชนหรือหน่วยงานท่ี
เข้ารับบริการปฏิบัติตาม 
  3. จํานวนภารกิจท่ีรับผิดชอบอาจมีเพียงอย่างเดียวหรือหลายอย่างก็ได้ 
สําหรับกรณีท่ีมีหลายอย่าง โดยท่ัวไปจะเป็นภารกิจท่ีมีลักษณะใกล้เคียงกันและต้องอาศัยความ
ต่อเน่ืองในการปฏิบัติ 
  4. มีคณะกรรมการบริหารมาจากการแต่งต้ังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง 

                                                            

  42 Que sont les métropoles créées par la loi de 2010 ?, Retrieved July 26, 
2016 from http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/collectivites -
territoriales/intercommunalite-cooperation-locale/que-sont-metropoles-creees-par-
loi-2010.html 
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  5. มีอิสระในการบริหารงานและการจัดการทางการเงิน แต่ไม่ถือว่ามี
อิสระเด็ดขาดจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีดําเนินการจัดต้ัง43 
 2.2.3.3 การจัดทําบริการสาธารณะโดยการมอบให้เอกชนดําเนินการ 
 1) การว่าจ้าง (Out Sourcing) 
 ในประเทศฝรั่งเศส การว่าจ้างให้เอกชนเป็นผู้บริหารกิจการบริการ
สาธารณะแทน (régie intéressée) เป็นรูปแบบท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายให้เอกชน
จัดทําบริการสาธารณะโดยได้รับค่าตอบแทนท่ีกําหนดไว้โดยชัดเจนตายตัว โดยการดูแลทรัพย์สิน   
เป็นหน้าท่ีของผู้รับมอบหมาย ในกรณีที่มีการซ่อมแซมใหญ่ ผู้ว่าจ้างจะเป็นผู้รับภาระค่าซ่อมแซม     
ในด้านการเงิน ผู้รับจ้างจะเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้บริการและจะต้องส่งไปให้ผู้ว่าจ้างท้ังหมด44 
  สําหรับประเทศไทย การจัดทําบริการสาธารณะโดยการว่าจ้าง (Out Sourcing) 
เป็นอีกวิธีหนึ่งในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน โดยการว่าจ้างหน่วยงานอ่ืนไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทเอกชน เพ่ือเข้ามาทําหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะแทนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น วิธีการน้ีทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องแบกรับภาระในการบริการสาธารณะที่
ผูกขาดและยาวนานจนเกินไป เพราะสัญญาว่าจ้างมีการกําหนดระยะเวลาตามสัญญาอย่างชัดเจน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเปล่ียนหรือยกเลิกการว่าจ้างได้ง่าย และมีโอกาสท่ีจะได้ผู้ที่มี
ความสามารถเฉพาะทางและได้ นักบริหารมืออาชีพเข้ามาจัดการเกี่ยวกับการให้บริการ 
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทําให้ประชาชนสามารถได้รับบริการได้อย่างสะดวกรวดเร็ว 
เพราะการดําเนินการของเอกชนไม่จําต้องอยู่ภายใต้ระเบียบและหลักเกณฑ์ในระบบราชการ 
 แต่อย่างไรก็ตาม วิธีการน้ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะท่ีอยู่เหนือ
เอกชนผู้จัดทําบริการสาธารณะเพื่อคุ้มครองและปกป้องผลประโยชน์สาธารณะนั้น ไม่อาจควบคุม  
การจัดทําบริการสาธารณะได้อย่างใกล้ชิดเท่าที่ควรดังเช่นกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทําเอง 
ซ่ึงอาจเกิดปัญหาประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะลดตํ่าลงก็ได้45  
  การจัดทําบริการสาธารณะโดยการว่าจ้างให้เอกชนดําเนินการแทนนั้น อาจ
ทําได้ตามวิธีการตามกฎหมายเอกชน และวิธีการตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงตามหลักกฎหมายปกครอง
ฝรั่งเศส สัญญาที่ฝ่ายปกครองทํากับเอกชน สามารถจําแนกออกได้เป็น 2 ประเภทคือ 
  (1) สัญญาท่ีโดยสภาพเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง (contrat 
prive de l’administration) สัญญาประเภทน้ีเป็นสัญญาทางแพ่งท่ัว ๆ ไป เหมือนสัญญาทางแพ่ง
ของเอกชน ฝ่ายปกครองและเอกชนอยู่ภายใต้เงื่อนไขเดียวกัน นิติสัมพันธ์และมีสิทธิหน้าท่ีมีลักษณะ
เท่าเทียมกัน 

                                                            

  43 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “องค์กรความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น,” ใน
สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย หมวดที่ 5 ประชาสังคมกับการปกครองท้องถ่ิน 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2547), หน้า 14. 
  44 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองท้องถ่ินฝรัง่เศส (กรุงเทพมหานคร: สถาบันนโยบาย
ศึกษา, 2544), หน้า 106. 
  45 วสันต์ เหลืองประภสัร,์ เรื่องเดิม, หน้า 44-45. 
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  (2) สัญญาที่โดยสภาพหรือโดยกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครอง 
(contrat administratif) สัญญาประเภทนี้เกิดจากการแสดงเจตนาร่วมกันของฝ่ายปกครองกับ
เอกชน มิได้เกิดจากการใช้อํานาจแต่เพียงฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง แต่ลักษณะอ่ืน ๆ และผลของ
สัญญาทางปกครองนี้ ใช้ทฤษฎีบริการสาธารณะตามหลักกฎหมายมหาชน เช่น การเข้าเป็นคู่สัญญา
กับฝ่ายปกครองต้องดําเนินการพิจารณาคัดเลือกโดยการประกวดราคา  หรือข้อกําหนดในสัญญา    
โดยส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองเป็นผู้กําหนด เป็นต้น นอกจากน้ีวัตถุประสงค์ของสัญญาจะต้องเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ หรือฝ่ายปกครองเป็นผู้มีอํานาจพิเศษเหนือเอกชนคู่สัญญา แต่อย่างไรก็ตาม    
การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทําสัญญาว่าจ้างให้เอกชนจัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่นแทนน้ัน 
ไม่ใช่การมอบอํานาจโดยเด็ดขาดให้เอกชนดําเนินการ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงต้อง
รับผิดชอบในความเสียหายอันเกิดจากการกระทําการใด ๆ อันเกิดจากการกระทําดังกล่าวด้วย46  
 2) สัมปทานบริการสาธารณะ 
 สัมปทานบริการสาธารณะ เป็นวิธีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะวิธี
หน่ึงที่ฝ่ายปกครองมิได้เป็นผู้ดําเนินการด้วยตนเอง แต่เป็นการมอบให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงภายในระยะเวลาที่กําหนดด้วยการลงทุนและความเส่ียงภัยของ
ผู้รับสัมปทานเอง ทั้งน้ี ฝ่ายปกครองมิได้เป็นผู้จ่ายเงินค่าจ้างให้แก่เอกชนผู้รับสัมปทาน แต่ฝ่าย
ปกครองให้สิทธิแก่เอกชนผู้รับสัมปทานในการเรียกเก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนจากผู้ใช้บริการได้  
สัมปทานบริการสาธารณะประกอบด้วยลักษณะสําคัญ 4 ประการ คือ 
 (1) สัมปทานบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครองที่ฝ่ายปกครอง
อนุญาตให้เอกชนจัดทําบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงได้ด้วยทุนของเอกชนเอง ภายใต้เงื่อนไข
และข้อกําหนดที่ฝ่ายปกครองกําหนด 
  (2) ทรัพย์สินท่ีเอกชนผู้รับสัมปทานนํามาใช้ในการจัดทําบริการ
สาธารณะเป็นทรัพย์สินของเอกชน จึงไม่ได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษจากกฎหมายเหมือนกับ
ทรัพย์สินของรัฐท่ีอนุญาตให้ผู้รับสัมปทานใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
  (3) ฝ่ายปกครองมีอํานาจควบคุมกิจการท่ีให้สัมปทานแก่เอกชน
เนื่องจากกิจการดังกล่าวยังเป็นการบริการสาธารณะท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง 
  (4) บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนไปจัดทําน้ัน 
จะต้องไม่เป็นกิจการเกี่ยวกับความม่ันคงหรือความปลอดภัยของประเทศ ซ่ึงโดยส่วนใหญ่แล้ว        
จะเป็นบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอันเป็นสาธารณูปโภค เช่น การประปา การไฟฟ้า การโทรศัพท์ 
เป็นต้น47 
 
 
 
 

                                                            

  46 อยุทธ์ จามิกรณ์, เร่ืองเดิม, หน้า 17-18. 
  47 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 203-204. 
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2.3 แนวความคิดทั่วไปเก่ียวกับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 
 รัฐบาลท้องถิ่นในต่างประเทศได้พัฒนารูปแบบองค์กรในการจัดบริการสาธารณะเพ่ือหา
รายได้ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่น และเป็นองค์กรท่ีจัดบริการสาธารณะท่ีมีความคล่องตัวและแข่งขันกับ
เอกชนโดยที่ยังให้ความสําคัญกับผลประโยชน์ของชุมชนท้องถิ่น (Community Benefit) กันอย่าง
หลากหลาย 
   ในหัวข้อนี้จะได้ทําการศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับการเสรีภาพในทาง
อุตสาหกรรมและการค้า แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับเสรีภาพในการประกอบการ แนวความคิดท่ัวไป
เกี่ยวกับหลักการแข่งขันเสรี และแนวความคิดทั่วไปเก่ียวกับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ประกอบด้วย ความหมายของกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กิจกรรม
และประเภทของบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์ 
รูปแบบในการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดหารายได้จาก
การดําเนินการกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงหลักการท้ังหมดที่กล่าวมาน้ี 
เป็นหลักการพื้นฐานที่สําคัญของการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเพ่ือจัดทํา
บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ท้ังนี้ หลักการดังกล่าวมีแนวความคิดที่สําคัญ
ดังมีรายละเอียดต่อไปน้ี 
 
 2.3.1 แนวความคิดท่ัวไปเก่ียวกับเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า (La liberte 

du commerce et de l’industrie) 
 หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าถูกบัญญัติในกฎหมายอย่างชัดแจ้ง              
เม่ือปี ค.ศ.1791 ในกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร “decret d’ Allard” ลงวันที่ 2-17 มีนาคม ค.ศ.1781 
โดยระบุในกฎหมายตอนหน่ึงว่า “นับต้ังแต่วันที่ 1 เมษายนของปีต่อไป บุคคลทุกคนมีเสรีภาพที่จะ
ประกอบการหรือดําเนินกิจกรรมของวิชาชีพทุกประเภท ศิลปกรรมหรือช่างฝีมือ ท่ีผู้ น้ันเห็นว่า
เหมาะสม และตรงตามความต้องการของตน โดยไม่ต้องขอรับใบอนุญาตสําหรับการน้ันเป็นการ
ล่วงหน้าจากหน่วยงานใด” 
 หลังจากน้ันไม่นาน ก็มีการตรากฎหมายอีกฉบับหนึ่งขยายความ และรับรองหลักเสรีภาพใน
การประกอบการ คือ Loi Le Chapelier ลงวันท่ี 14-17 มิถุนายน ค.ศ.1791 ซ่ึงบัญญัติโดยชัดแจ้ง
ถึงการประณามและห้ามการดําเนินการของสมาคมผู้ประกอบอาชีพ โดยได้ระบุว่า “การกําจัดให้   
หมดสิ้นไปซ่ึงสมาคมการค้าทุกประเภทของพลเมืองที่ประกอบอาชีพหรือมีสถานะอย่างเดียวกัน     
เป็นหลักเกณฑ์พ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส ดังนั้น จึงเป็นการต้องห้ามในการก่อต้ังสมาคม
การค้าดังกล่าวขึ้นใหม่ ไม่ว่าจะกระทําโดยเน้ือหารูปแบบหรือข้ออ้างอย่างใด ๆ ก็ตาม” 
 ต่อมาในปี ค.ศ.1884 Loi Le Chapelier ถูกยกเลิกไปโดยกฎหมายที่อนุญาตให้มีการจัดต้ัง
สหภาพแรงงานได้ แต่อย่างไรก็ตาม ก็ยังคงรับรองหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า
เช่นเดียวกับท่ีระบุใน decret d’Allard ซ่ึงถือเป็นเครื่องยืนยันแนวความคิดทางปรัชญาในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส ในเร่ืองการเคารพหลักเสรีภาพในการประกอบการในยุคสมัยต่อมา 
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 ในเวลาต่อมา ได้มีการรับรองหลักการนี้ดังเช่นรัฐธรรมนูญท่ีร่างขึ้นในปีท่ีสามของการปฏิวัติ 
โดยได้ประกาศว่า “จะต้องไม่มีสิทธิพิเศษ ไม่มีการควบคุม ไม่มีข้อจํากัดใด ๆ สําหรับเสรีภาพ         
ในการประกอบการอุตสาหกรรมและศิลปะในทุกรูปแบบ” ในขณะที่ รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1848     
ก็ได้ประกาศรับรองว่ารัฐธรรมนูญดังกล่าว “รับประกันแก่พลเมืองทุกคนในสิทธิในการทํางานและ   
การประกอบการอุตสาหกรรม” 
 สมัยปัจจุบัน แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐท่ี 4 ในปี ค.ศ.1946 และฉบับสาธารณรัฐท่ี 5 
ในปี ค.ศ.1958 จะไม่ปรากฏการรับรองหลักการดังกล่าวน้ีอยู่โดยแจ้งชัดก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญนี้ก็ได้
อ้างถึงและรับรองค่าบังคับของคําประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ปี ค.ศ.1789 ให้มีผล
เสมือนกับเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญปัจจุบันอยู่ด้วย นอกจากนั้น หลักการในเร่ืองเสรีภาพในทาง
อุตสาหกรรมและการค้ายังคงได้รับการรับรองให้มีผลใช้บังคับอยู่ตลอดมา ดังเช่น ในคําพิพากษาลง
วันท่ี 28 ตุลาคม ค.ศ.1960 สภาแห่งรัฐได้พิพากษาโดยอ้างถึงกฎหมายที่ออกในปี ค.ศ.1791 (decret 
d’Allard) โดยระบุอ้างอิงอย่างชัดเจน ตอนหนึ่งในคําพิพากษาดังกล่าวว่า “เสรีภาพในการ
ประกอบการอุตสาหกรรมและการค้าได้รับการยืนยันโดยกฎหมาย” ท้ัง ๆ ท่ีคําพิพากษาดังกล่าวได้
ตัดสินหลังจาก decret d’Allard ถึง 169 ปีมาแล้วก็ตาม หรือในกรณีของคําวินิจฉัยของตุลาการ
รัฐธรรมนูญ ในคําวินิจฉัยในเรื่องที่มีข้อพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกระบวนการ   
โอนวิสาหกิจเอกชนให้เป็นของชาติ (Nationalization) คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ได้วินิจฉัย        
โดยกล่าวถึง “การประกอบวิชาชีพต่าง ๆ  อย่างเสรี” และ “เสรีภาพในการประกอบการ” โดยอ้างถึง
เนื้อหาของคําประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองในปี ค.ศ.1789 ด้วย 
 ท้ังน้ี เสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้านับได้ว่าเป็นส่วนหน่ึงของ “เสรีภาพพ้ืนฐานของ
ประชาชน” ซ่ึงจะสามารถกําหนดขึ้นหรือจํากัดขอบเขตได้ก็แต่โดยกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น 
สภาแห่งรัฐได้พิพากษาว่า การกําหนดหลักเกณฑ์และข้อจํากัดเสรีภาพในเรื่องน้ี จะกระทําได้แต่โดย
กฎหมายของรัฐสภาเท่าน้ัน และยังได้วินิจฉัยด้วยว่า “เสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าเป็น
ส่วนหน่ึงของเสรีภาพพ้ืนฐานของประชาชน” ซ่ึงก็หมายความว่า ลําพังแต่ฝ่ายปกครองน้ันย่อมไม่อาจ
ออกกฎเกณฑ์หรือวางข้อจํากัดเสรีภาพนี้โดยไม่มีกฎหมายของรัฐสภาให้อํานาจไว้น่ันเอง 
 หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าได้รับการยอมรับว่าเป็น “หลักกฎหมายทั่วไป” 
ท่ีนํามาใช้บังคับได้กับการพิจารณาพิพากษาคดีของสภาแห่งรัฐทุกกรณี โดยไม่จําต้องมีกฎหมาย     
ลายลักษณ์อักษรรับรองไว้ ดังเช่นที่สภาแห่งรัฐได้เคยวินิจฉัยถึงเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวว่าเป็น 
“หลักการท่ีรับรองยืนยันโดยกฎหมายลงวันท่ี 2 และ 17 มีนาคม ค.ศ.1791 (decret d’Allard)” 
หรือในคําพิพากษาบางคดีได้กล่าวยืนยันถึงสิ่งซ่ึงเรียกว่า “หลักพ้ืนฐานว่าด้วยเสรีภาพในทางการค้า” 
เป็นต้น 
 สําหรับสถานะของหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าน้ัน คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
ได้มีคําวินิจฉัยลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ.1979 ในเรื่องเกี่ยวกับเสรีภาพในการต้ังสมาคม ซ่ึงคณะ   
ตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า เสรีภาพดังกล่าวได้มีการรับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญแล้ว ดังน้ัน จึงไม่อาจ
จํากัด ตัดรอนเสรีภาพน้ีโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได้ เพราะฉะน้ันหากเสรีภาพในทาง
อุตสาหกรรมและการค้ามีฐานะเป็นเสรีภาพพื้นฐานของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจริง 
เสรีภาพดังกล่าวก็ไม่อาจถูกล่วงละเมิดได้ แม้จะมีกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติออกมาบังคับก็ตาม 
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 ในระยะหลัง คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ได้มีโอกาสวินิจฉัยและประกาศยอมรับว่าเสรีภาพ
ในทางอุตสาหกรรมและการค้ามีค่าบังคับในลําดับเดียวกับรัฐธรรมนูญและไม่อาจถูกล่วงละเมิดโดย
กฎหมายธรรมดาได้ และในคําวินิจฉัยเรื่องการโอนกิจการเป็นของชาติในปี 1982 คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญได้อ้างคําประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 ขึ้นเพ่ือที่จะยืนยันแนวทาง
อันเป็นหลักการแห่งคําประกาศน้ันด้วยการระบุไว้ในดําวินิจฉัยว่า “. . . ดังนั้นเสรีภาพที่กล่าวถึงนี้จึง
ไม่อาจจะดํารงอยู่ได้ถ้าหากว่ามีข้อจํากัดใด ๆ ท่ีเป็นไปตามอําเภอใจหรือเกินขอบเขตมาตัดรอน
เสรีภาพในการประกอบการไปเสีย” 
 ดังน้ัน จึงอาจสรุปว่า สถานะของหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าย่อมมีสถานะ
เหนือกว่ากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ กฎหมายที่ขัดต่อหลักเสรีภาพในเรื่องนี้ย่อมอาจถือ  
ได้ว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญ ตามคําวินิจฉัยฉบับดังกล่าวของตุลาการรัฐธรรมนูญ 
 ค่าบังคับของหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าตามแนวทางที่คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยไว้ อาจจะสรุปได้ 2 ประเด็น ดังต่อไปน้ี 
 ประเด็นแรก หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าน้ันมีความมุ่งหมายที่จะปกป้อง
ระบบเศรษฐกิจทั้งหมดในลักษณะเป็นการทั่วไป มิได้มุ่งท่ีจะรับรองเสรีภาพในการประกอบการด้านใด
ด้านหน่ึงหรือเรื่องใดเรื่องหน่ึง ดังน้ัน มาตรการท่ีฝ่ายนิติบัญญัติกําหนดโดยกฎหมายให้มีการวาง
ระเบียบหรือกําหนดข้อบังคับในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเรื่องใดเรื่องหน่ึง หรือแม้กระทั่ง
การจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยไม่มีผลเป็นการท่ัวไปที่จะกระทบต่อ
ระบบทั้งหมดโดยภาพรวม จึงย่อมเป็นกรณีท่ีอาจทําได้โดยชอบ โดยไม่ขัดแย้งกับค่าบังคับในระดับ
รัฐธรรมนูญของหลักเสรีภาพน้ี แต่ในทางตรงกันข้าม หากฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายให้มีผลเป็นการ
เปลี่ยนแปลงภาคเศรษฐกิจทั้งหมดโดยส่วนรวม ย่อมเป็นการกระทบกระเทือนถึงการดํารงอยู่ของ
เสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า ดังน้ัน จึงไม่อาจกระทําได้โดยไม่มีการแก้ไขบทบัญญัติใน
ระดับรัฐธรรมนูญที่รับรองหลักการของเสรีภาพเช่นนี้ไปเสียก่อน และกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติให้
เกิดผลเช่นนั้น ย่อมต้องถือได้ว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญ 
 ประเด็นที่สอง แม้ว่ากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติบางฉบับจะตราข้ึนเพ่ือวางมาตรการหรือ
ออกข้อบังคับสําหรับการดําเนินกิจกรรมในทางเศรษฐกิจบางประเภทที่มิได้กระทบถึงระบบเศรษฐกิจ
ท้ังหมดโดยภาพรวม แต่อาจจะถือได้ว่าการกําหนดมาตรการและวางข้อบังคับในกิจกรรมในทาง
เศรษฐกิจบางภาคน้ัน ขัดต่อหลักการในเรื่องเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าได้ หากปรากฏว่า
การกําหนดมาตรการและข้อบังคับนั้นมีลักษณะเป็นการใช้อํานาจตามอําเภอใจและเกินขอบเขต    
ดังที่ปรากฏในคําวินิจฉัยในปี ค.ศ.1982 ซ่ึงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยในคดีดังกล่าวถึง      
ร่างกฎหมายว่าด้วยการโอนกิจการเป็นของชาติว่า การกําหนดมาตรการที่มีข้อผิดพลาดและส่งผล
กระทบกระเทือนต่อหลักเสรีภาพในการประกอบการจนกระทั่งมีลักษณะเป็นการกระทบกระเทือน
หลักการที่ บัญญัติอยู่ในคําประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ซ่ึงมีค่าบังคับในระดับ
รัฐธรรมนูญ มีผลให้ร่างกฎหมายฉบับดังกล่าวใช้บังคับมิได้48 

                                                            

  48 สุรพล  นิติไกรพจน์, “หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝร่ังเศส,” 
วารสารนิติศาสตร์ 24, 3 (กันยายน 2539): 586-594. 
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  ท้ังนี้ รองศาสตราจารย์ ดร.พูนศักด์ิ ไวสํารวจ เห็นว่า หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและ
การค้าน้ัน สามารถนําไปใช้ได้กับบุคคลมหาชน ซ่ึงหมายรวมถึงรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วย โดยการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของบุคคลมหาชน เป็นไปตามหลักการละเว้นไม่กระทําการ 
(Abstention) ตามการตีความของคําพิพากษาฝรั่งเศสที่ ว่า หลักการเสรีภาพทางการค้าและ
อุตสาหกรรม ไม่ใช่หมายถึงเพียงแต่การแทรกแซงของบุคคลมหาชนต่อกิจการทางเศรษฐกิจของ
เอกชนเท่าน้ัน แต่ยังมีความหมายเก่ียวข้องกับกิจการทางเศรษฐกิจของบุคคลมหาชนเอง             
โดยความหมายน้ีแสดงออกโดยการจํากัดทางกฎหมาย สําหรับบุคคลมหาชนที่จะเข้าไปแทรกแซง 
โดยกฎเกณฑ์ของหลักการละเว้นไม่กระทําการ (Abstention)  
 หลักการละเว้นไม่กระทําการ Abstention มีแนวความคิดด้ังเดิมว่า กิจการทางอุตสาหกรรม
และการค้าของบุคคลมหาชนจะทําให้กฎของการแข่งขันเสียไป โดยเหตุท่ีบุคคลมหาชนมีวิธีการท่ี
เหนือกว่าท่ีมาจากการได้รับประโยชน์ด้านบริการสาธารณะและทําให้หลักการละเว้นไม่กระทํา     
การผูกพันกับคําพิพากษาเก่ียวกับหลักเสรีภาพทางการค้าและอุตสาหกรรม โดยในคําพิพากษา        
ซ่ึงใช้กฎหมาย ลงวันที่ 12-17 มีนาคม ค.ศ.1791 บังคับโดยกล่าวว่า หลักการละเว้นไม่กระทําการ 
(Abstention) ไม่ได้เป็นกฎตายตัว และมีข้อยกเว้นที่อาจได้จากคําสรุปของตุลาการผู้แถลงคดีท่ี      
ช่ือ Braibant ท่ีแถลงต่อตุลาการศาลปกครองในคดี C.E.1970 ste. Unipain ว่า บุคคลมหาชน      
ไม่อาจเข้าทํากิจการทางอุตสาหกรรมและการค้า นอกจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ชัดแจ้งแล้ว แต่อาจเข้า
ทํากิจการทางอุตสาหกรรมและการค้าได้ในกรณี เม่ือกิจการนั้นสนองตอบต่อผลประโยชน์สาธารณะ 
และเม่ือกิจการน้ันเป็นส่วนท่ีติดตามมาโดยปกติของการบริการสาธารณะทางปกครอง ซ่ึงกิจการนั้น
จะถูกกฎหมายก็ต่อเม่ือกิจการที่เป็นลําดับรอง หรือเสริมเติมเข้ามาเท่าน้ัน (subsidaire ou 
complémentaise)  
 ท้ังน้ี การนําหลักท่ัวไปของ Abstention มาใช้กับการจัดทํากิจการทางอุตสาหกรรมและ
การค้าของรัฐน้ัน จะนําไปใช้ในกรณี ถ้าไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้ง หรือไม่มีความไม่พอเพียง
ในการริเริ่มของเอกชน หรือไม่มีการดําเนินการต่อเน่ืองกับบริการสาธารณะ หรือการผลิตเพ่ือฝ่าย
ปกครอง ฝ่ายปกครองของรัฐก็จะไม่สามารถจัดทํากิจการทางอุตสาหกรรมและการค้าได้เลย 
ยกตัวอย่างเช่น ตุลาการศาลปกครองได้พิพากษา โดยยืนยันว่าคําสั่งให้ขายนํ้ามันสต๊อกท่ีเกินความ
ต้องการของการป้องกันประเทศ (C.E. 6 mars 1936, Chambre syndicale de l’industrie du 
pétrole) หรือคําสั่งขายวัตถุดิบและ ผลิตภัณฑ์อาหารของหน่วยองค์กรเกี่ยวกับเยาวชนของกระทรวง
ศึกษาฯ (C.E. 29 fev. 1952, Chambre syndicale des détaillant en articles de sport หรือ
คําสั่งของโรงทําดินปืนแห่ง Sevran Livry ท่ีให้ผลิตกระสุนสําหรับล่าสัตว์ โดยไม่มีกฎหมายบัญญัติ
อนุญาตไว้เพ่ือขายต่อสาธารณะ โดยที่การผลิตไม่อาจพิจารณาได้ว่าเป็นเรื่องต่อเน่ืองของการผูกขาด
หน่วยดินปืน (C.E. 13 Nov 1953, Chambre syndicaledes industries et du commerce des 
armes) ถือเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 หลังสงครามโลกครั้ ง ท่ีหนึ่ ง  ฝ่ายนิ ติ บัญญัติพยายามที่จะใ ห้โอกาสกับเทศบาลใน            
การแทรกแซงโดยใช้มาตรการทั่วไป ซ่ึงก็เป็นวัตถุประสงค์ของ Decret - Loi 28 Nov. 1926           
ท่ีอนุญาตให้ต้ัง (régies municipales) แต่อยู่ภายใต้เงื่อนไขท่ีตุลาการศาลปกครองได้ตัดสินคดีเรื่อง
หน่ึงเกี่ยวกับการที่เมือง Nevers ได้ก่อต้ัง service de ravitaillement ซ่ึงมุ่งหมายที่จะขายตรงต่อ
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ประชาชน โดยในคําพิพากษาได้วางหลักการไว้และมักถูกอ้างถึงบ่อย โดยได้ตัดสินว่า การประกอบการ    
ท่ีมีลักษณะเป็นการค้าโดยหลักทั่วไปถือว่าถูกสงวนไว้สําหรับการริเริ่มของเอกชน และสภาเทศบาลจะ
ประกอบการที่มีลักษณะเดียวกันเช่นน้ีได้ ก็ต่อเม่ือมีเหตุผลของสถานการณ์พิเศษท่ีเกิดขึ้นใน
ระยะเวลาและสถานท่ีในขณะน้ัน และมีเหตุผลจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะท่ีจะกระทําเช่นน้ันได้ 
(C.E. 30 mai 1930 Chambre syndicale du commerce en detail de Nevers) 
 สําหรับการนําหลักทั่วไปของ Abstention มาใช้กับการจัดทํากิจการทางอุตสาหกรรมและ
การค้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ในระยะเร่ิมแรก ในยุคของเสรีนิยมทางเศรษฐกิจคลาสสิก 
มีแนวคิดที่สําคัญเกี่ยวกับเรื่องน้ี คือ กิจกรรมทางอุตสาหกรรมการค้าได้ถูกสงวนไว้ให้เป็นความริเร่ิม
ของเอกชน และการแทรกแซงของท้องถิ่นในเรื่องน้ีจะทําลายกฎของการแข่งขันอย่างเสรี จึงได้ถูก
ห้ามไว้โดยหลักการ อย่างไรก็ดีหลักการน้ีก็มีข้อยกเว้นต่าง ๆ เสมอในประการแรก เป็นที่ยอมรับโดย
ธรรมชาติเสมอว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด (département) และเทศบาล (Commune) สามารถ
ท่ีจะแทรกแซงได้ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้ และประการที่สอง คือ บริการสาธารณะของ
ท้องถิ่นท่ีมีลักษณะเป็นอุตสาหกรรมหรือการค้าอาจถูกสร้างขึ้นได้ เม่ือกิจกรรมน้ีเป็นการผูกขาดโดย
ข้อเท็จจริง (un monopole de fait) โดยเฉพาะอย่างย่ิงเม่ือเป็นกิจกรรมที่จะทําได้โดยต้อง
ครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เช่น บริการขนส่งในเมืองของเทศบาล การจําหน่ายนํ้า แก๊ส 
ไฟฟ้า และยังรวมถึงการดําเนินการโดยมีเป้าหมาย ความสงบเรียบร้อย (but de police) โดยจารีต
ประเพณีก็ได้รับการพิจารณาว่าเป็นเรื่องท่ีมีเหตุผลท่ีจะทําได้ด้วย 
 วิวัฒนาการทั่วไปของแนวคิดและพัฒนาการของการแทรกแซงทางเศรษฐกิจมีผลทําให้คํา
พิพากษาของตุลาการศาลปกครองได้มีการเปลี่ยนแปลงไปทําให้หลักการ Abstention เป็นเพียงการ
ตีความกฎหมายประเภทหนึ่ง แต่หลักการนี้ก็ไม่ได้ถูกท้ิงไปยังคงได้รับการยืนยันและนํามาใช้แต่จะ
ค่อย ๆ  บรรเทาลงอย่างกว้างขวาง โดยได้มีความพยายามนําหลักการดังกล่าวมาใช้ในคําพิพากษา
หลายเรื่อง ซ่ึงสามารถสรุปการนําแนวความคิดต่าง ๆ มาใช้ประกอบกับหลักการดังกล่าว ดังต่อไปน้ี  
  1. มีการนําแนวคิดด้านผลประโยชน์สาธารณะเข้ามาใช้ (Notion d’intérét public) โดยท่ี
ยังเดินตามหลักที่วางไว้ในคําพิพากษา Nevers ข้างต้น โดยการจัดทํานั้นต้องมีผลประโยชน์สาธารณะ 
แต่คําพิพากษาได้วางหลักให้เข้าใจได้ชัดเจนขึ้นในการที่จะยอมรับการมีอยู่ของผลประโยชน์สาธารณะ 
ยกตัวอย่างเช่น คดี Zenard 24 Nov. 1933 ตุลาการศาลปกครองได้ตัดสินว่า การก่อต้ังร้านขายเน้ือ
ของเทศบาล เพ่ือท่ีจะกระทําการการจัดระเบียบให้เป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองของราคานั้นถูกต้อง
ตามกฎหมาย (régularisation sur les prirx) (CE 24 Nov. 33 Zenard) นอกจากน้ัน คําพิพากษา
ไม่เพียงแต่ยอมรับการแทรกแซงในเรื่องการจัดหาเครื่องบริโภค (alimentation) (23 juin 33, La 
vabre) ในเรื่องท่ีอยู่อาศัย (la logement) (22 Nov. 1935 Chouard) ว่าเป็นเรื่องของผลประโยชน์
สาธารณะเท่าน้ัน แม้แต่การแทรกแซงเรื่องท่ีในอดีตถือว่าไม่เป็นเรื่องผลประโยชน์สาธารณะ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิง กรณีการสร้างโรงละคร (C.E. 21 Jan. 1944Léoni) หรือโรงภาพยนตร์ของ
เทศบาล (27 Feb. 1931 giaccardi) ก็ถือว่าเป็นเรื่องผลประโยชน์สาธารณะได้  
 และในที่สุด คําพิพากษาได้ยอมรับเร่ืองที่ มีลักษณะเกี่ยวเน่ืองสัมพันธ์กับกิจการที่ มี
ผลประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างขวางว่า ท้องถิ่นสามารถที่จะก่อต้ังบริการสาธารณะด้าน
อุตสาหกรรมที่มีความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะที่มีอยู่และไม่ผิดกฎหมาย โดยบริการสาธารณะ  
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ท่ีต้ังขึ้นมีลักษณะการสร้างประโยชน์เสริม หรือมุ่งหมายท่ีจะประกันความสมดุลทางการคลัง 
ยกตัวอย่างเช่น (C.E. 23 juin 33, Planche) เรื่องการขยายเส้นทางขนส่งของท้องถิ่นโดยสายท่ีมี
กําไรและ 4 juin 1954 Dame Berthod เทศบาลขายเครื่องใช้พิธีศพเพ่ือประกันความสมดุลทาง 
การคลังของ régie ของเทศบาล และ C.E. 1959 Delansorme การที่เมืองได้เพ่ิมสถานที่เติมนํ้ามัน
กับสถานที่จอดรถของเทศบาล เป็นต้น 
  2. นอกเหนือจากแนวคิดผลประโยชน์สาธารณะดังกล่าวแล้ว คําพิพากษายังได้มี        
ความพยายามนําแนวคิดสถานการณ์เฉพาะในสถานที่และเวลาในขณะน้ันมาใช้ โดยแนวคิดน้ี 
เกี่ยวข้องกับแนวคิดในเรื่องความไม่เพียงพอ (Carence) ของความริเริ่มของเอกชนท่ีเป็นเหตุผลให้
ต้องมีการแทรกแซงสาธารณะ ความไม่เพียงพอน้ีไม่ได้จํากัดแต่เพียงในกรณีของการไม่มีเลย 
défaillance compléte หรือความไม่เพียงพอของปริมาณเท่าน้ัน แต่ในปัจจุบันได้นําแนวคิด
ทางด้านคุณภาพท่ีสามารถจะนํามาเป็นเครื่องพิจารณาว่าการริเริ่มของเอกชนไม่เพียงพอด้วย เช่น
ราคาหรือเงื่อนไขของการดําเนินงาน เปรียบเทียบกับปัจจัยของธุรกิจเอกชนที่แข่งขันกัน เป็นต้น 
  3. การขยายสิทธิแทรกแซงทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น ท่ียอมรับและสร้างขึ้นโดย 
คําพิพากษาเกี่ยวกับกิจการทางอุตสาหกรรมจะต้องปรากฏว่า บริการสาธารณะมีความสัมพันธ์กับ
หน้าท่ีตามกฎหมายของท้องถิ่น โดยตุลาการศาลปกครองพิจารณาว่า เป็นการปฏิบัติการในหน้าท่ีของ
ท้องถิ่นตามปกติและแม้จะเป็นลักษณะอุตสาหกรรมของบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวข้องหลักการเสรีภาพ
ทางด้านอุตสาหกรรมการค้า ก็ไม่สามารถขัดขวางการแทรกแซงของท้องถิ่นได้ ยกตัวอย่างเช่น คดีท่ี
ศาลพิจารณาว่าการต้ังองค์กรท่ีมีความสัมพันธ์กับสุขภาพสาธารณะ (Hygiéne pub.) และการสร้าง
สระว่ายน้ําของเทศบาล (C.E. 23 juin 1972, Société “La pige e la forét) ชอบด้วยกฎหมาย 
เป็นต้น49 
  ดังน้ัน จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าเป็นส่วนหนึ่ง
ของ “เสรีภาพพ้ืนฐานของประชาชน” และเป็นหลักท่ีว่าด้วย การให้เสรีภาพในการประกอบกิจการ
ในทางอุตสาหกรรมและการค้าแก่บุคคล ซ่ึงรวมถึงบุคคลเอกชนและบุคคลมหาชนด้วย แต่อย่างไร     
ก็ตาม เสรีภาพดังกล่าวสามารถถูกกําหนดขึ้นหรือถูกจํากัดขอบเขตได้ ก็แต่โดยกฎหมายของ        
ฝ่ายนิติบัญญัติเท่าน้ัน ท้ังนี้ ในการดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจของบุคคลมหาชน หลักเสรีภาพในทาง
อุตสาหกรรมและการค้า มีแนวคิดด้ังเดิมสมัยเสรีนิยมว่า  กิจกรรมทางอุตสาหกรรมและการค้า      
ถูกสงวนไว้ให้เป็นความริเร่ิมของเอกชนเท่านั้น การแทรกแซงของรัฐและท้องถิ่นจะเป็นการทําลายกฎ
ของการแข่งขันอย่างเสรีจึงได้ถูกห้ามไว้โดยหลักการ อย่างไรก็ดี หลักการน้ีก็มีข้อยกเว้น โดยในระยะ
หลังแนวคําพิพากษาได้ผ่อนคลายแนวความคิดดังกล่าวข้างต้น และยอมรับว่า รัฐและท้องถิ่นอาจ
ดําเนินกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและการค้าได้ หากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้ง หรือไม่มีความ
ไม่พอเพียงในการริเริ่มของเอกชน หรือไม่มีการดําเนินการต่อเน่ืองกับบริการสาธารณะ หรือการผลิต
เพ่ือฝ่ายปกครอง โดยเป็นการนําแนวความคิดเรื่องผลประโยชน์สาธารณะ ความไม่เพียงพอของความ 

                                                            

  49 พูนศักด์ิ ไวสํารวจ, “วิวัฒนาการของหลักพ้ืนฐานทางกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจใน
ฝรั่งเศส (1),” วารสารนิติศาสตร์ ฉบับรพี 2, 1 (สิงหาคม 2552): 107-112. 
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ริเริ่มของเอกชน ประกอบกับการบริการสาธารณะต้องมีความสัมพันธ์กับหน้าท่ีตามกฎหมายของ
ท้องถิ่นมาพิจารณาประกอบตามที่ได้ศึกษามาแล้วข้างต้น 
 ท้ังนี้ หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าประกอบด้วยหลักการที่สําคัญ 2 ประการ 
คือ หลักเสรีภาพในการประกอบการ และหลักการแข่งขันเสรี ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
 2.3.1.1 หลักเสรีภาพในการประกอบการ 
         หลักเสรีภาพในการประกอบการน้ี ใช้บังคับกับกิจกรรมในทางเศรษฐกิจทุกประเภท
และใช้กับทุกขั้นตอนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยหลักการน้ีเริ่มต้นจาก เสรีภาพในการ
จัดต้ังหรือเร่ิมดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ซ่ึงสภาแห่งรัฐได้เคยวินิจฉัยไว้แล้วว่า “ประชาชนทุกคน
ย่อมมีเสรีภาพในการเลือกประกอบอาชีพทุกอาชีพท่ีมิได้มีกฎหมายกําหนดข้อจํากัดห้ามไว้” ดังนั้น 
หลักเสรีภาพในการประกอบการจึงขัดแย้งกับการห้ามมิให้เปิดสถานประกอบการ และขัดแย้งต่อ   
การกําหนดบังคับให้ต้องขออนุญาตประกอบกิจการบางประเภทเป็นการล่วงหน้าหรือกําหนดว่า       
ผู้ประกอบอาชีพบางอาชีพจะต้องมีคุณสมบัติและมีความสามารถในทางวิชาชีพอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึง
หมายความรวมตลอดไปถึงการให้อํานาจผูกขาดแก่สถานประกอบการแห่งใดแห่งหนึ่งด้วย 
 นอกจากน้ันแล้ว หลักเสรีภาพในการประกอบการยังมีความหมายไปถึงเสรีภาพที่จะ
ดําเนินการหรือการเลือกกรรมวิธีในการประกอบการทางธุรกิจอย่างใด ๆ ด้วย ดังน้ัน หลักเสรีภาพ
ดังกล่าวน้ีจึงขัดแย้งกับการจํากัดรูปแบบการผลิตหรือการปฏิบัติงานหรือการบริหารงานรูปแบบใด
แบบหนึ่ง หรือการจํากัดวิธีการประกอบการหรือจํากัดการใช้วัตถุในการผลิตในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง 
หรือการบังคับให้ต้องเลือกวัตถุในการผลิตหรือวิธีการผลิตหรือการประกอบการอย่างใด ๆ รวมท้ังการ
ห้ามให้วางข้อจํากัดใด ๆ กับตัวบุคคลผู้เลือกประกอบอาชีพโดยกรรมวิธีอย่างใด ๆ ด้วย 
 ท้ังนี้ หลักเสรีภาพในการประกอบการอาจมีข้อจํากัดหลายประการ ซ่ึงโดยปกติแล้ว
การดํารงอยู่ของหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า ย่อมได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ   
แต่เฉพาะการบังคับใช้หรือการวิธีการให้เสรีภาพน้ีย่อมเป็นไปโดยกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและการ
จะโต้แย้งว่ากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติขัดกับเสรีภาพในเรื่องน่ีจะกระทําได้เฉพาะเม่ือปรากฏว่า
กฎหมายน้ันตราขึ้นตามอําเภอใจและใช้อํานาจเกินขอบเขตเท่าน้ัน และในกรณีของการโต้แย้งเช่นน้ี
ศาลธรรมดาก็ไม่มีอํานาจวินิจฉัยคดีได้ หากจะต้องเป็นอํานาจของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเท่านั้น 
 นอกจากการกําหนดข้อห้ามหรือข้อจํากัดไว้ในกฎหมายแล้ว กฎหมายยังสามารถ
กําหนดให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถกําหนดข้อห้าม หรือเงื่อนไขของการใช้เสรีภาพ
ดังกล่าวได้อีกด้วย ดังเช่นกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดไว้โดยแจ้งชัดให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ี
กําหนดมีอํานาจในการเข้าไปแทรกแซงในการประกอบการบางประเภทของเอกชนได้ เป็นต้น 
นอกจากบทบัญญัติในกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีระบุอํานาจของฝ่ายปกครองไว้โดยชัดแจ้งดังกล่าว
แล้ว ภารกิจของฝ่ายปกครองท่ีมีอยู่ตามกฎหมายก็อาจให้อํานาจฝ่ายปกครองในการจํากัดเสรีภาพใน
การประกอบการได้ในบางกรณีตามความจําเป็นหรือประโยชน์สาธารณะ ดังนี้ 
 1. การรักษาความสงบเรียบร้อย เป็นข้อจํากัดท่ีพบได้บ่อยท่ีสุดสําหรับเสรีภาพใน
การประกอบการ โดยมักถูกกล่าวอ้างประกอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเสมอ เม่ือการ
ประกอบการนั้น ๆ ส่อเค้าว่าจะเกิดปัญหาหรือก่อความวุ่นวายขึ้น แต่การจํากัดเสรีภาพในการ
ประกอบการเพ่ือเหตุผลในการรักษาความสงบเรียบร้อยน้ี จะต้องหมายถึงการรักษาความสงบ
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เรียบร้อยในลักษณะท่ีเป็นการวางหลักเกณฑ์ท่ีแจ้งชัดที่สามารถปฏิบัติได้และเห็นได้ชัดเจนว่าเป็น
มาตรการท่ีจําเป็นเก่ียวข้องโดยตรงสําหรับการรักษาความสงบเรียบร้อยเท่าน้ัน 
 2. การรักษาประโยชน์ของงานบริการสาธารณะ เป็นอีกเหตุผลหน่ึงท่ีทําให้       
ฝ่ายปกครองมีอํานาจออกมาตรการบางประการที่อาจขัดต่อหลักการในเ ร่ืองเสรีภาพใน              
การประกอบการหรือแม้แต่เสรีภาพในการประกอบอาชีพบางประเภทได้ และในบางครั้ง             
เพ่ือประโยชน์แก่งานบริการสาธารณะ สภาแห่งรัฐเคยวินิจฉัยยอมรับการวางหลักเกณฑ์ของ         
ฝ่ายปกครองในเร่ืองการจํากัดเสรีภาพเช่นน้ีของข้าราชการตํารวจหรือแม้แต่คู่สมรสของข้าราชการ
เหล่าน้ีไว้ในคําพิพากษาลงวันท่ี 28 มกราคม ค.ศ.1977 โดยได้วินิจฉัยว่า  
 

ไม่ว่าจะเป็นหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าหรือ
เสรีภาพของสตรีท่ีสมรสแล้วท่ีจะเลือกอาชีพใด ๆ โดยอิสระ (โดยไม่
เกี่ยวข้องกับคู่สมรสของตน) ก็ตาม ย่อมไม่อาจนํามายกข้ึนอ้างเพ่ือท่ีจะ
ขัดขวางการที่รัฐบาลจะวางระเบียบจํากัดเสรีภาพบางอย่างของข้าราชการ 
(และคู่สมรสของข้าราชการเหล่าน้ัน) ท่ีเป็นไปเพ่ือการปกป้องประโยชน์ของ
งานบริการสาธารณะได้ 

 
 3. การรักษาสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน ก็อาจเป็นเหตุผลสําหรับการจํากัด
เสรีภาพในการประกอบอาชีพบางอย่างได้โดยเฉพาะในกรณีท่ีการประกอบอาชีพน้ันได้กระทําลงใน
สถานที่อันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน และโดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้าการจํากัดเสรีภาพน้ันเป็นไปเพ่ือ
การสงวนรักษาสาธารณะสมบัติของแผ่นดินน้ัน 
 นอกจากน้ัน ศาลยุติธรรมอาจเข้ามามีบทบาทในการวางข้อจํากัดเสรีภาพในการ
ประกอบการได้ในบางกรณีโดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณีของการประกอบการค้าท่ีไม่ยุติธรรมหรือ       
มีลักษณะผูกขาด หรือขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมาย ซ่ึงเม่ือปรากฏกรณีเช่นน้ีศาลยุติธรรมอาจ
พิพากษาห้ามบุคคลผู้น้ันประกอบอาชีพบางอาชีพหรือห้ามการประกอบอาชีพในพ้ืนที่ใดพ้ืนท่ีหน่ึง 
โดยมีกําหนดระยะเวลาหรือไม่ก็ได้ แต่อย่างไรก็ตาม การจํากัดเสรีภาพในกรณีเช่นนี้ แม้ว่าจะเป็น   
การจํากัดเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าของบุคคลที่ต้องคําสั่งห้ามเช่นน้ัน แต่ในอีกด้านหนึ่ง
ก็ ย่อมมีลักษณะเป็นการรับประกันเสรีภาพนี้ ด้วยว่าเสรีภาพที่ ว่า น้ีจะไม่ถูกคุกคามโดย                
การประกอบการหรือการแข่งขันที่ไม่สุจริต กล่าวคือ มีลักษณะเป็นการรับประกันการประกอบการ   
ท่ีสุจริตและเคารพในกติกาของการแข่งขันไปในขณะเดียวกันด้วย50 
 2.3.1.2 หลักการแข่งขันเสรี 
                หลักการแข่งขันเสรี (Le principe de libre concurrence) เป็นหลักการท่ีรับรอง
ให้บุคคลทุกคนมีอิสระในการประกอบกิจการอุตสาหกรรมและการค้าในระบบของการแข่งขัน โดย
จะต้องไม่ถูกจํากัดโดยการแทรกแซงโดยตรงจากรัฐหรือการวางกฎเกณฑ์ท่ีเป็นอุปสรรคหรือก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน 

                                                            

  50 สุรพล นิติไกรพจน์, เรื่องเดิม, หน้า 595-601. 
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 การรับรองเสรีภาพในการประกอบการแข่งขันกับบุคคลอ่ืนโดยจะต้องไม่ถูกเอารัด  
เอาเปรียบในกระบวนการแข่งขันนั้น ย่อมมีความหมายกว้างไปถึงการที่นิติบุคคลมหาชนท้ังหลาย   
จะเข้ามามีส่วนร่วมในการประกอบการทางเศรษฐกิจอีกด้วย เพราะการที่นิติบุคคลมหาชนก้าวล่วงเข้า
มาในกิจกรรมทางเศรษฐกิจย่อมจะทําให้ธรรมชาติ และเงื่อนไขของการแข่งขันเปลี่ยนแปลงไป
เนื่องจากความไม่เท่าเทียมกันของผู้แข่งขัน หรือท่ีเราเรียกหลักการอันเป็นองค์ประกอบประการที่สอง
ของหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้านี้ว่าหลักการแข่งขันเสรีน่ันเอง 
 ในเรื่องน้ีศาสตราจารย์ J. L. Mestre ได้ให้ข้อสังเกตต่อบทบัญญัติใน le decret 
d’Allard ท่ีระบุว่า บุคคลทุกคนมีเสรีภาพในการประกอบการหรือดําเนินกิจกรรมทางวิชาชีพ        
ทุกประเภทว่าจะต้องหมายความถึงนิติบุคคลมหาชนด้วย ดังนั้น ท่านจึงเสนอความเห็นต่อไปว่า 
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีรับรองหรือส่ ง เสริมเสรีภาพในการประกอบการตามที่กํ าหนด                 
ไว้ในรัฐธรรมนูญน้ัน “มิได้มีเป้าหมายเฉพาะแต่ในการป้องกันการผูกขาดของเอกชนเท่านั้น หากมี
ความมุ่งหมายเพ่ือที่จะป้องกันมิให้เกิดการผูกขาดโดยรัฐหรือโดยนิติบุคคลมหาชนเช่นเดียวกัน” 
 หลักการแข่งขันเสรี เป็นหลักการท่ีมุ่งจะคุ้มครองให้บุคคลทุกคนสามารถแข่งขันกัน
ไปสู่จุดหมายได้โดยไม่สร้างข้อจํากัดใด ๆ ขึ้นแก่ผู้แข่งขันคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะซ่ึงหลักการดังกล่าวน้ี
ใช้บังคับกับผู้เข้าร่วมแข่งขันด้วยกันและใช้บังคับกับรัฐด้วย กล่าวคือ การใช้อํานาจของรัฐต้องเป็น  
การใช้อํานาจหรือการออกกฎเกณฑ์หรือบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือรับประกันให้การแข่งขัน         
ในการประกอบการเป็นไปโดยเสรีและขจัดอุปสรรคท่ีอาจจะกระทบกระเทือนถึงหลักการนี้ ท้ังยัง      
มุ่งจํากัดการดําเนินการในลักษณะท่ีจะกระทบต่อการแข่งขันของผู้ประกอบการเอกชน ท้ังหลักการ
แข่งขันเสรีจะมีผลโดยตรงไปถึงกิจการที่รัฐเข้ามาเป็นประกอบการเองอีกด้วย กล่าวคือ รัฐจะต้อง    
งดเว้นไม่เข้าร่วมในการประกอบการทางเศรษฐกิจด้วย 
 หลักการแข่งขันเสรีน้ัน อาจตีความหมายได้สองนัยซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้
ดังต่อไปน้ี  
   1) หลักการแข่งขันเสรีมีความหมายแจ้งชัดถึงการท่ีรัฐจะต้อง “ไม่แข่งขัน
กับเอกชน” ซ่ึงหลักการน้ี มิได้หมายความเฉพาะในกิจการที่เป็นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
เท่าน้ัน แต่หมายความรวมไปถึงกิจการทุกประเภทที่มีลักษณะหรืออาจมีลักษณะเป็นการประกอบ
อาชีพ ซ่ึงล้วนแล้วแต่ต้องห้ามทั้งสิ้น ท้ังนี้ไม่ว่าการประกอบการน้ันจะกระทําโดยมีเงื่อนไขหรือ
วัตถุประสงค์อย่างใด ๆ เพราะโดยหลักแล้ว กิจกรรมที่มีลักษณะเป็นการประกอบอาชีพน้ีย่อมจะเป็น
กิจการที่สงวนไว้สําหรับเอกชนเท่าน้ัน ความหมายของหลักการแข่งขันเสรีในลักษณะเช่นน้ีมาจาก   
คําวินิจฉัย ลงวันท่ี 30 พฤษภาคม ค.ศ.1930 ของสภาแห่งรัฐ ซ่ึงสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า “โดยหลัก
ท่ัวไปแล้วกิจการหรือการประกอบการที่มีลักษณะในเชิงพาณิชย์จะต้องเป็นกิจการที่สงวนไว้สําหรับ
การริเริ่มของภาคเอกชนเท่านั้น” ดังน้ัน รัฐหรือองค์กรของรัฐย่อมไม่สามารถก่อต้ังหรือดําเนินการ
วิสาหกิจของตนได้ 
   นอกจากนี้ หลักการที่ห้ามมิให้รัฐเข้าแข่งขันกับเอกชนน้ี ยังมีที่มาจาก
แนวความคิดที่ว่ารัฐหรือองค์กรของรัฐมีอภิสิทธ์ิและมีกลไกในการดําเนินงานและภารกิจต่าง ๆ พิเศษ
เหนือเอกชน ซ่ึงถ้าหากอนุญาตให้รัฐหรือองค์กรของรัฐเข้าร่วมในการแข่งขันในกิจกรรมทางเศรษฐกิจแล้ว 
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จะทําให้รัฐหรือองค์การของรัฐได้ประโยชน์โดยไม่เป็นธรรมและเอกชนจะเสียประโยชน์ไปจาก       
การแข่งขันท่ีไม่เป็นธรรมน้ัน  
   2) หลักการแข่งขันเสรีเป็นการอธิบายหลักการแข่งขันเสรีในลักษณะ      
“การแข่งขันอย่างเสมอภาค” ภายใต้ความหมายลักษณะน้ี ไม่ได้ห้ามเด็ดขาดมิให้รัฐหรือองค์กรของ
รัฐเข้าประกอบการในทางเศรษฐกิจเสมอไป หากแต่รัฐหรือองค์กรของรัฐอาจเข้าประกอบการได้หา
กว่าการประกอบการนั้น ๆ ได้กระทําลงไปภายใต้เงื่อนไขและข้อจํากัดต่าง ๆ ในลักษณะเดียวกันกับที่
เอกชนประสบอยู่ 
 ท้ังนี้ คําพิพากษาของประเทศฝร่ังเศสในระยะหลัง แสดงให้เห็นชัดเจนว่าสภาแห่งรัฐ
ได้ยึดถือแนวการตีความหลักการแข่งขันเสรีในแนวทางท่ีสอง คือ ตีความในลักษณะของหลักการ
แข่งขันอย่างเสมอภาคสําหรับการเข้าประกอบการทางเศรษฐกิจขององค์กรของรัฐ ดังจะเห็นได้จาก
คําพิพากษาลงวันท่ี 18 ธันวาคม ค.ศ.1959  ซ่ึงสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า การจัดต้ังสถานีบริการน้ํามันใน
บริเวณท่ีจอดรถสาธารณะของหน่วยงานของรัฐน้ัน ย่อมมีเหตุผลท่ียอมรับได้  หากการประกอบการ
น้ันใช้หลักกลไกราคาตามภาวะปกติอย่างเดียวกับราคาท่ีปรากฏในท้องตลาดของสถานีบริการนํ้ามัน
ของเอกชน หรือในคําพิพากษาลงวันท่ี 23 มิถุนายน ค.ศ.1965 ที่สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า สถาบันว่าด้วย
การศึกษาภูมิศาสตร์แห่งชาติซ่ึงมีเอกชนประกอบกิจการดังกล่าวอยู่เช่นกันน้ัน ไม่ได้ดําเนินการโดย
การให้เช่าอุปกรณ์ในราคาท่ีตํ่ากว่าราคาของบริษัทเอกชน ดังน้ัน การประกอบการดังกล่าวจึงไม่ใช่
กรณีท่ีละเมิดต่อหลักการแข่งขันเสรีหรือละเมิดต่อกฎหมายแต่อย่างใด 
 ดังน้ัน การกําหนดขอบเขตของเนื้อหาของหลักการแข่งขันเสรี ต้องพิจารณา
ความหมายท้ังสองประการประกอบกัน กล่าวคือ โดยหลักการแล้วรัฐจะต้องไม่ประกอบการแข่งขัน
กับเอกชน นอกจากจะมีเหตุผลจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะท่ีไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และหากรัฐเข้าไป
ประกอบกิจการทางเศรษฐกิจในลักษณะที่แข่งขันกับการประกอบการของเอกชน รัฐก็ต้อง
ประกอบการแข่งขันในลักษณะที่ เท่าเทียมกันและต้องไม่มีข้อกําหนดที่ได้เปรียบเอกชนด้วย 
นอกจากน้ัน การท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐจะเข้าไปประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ยังต้องคํานึงถึง
ข้อจํากัดในเรื่องขอบอํานาจและขอบวัตถุประสงค์ของตนอีกด้วย เพราะโดยปกติหน่วยงานของรัฐจะ
ถูกจํากัดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ัง และมักจะไม่มีวัตถุประสงค์ในการประกอบการทางอุตสาหกรรม
และการค้า51  
 สําหรับประเทศไทยได้มีการบัญญัติรองรับหลักการแข่งขันโดยเสรี ไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย โดยท่ี มาตรา 75 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
ได้บัญญัติว่า “รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจําเป็น
เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค 
หรือการจัดทําบริการสาธารณะ” ซ่ึงบทบัญญัติมาตราดังกล่าวเป็นบทบัญญัติในการควบคุมให้รัฐต้อง
ยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุมการดําเนินธุรกิจท่ีมีบทบัญญัติที่ไม่
สอดคล้องกับความจําเป็นทางเศรษฐกิจ ทั้งยังจํากัดบทบาทของรัฐหรือองค์กรของรัฐในการประกอบ
กิจการในทางเศรษฐกิจ มิให้รัฐหรือองค์กรของรัฐประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเป็น  

                                                            

  51 เรื่องเดียวกัน, หน้า 608-620. 
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การแข่งขันกับเอกชน ท้ังน้ี เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันในการประกอบกิจการในทาง
เศรษฐกิจกันอย่างเสรีตามหลักการแข่งขันโดยเสรีตามท่ีกล่าวมาแล้ว แต่ถึงอย่างไรก็ตาม บทบัญญัติ
ดังกล่าวก็มิได้จํากัดบทบาทของรัฐหรือองค์กรของรัฐในการประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจท่ีมี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนเป็นการเด็ดขาดโดยสิ้นเชิง หากแต่มีข้อยกเว้นให้รัฐหรือองค์กรของ
รัฐสามารถประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนได้ ในกรณีต่อไปน้ี 
 1. กรณีมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ  
  2. เพ่ือการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม  
  3. เพ่ือการจัดให้มีสาธารณูปโภค 
  4. เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ 
  กรณีตัวอย่างตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นของการห้ามรัฐ
หรือองค์กรของรัฐประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชน เช่น การท่ี บริษัท ไปรษณีย์ไทย จํากัด (ปณท.) 
เสนอขอจัดต้ังบริษัทในเครือเพ่ือดําเนินธุรกิจให้บริการด้านขนส่งและโลจิสติกส์ โดยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 1) ได้มีความเห็นทางกฎหมายว่า การประกอบกิจการขนส่งและโลจิสติกส์ดังกล่าว 
เป็นการประกอบกิจการด้านการขนส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ซ่ึงเป็นธุรกิจท่ีมีภาคเอกชนประกอบ
กิจการและมีการแข่งขันกันอย่างเสรีอยู่แล้ว รัฐจึงไม่จําเป็นต้องประกอบกิจการในด้านน้ีอีก ดังจะเห็น
ได้ว่าเม่ือครั้งท่ีมีการยุบเลิกองค์การรับส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ (ร.ส.พ.) ได้มีการให้เหตุผลว่า การให้   
บริการขนส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์เป็นธุรกิจท่ีมีการแข่งขันกันอย่างเสรี และเอกชนสามารถประกอบ
กิจการได้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว ดังน้ัน การประกอบกิจการขนส่งและโลจิสติกส์ตามวัตถุประสงค์
ของบริษัทที่จะจัดต้ังขึ้น จึงเป็นการประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนตามมาตรา 
84 (1) ของรัฐธรรมนูญ 
 อย่างไรก็ตาม ในคําวินิจฉัยดังกล่าว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1) ได้มีข้อสังเกตว่า 
หากการประกอบกิจการขนส่งและโลจิสติกส์ของบริษัทท่ีจะจัดต้ังขึ้น เป็นการประกอบกิจการที่มิได้
มุ่งเน้นการประกอบธุรกิจเพ่ือสร้างฐานรายได้ใหม่ให้ บริษัท ไปรษณีย์ไทย จํากัด แต่เป็นการประกอบ
กิจการที่เกี่ยวเน่ืองกับกิจการไปรษณีย์ โดยเป็นการใช้ทรัพย์สินท่ี บริษัท ไปรษณีย์ไทย จํากัด หรือ
บริษัทท่ีจะจัดต้ังขึ้นมีอยู่ให้เกิดประโยชน์สูงสุดนอกเหนือจากการใช้ประโยชน์ในการให้บริการ
ไปรษณีย์ และประโยชน์ท่ีได้รับจากการประกอบกิจการดังกล่าวน้ัน เป็นการช่วยลดต้นทุน           
การให้บริการไปรษณีย์ซ่ึงประชาชนผู้ใช้บริการจะเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงแล้ว การประกอบ
กิจการขนส่งและโลจิสติกส์ท่ีมีลักษณะการดําเนินการดังกล่าวก็อยู่ในข่ายท่ีจะถือได้ว่าเป็นกิจการ      
ท่ีเกี่ยวเนื่องและเป็นประโยชน์ต่อกิจการไปรษณีย์อันเป็นการจัดให้มีสาธารณูปโภค และอยู่ในข่ายท่ี
จะได้รับการยกเว้นตามมาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญได้  
  จึงเห็นได้ว่า คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักการแข่งขันโดยเสรี  
ในส่วนของการห้ามรัฐหรือองค์กรของรัฐประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน       
โดยเห็นว่า กิจการท่ีเป็นธุรกิจที่มีการแข่งขันกันอย่างเสรี และเอกชนสามารถประกอบกิจการได้  
อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว รัฐหรือองค์กรของรัฐจะประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเช่นเดียวกันอันเป็น    
การแข่งขันกับเอกชนไม่ได้ แต่หากเป็นกิจการเกี่ยวกับการจัดให้มีสาธารณูปโภค ถือว่ากิจการดังกล่าว
ได้รับการยกเว้นตามมาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญที่จะสามารถดําเนินการได้ 
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 สําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีอยู่ในบังคับหลักการ
แข่งขันโดยเสรีโดยมิให้ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนและอยู่ภายใต้ข้อยกเว้น
ดังกล่าวด้วยเช่นกัน ดังนั้น การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีข้อจํากัด       
เชิงบทบาทในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสําหรับการประกอบกิจการที่มี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนมิได้โดยมีข้อยกเว้นดังที่กล่าวมาแล้ว ท้ังน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา
ได้มีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการประกอบกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในคําวินิจฉัยเรื่อง        
การประกอบกิจการเคเบิลทีวีของเทศบาล เลขเสร็จที่ 524/2544 วินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการประกอบ
กิจการเคเบิลทีวีของเทศบาลตําบลแม่สอดและเทศบาลตําบลแหลมฉบัง โดยมีความเห็นว่า           
การดําเนินการในเร่ืองใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีแข่งขันกับเอกชนไม่สามารถกระทําได้
เพราะขัดกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มาตรา 87 ยกเว้นแต่การดําเนินการขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้บริการตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยไม่ได้ทําเพ่ือการค้า
ท่ีแสวงหาผลกําไรจึงสามารถทําได้แม้ว่าจะแข่งขันกับเอกชนเพราะได้รับการยกเว้นตาม มาตรา 87 
ของรัฐธรรมนูญ52 
  ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า หลักการแข่งขันเสรีรับรองให้บุคคลทุกคนมีอิสระในการ
ประกอบกิจการอุตสาหกรรมและการค้าในระบบของการแข่งขันกันอย่างโดยเสรี โดยไม่ถูกจํากัด    
โดยการแทรกแซงโดยตรงจากรัฐหรือการวางกฎเกณฑ์ในลักษณะท่ีเป็นอุปสรรคหรือก่อให้เกิด      
ความเป็นธรรมในการแข่งขัน ซ่ึงหลักการดังกล่าว หมายความรวมถึงการที่รัฐเข้ามาเป็นผู้ประกอบ
กิจการเองด้วย ซ่ึงโดยหลักการของหลักการแข่งขันเสรีแล้ว รัฐจะต้องไม่ประกอบการแข่งขันกับ
เอกชน นอกจากจะมีเหตุผลจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะท่ีไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และหากรัฐเข้าไป
ประกอบกิจการทางเศรษฐกิจในลักษณะที่แข่งขันกับการประกอบการของเอกชน รัฐก็ต้อง
ประกอบการแข่งขันในลักษณะที่ เท่าเทียมกันและต้องไม่มีข้อกําหนดที่ได้เปรียบเอกชนด้วย 
นอกจากน้ัน การท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐจะเข้าไปประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ยังต้องคํานึงถึง
ข้อจํากัดในเรื่องขอบอํานาจและขอบวัตถุประสงค์ของตนอีกด้วย  
  
 2.3.2 แนวความคิดท่ัวไปเก่ียวกับกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 การดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นทางเลือกหน่ึง          
ในการแสวงหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงในต่างประเทศนิยมใช้กันอย่างแพร่หลาย
และประสบความสําเร็จในการดําเนินการ ในหัวข้อน้ีจะได้ทําการศึกษาแนวความคิดท่ัวไปเกี่ยวกับ
กิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังมีรายละเอียดตามหัวข้อต่อไปนี้ 
 2.3.2.1 ความหมายของกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการศึกษาพบว่า ได้มีผู้ให้ความหมายของกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้ ดังต่อไปนี้ 

                                                            
52 คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 524/2544, ตุลาคม 2544, เร่ือง การประกอบ

กิจการเคเบิลทีวีของเทศบาล. 
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 Charlie B. Tyer เห็นว่า ท้องถิ่นได้จัดบริการสาธารณะผ่านกิจการในรูปแบบธุรกิจ 
(Business-Type Enterprise) ท่ีท้องถิ่นเป็นเจ้าของและดําเนินงานโดยรัฐบาลท้องถิ่น โดยกิจการใน
รูปแบบธุรกิจได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากค่าธรรมเนียมท่ีจัดเก็บจากการให้บริการ ซ่ึงกิจกรรม
การจัดบริการสาธารณะเหล่าน้ีจะแตกต่างจากบริการสาธารณะของท้องถิ่นประเภทอ่ืน ที่ตัวบริการ
สาธารณะน้ีสามารถเล้ียงดูตนเองได้และในบางครั้งก็สามารถสร้างรายได้ท่ีมากกว่าต้นทุนการ
จัดบริการ ซ่ึงกิจกรรมการจัดบริการสาธารณะเหล่าน้ีจะแยกออกจากกิจกรรมโดยท่ัวไปของรัฐบาล
ท้องถิ่น เน่ืองจากมีเงินทุนสําหรับการดําเนินงานแยกออกจากรัฐบาลท้องถิ่นในทางเทคนิคทางบัญชี53 
 ความหมายของ “กิจการเชิงพาณิชย์ (Municipal Enterprises)” ซ่ึงปรากฏใน
เว็บไซต์ www.community-wealth.org54 หมายความว่า กิจการธุรกิจที่มีหน้าท่ีในการจัดหาบริการ
และสร้างรายได้ให้แก่ชุมชนท้องถิ่น โดยรัฐบาลท้องถิ่นเป็นเจ้าของ ซ่ึงรัฐบาลท้องถิ่นอาจเป็น
ผู้ดําเนินการในการให้บริการสาธารณูปโภคและสิ่งอํานวยความสะดวกแก่ท้องถิ่นในระยะยาว 
ยกตัวอย่างเช่น ท่าเทียบเรือ สถานท่ีจอดรถ และท่าอากาศยาน ซ่ึงในปัจจุบัน กิจการพาณิชย์ของ
รัฐบาลท้องถิ่นจํานวนมากเร่ิมเข้าไปดําเนินงานแข่งขันกับภาคเอกชน ท้ังน้ี กิจการเชิงพาณิชย์          
มีบทบาทสําคัญในการสร้างความม่ังคั่งให้กับท้องถิ่นหลายประการ อาทิ 

1. กิจการเชิงพาณิชย์สร้างงานท่ีมีความม่ันคงและมีคุณภาพให้กับสมาชิกในท้องถิ่น 
2. กิจการเชิงพาณิชย์ช่วยสร้างเสถียรภาพให้กับเศรษฐกิจของท้องถิ่น ทําให้สามารถ

ลดการพ่ึงพาทางเศรษฐกิจจากบริษัทเอกชนที่มีความไม่แน่นอนได้ 
3. กิจการเชิงพาณิชย์ช่วยเกี่ยวกับการจัดหาสินค้าและบริการให้กับพ้ืนท่ีท่ีมี     

ความขาดแคลนและขาดศักยภาพที่ถูกเพิกเฉยโดยภาคเอกชนที่แสวงหากําไร 
4. กิจการเชิงพาณิชย์ช่วยในการจัดหาสินค้าและบริการแก่ผู้อยู่อาศัยในท้องถิ่นด้วย

ราคาที่ตํ่ากว่าภาคเอกชนที่แสวงหากําไร 
5. กิจการเชิงพาณิชย์ช่วยสร้างรายได้ใหม่ ๆ ทําให้ท้องถิ่นสามารถนํามารายได้มาใช้

เพ่ือความต้องการของท้องถิ่นได้อย่างไม่มีข้อจํากัด 
6. กิจการเชิงพาณิชย์มีความรับผิดรับชอบ มีความโปร่งใส และมีการควบคุมท่ีเป็น

ประชาธิปไตยมากกว่าภาคเอกชนท่ีแสวงหากําไร55 
 The Swedish Organisation for Local Enterprises (KFS) ซ่ึงเป็นสหภาพแรงงาน
ด้านกิจการเชิงพาณิชย์ของรัฐบาลท้องถิ่นในประเทศสวีเดน ได้นิยามความหมายของคําว่า “กิจการ
เชิงพาณิชย์ (Local Public Enterprises: LPE)” ปรากฏในเอกสาร “Serving the Public: The 

                                                            

  53 วุฒิสาร ตันไชย, ปกิณกะท้องถ่ินไทย: เพ่ิมรายได้ท้องถ่ินต่าง ๆ แค่พลิกฝ่ามือ 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2558), หน้า 63. 
  54 The Democracy Collaborative, Overview Municipal Enterprise, Retrieved 
September 4, 2016 from http://community-wealth.org/strategies/panel/municipal 
/index.html 
  55 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2558), หน้า 208-209. 
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Role and Benefit of Local Public Enterprises in Europe” ว่าหมายถึง “กิจการนิติบุคคลที่
ดําเนินงานเพ่ือประโยชน์สาธารณะและเป็นกิจการที่รัฐบาลท้องถิ่นถือครองสัดส่วนหุ้นไม่ตํ่ากว่า    
ร้อยละ 50 ของทุนจดทะเบียนทั้งหมด ซ่ึงการถือหุ้นน้ีสามารถถือหุ้นโดยรัฐบาลท้องถิ่นเพียงแห่งเดียวหรือ
รัฐบาลท้องถิ่นมากกว่าหน่ึงแห่งถือหุ้นร่วมกันก็ได้ หรือในกรณีที่รัฐบาลท้องถิ่นถือครองหุ้นในกิจการ
นิติบุคคลตํ่ากว่าร้อยละ 50 รัฐบาลท้องถิ่นต้องยังมีอํานาจในการควบคุมการดําเนินงานของกิจการน้ันอยู่”  
  ในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป การก่อต้ังและดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นวิธีการท่ีนิยม เน่ืองจากกระแสแนวคิดการกระจายอํานาจและการให้เสรีใน
กิจการภาครัฐ ประกอบกับความจําเป็นทางการคลังของรัฐบาลท้องถิ่น ซ่ึงโดยมากแล้วกิจการ       
เชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจัดต้ังบริษัทจํากัดเช่นเดียวกับบริษัทเอกชนตาม
กฎหมายบริษัท (Corporate Law) และเป็นกิจการที่สามารถแข่งขันกับเอกชนได้ แต่ต้องอยู่ภายใต้           
การควบคุมดูแลของรัฐบาลท้องถิ่น ทั้งน้ี การดําเนินกิจการพาณิชย์ของรัฐบาลท้องถิ่นต้องคํานึงถึง
หลักการท่ีสําคัญสามประการ คือ  

1. กิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นมีภารกิจพิเศษที่มาจากการตัดสินใจของสภาท้องถิ่น 
2. กิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นต้องให้ความสําคัญกับผลประโยชน์ของชุมชน 

(Community Benefit) มากกว่าการทําเพ่ือผลกําไรสูงสุด (Profit Maximization) และประโยชน์
ในทางธุรกิจ (Commercial Utility) โดยกิจการเชิงพาณิชย์ต้องถือเรื่องผลประโยชน์เพ่ือชุมชนเป็น
หลักและควรดําเนินงานเพ่ือสร้างโอกาสในการพัฒนาท่ีดีท่ีสอดคล้องกับการตัดสินใจทางการเมือง 
ดังน้ัน การประเมินศักยภาพของกิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่น จึงไม่สามารถประเมินด้วยเหตุผล
ในทางเศรษฐกิจแต่เพียงอย่างเดียว แต่ต้องประเมินจากผลกําไรในทางการเงิน และการดําเนินการ
เพ่ือผลประโยชน์ของชุมชนท่ีสอดคล้องกับทิศทางขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย   

3. กิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นต้องมีการนิยามถึงผลประโยชน์ท่ีชัดเจน มีการ
กําหนดความเป็นเจ้าของ และมีการควบคุมสั่งการโดยเจ้าของอย่างเป็นรูปธรรม56 
 Saussier & Klien เห็นว่า ความหมายกิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นไม่แตกต่างจาก
ความหมายของรัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise) กล่าวคือ เป็นองค์กรท่ีจัดต้ังขึ้นโดยรัฐบาลภายใต้
กฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน ซ่ึงคุณลักษณะทางกฎหมายที่กําหนดความเป็นอิสระหรือ    
ความเป็นกึ่งอิสระของกิจการเชิงพาณิชย์ กําหนดให้กิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นผลิตหรือจัดหา
สินค้าและบริการจากเงินทุนที่กิจการเชิงพาณิชย์มีอยู่เองทั้งหมดหรือเพียงบางส่วน โดยรัฐบาลหรือ
องค์กรของรัฐจะเข้ามาเกี่ยวข้องกับกิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นโดยการเข้าร่วมหรือการเป็นตัวแทน
ในโครงสร้างการตัดสินใจของกิจการเชิงพาณิชย์  
  ประเภทบริการสาธารณะที่กิจการเชิงพาณิชย์ดําเนินการมีอยู่จํานวนมาก ท้ังการทํา
โครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณูปโภคแบบ “ด้ังเดิม” เช่น การประปา การบําบัดน้ําเสีย การกําจัด
ของเสีย การขนส่งสาธารณะในท้องถิ่น จนไปถึงการให้กิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นทําหน้าท่ีใน   
การวางแผนและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ภูมิภาค และภาคธุรกิจ เช่น ท่ีอยู่อาศัยหรือแม้แต่         
การจัดบริการสาธารณสุข ซ่ึงประเภทของบริการสาธารณะท่ีกิจการเชิงพาณิชย์ดําเนินการได้มี      

                                                            

  56 เรื่องเดียวกัน, หน้า 209-210. 
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ความแตกต่างกันในแต่ละประเทศท่ีจะกําหนดว่าบริการสาธารณะใดเป็นหน้าท่ีของท้องถิ่นหรือเป็น
หน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานอ่ืน เช่น กิจการสถานพยาบาลจัดเป็นหน่ึงในบริการสาธารณะของท้องถิ่น
ในประเทศนอร์เวย์ ฮังการี และเยอรมนี ซ่ึงต่างจากสหราชอาณาจักร สวีเดน และเนเธอร์แลนด์ท่ี  
มองว่ากิจการสถานพยาบาลเป็นหน้าท่ีของรัฐบาลหรือหน่วยงานอื่น เป็นต้น57 
 Pazanne Dupont แห่ง Centre of Employers and Enterprises Providing 
Public Services (CEEP) เห็นว่า กิจการเชิงพาณิชย์ของรัฐบาลท้องถิ่น เป็นกิจการท่ีรัฐบาลท้องถิ่น
สามารถเข้าไปดําเนินงานในกิจการท่ีเกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจ การท่องเที่ยว การพัฒนาเมือง
และโครงสร้างพ้ืนฐาน การประปา การพลังงานและการจัดการโครงข่าย การคุ้มครองส่ิงแวดล้อม    
การขนส่ง และการสื่อสารโทรคมนาคม ซ่ึงกิจการเชิงพาณิชย์ของท้องถิ่นมีลักษณะ ดังนี้ 

1. กิจการเชิงพาณิชย์ควรให้ความสําคัญกับการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะในเขตพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลท้องถิ่นดูแล  

2. กิจการเชิงพาณิชย์ต้องส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจผ่านแนวคิดในการสร้าง    
ความสมดุลระหว่างการเสริมสร้างศักยภาพและประสิทธิผลทางเศรษฐกิจที่มีเป้าหมายเพ่ือรับใช้ชุมชน
ท้องถิ่น 

3. กิจการเชิงพาณิชย์ต้องช่วยขับเคลื่อนให้เกิดนวัตกรรมในพ้ืนท่ี สร้างความ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม และส่ังสมประสบการณ์กับแนวทางปฏิบัติให้ท้ังในระดับชาติ
และระดับนานาชาติในการปรับปรุงบริการสาธารณะที่สําคัญต่อประชาชนและภาคธุรกิจ 

4. กิจการเชิงพาณิชย์ต้องเป็นทั้งผู้สนับสนุนและเป็นแกนหลักในการสร้างนวัตกรรม 
5. กิจการเชิงพาณิชย์ต้องถูกกํากับดูแลโดยรัฐบาลท้องถิ่นท่ีถือหุ้นอยู่58  

 สําหรับประเทศไทย จากการศึกษาพบว่า มีการให้ความหมายของคําว่า “กิจการ
พาณิชย์” หรือ “กิจการเชิงพาณิชย์” ดังต่อไปนี้ 
 สกลวรรณากร วรวรรณ และคณะ กล่าวว่า แท้ท่ีจริงแล้ว การค้าขายทุกอย่างเป็น
การพาณิชย์ การรับจ้างที่ให้ผลประโยชน์แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงหรือทางอ้อมก็เป็น
การพาณิชย์ ดังน้ัน การพาณิชย์ท้องถิ่น ก็คือ การค้าหรือการรับจ้างของเทศบาล ในการเพ่ิมรายได้ท่ี
สามารถนับได้เป็นการแน่นอน59 
 โกวิทย์ พวงงาม เห็นว่า กิจการพาณิชย์ท้องถิ่นเป็นรูปแบบหรือโครงสร้างการดําเนิน
กิจการที่จัดทําขึ้นหรือมีอยู่แล้วในการผลิตสินค้าหรือบริการเพ่ือสร้างรายได้ให้กับท้องถิ่น60  
 ประทาน คงฤทธิศึกษากร เห็นว่า “การพาณิชย์ของท้องถิ่น (Local Government 
Enterprise)” คือ กิจกรรมท่ีท้องถิ่นดําเนินการในเชิงการค้าเพ่ือหาผลประโยชน์ โดยท่ีกิจการพาณิชย์

                                                            

  57 เรื่องเดียวกัน, หน้า 64-66. 
  58 เรื่องเดียวกัน, หน้า 211. 

59 สกลวรรณากร วรวรรณ และคณะ, สากลเทศบาล, พิมพ์ครั้งท่ี 13 (กรุงเทพมหานคร: 
สมาคมมิตรภาพ ญ่ีปุ่น-ไทย; สถาบันจักรวาลวิทยา, ม.ป.ป.). 
  60 โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถ่ิน: ว่าด้วยทฤษฎี แนวคิด และหลักการ 
(กรุงเทพมหานคร: เอ็กซเปอร์เน็ท, 2554). 
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ควรจัดต้ังเพ่ือให้บริการแก่ประชาชนในพ้ืนท่ีเป็นหลัก โดยที่ดอกผลของการดําเนินการพาณิชย์ถือเป็น
รายได้ของท้องถิ่น โดยมีบริการสาธารณะหลายประเภทท่ีสามารถจัดเป็นการพาณิชย์ได้ เช่น        
การประปา ไฟฟ้า แก๊ส การขนส่ง สถานธนานุบาล การตลาด การสร้างท่าเทียบเรือ ท่ีจอดรถ สถานี
จําหน่ายนํ้ามัน โรงแรม เป็นต้น61 
 รองศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย และคณะ ได้ให้ความหมายของคําว่า “กิจการ
พาณิชย์” ว่า กิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังเพ่ือดําเนินงานบริการสาธารณะสําหรับหา
รายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกิจการพาณิชย์สามารถจัดบริการสาธารณะได้โดยไม่
จํากัดประเภทของบริการและดําเนินงานแข่งขันกับเอกชนได้ แต่การแสวงหาผลกําไรของกิจการ
พาณิชย์ต้องคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะท่ีให้กับชุมชนท้องถิ่น (Community Benefit) ซ่ึงรูปแบบ
ของกิจการพาณิชย์มักทําใน 3 รูปแบบ คือ 

1. การดําเนินงานด้วยตนเองในฐานะหน่วยงานหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยท่ีหน่วยงานน้ันไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

2. การจัดต้ังบริษัทท่ีเป็นนิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายจัดต้ัง ท้ังนี้ บริษัทเอกชนที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ถือหุ้นและมีอํานาจในการกํากับดูแลกิจการถือเป็นรูปแบบที่นิยม
มากที่สุดโดยบริษัทน้ีจะต้องดําเนินกิจการท่ีรับผิดชอบต่อสังคม (Corporate Social Responsibility: 
CSR) ด้วย 

3. การดําเนินงานผ่านการจัดต้ังองค์กรของท้องถิ่นท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชนแยกออก
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ให้งบประมาณสนับสนุนและ     
มีอํานาจกํากับดูแลกิจการ62  
 ดังน้ัน จึงอาจสรุปได้ว่า กิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง 
กิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินงานบริการสาธารณะเพ่ือหารายได้ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
คํานึงถึงผลประโยชน์ของชุมชนมากกว่าประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ โดยกิจการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกิจการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของ และอยู่ภายใต้การ
ควบคุมดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2.3.2.2 กิจกรรมและประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์ 
  สําหรับในหัวข้อกิจกรรมและประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์น้ีสามารถแยกพิจารณาได้เป็น 2 หัวข้อ ดังต่อไปน้ี 
  1) กิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์ 
 การดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกดําเนินกิจกรรมในรูปแบบของการเก็บ “ค่าบริการ” จากผู้ใช้บริการ

                                                            

  61 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองท้องถ่ิน (กรุงเทพมหานคร: สถาบันบัณฑิตพัฒน 
บริหารศาสตร์, 2534). 
  62 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 212. 
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หรือผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากกิจกรรมนั้น ๆ โดยตรง ซ่ึงค่าบริการน้ันอาจมีหลายรูปแบบ เช่น ค่าเช่า 
ค่าธรรมเนียม หรือราคาซ้ือขายสินค้าหรือบริการโดยท่ัวไป63 ซ่ึงกิจกรรมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส่วน
ใหญ่แล้ว มักเป็นการซ้ือขายสินค้าหรือบริการ 
 ศาสตราจารย์ ดร.จรัส  สุวรรณมาลา ได้อธิบายการจัดแบ่งประเภทสินค้า
และบริการในระบบเศรษฐกิจ โดยอาศัยหลักเกณฑ์ด้านการผลิต การซ้ือขายและการบริโภค ออกเป็น 
4 ประเภท ดังปรากฏรายละเอียดตามตารางที่ 2.1 
 
ตารางท่ี 2.1 การจัดแบ่งประเภทสินค้าและบริการในระบบเศรษฐกิจ64 
 

การผลิตและการจําหน่าย 

การบริโภคและการใช้ประโยชน ์
แต่ละคนบริโภคและใช้

ประโยชน์จากสินค้าแต่ละ
หน่วยได้ท้ังหมด 

(Rival Consumption) 

บริโภคหรือใชป้ระโยชน์
ร่วมกันโดยแต่ละคนไม่

สูญเสียประโยชน์ 
(Nonrival Consumption) 

สามารถกีดกันหรือจําแนก “หน่วย” 
สินค้าหรือบริการ สําหรับขายให้แก่
ผู้บริโภคได้ (Excludability) 

1. สินค้าเอกชน 
Private Goods 

2. สินค้ากึง่สาธารณะ
ประเภท Toll Goods 

ไม่สามารถกีดกันหรือจําแนก 
“หน่วย” สินคา้หรือบริการ สําหรับ
ขายให้แกผู่้บรโิภคได้ 
(Nonexcludability) 

3. สินค้ากึง่สาธารณะ 
ประเภท Common/     
Pool Goods 

4. สินค้าสาธารณะทีส่มบูรณ์ 
Pure Public Goods 

 
  การจัดแบ่งประเภทสินค้าและบริการตามตารางข้างต้น สามารถแยก
อธิบายสินค้าและบริการในระบบเศรษฐกิจได้ ดังต่อไปน้ี 
 (1) สินค้าเอกชน (Private Goods) เป็นสินค้าหรือบริการท่ีสามารถ
ทําการผลิตและจําหน่ายในระบบตลาดท่ัวไปได้ เพราะสินค้าหรือบริการเหล่าน้ี สามารถแบ่งออกเป็น
หน่วยย่อย ๆ สําหรับจําหน่ายให้แก่ผู้ท่ีต้องการซ้ือไปใช้หรือบริโภคได้ และการจะซ้ือไปใช้หรือบริโภค
ก็เป็นไปตามความสมัครใจ ใครต้องการใช้มากก็ต้องซ้ือมากและจ่ายเงินมากขึ้น ผู้ท่ีซ้ือไปก็ได้รับ
ประโยชน์เฉพาะตนเท่านั้น ผู้อ่ืนท่ีไม่ได้ซ้ือก็ไม่ได้รับประโยชน์จากสินค้าหรือบริการน้ัน ๆ ทางด้าน
การผลิต ผู้ผลิตก็จะผลิตและจําหน่ายตามความต้องการของตลาด ดังนั้น ภาครัฐจึงไม่จําเป็นต้องเข้า
ไปทําการผลิตหรือแทรกแซงการผลิตหรือจัดจําหน่ายสินค้าเอกชนแต่อย่างใด หน้าท่ีของภาครัฐ       

                                                            

  63 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการประกอบการพาณิชย์ของราชการส่วนท้องถ่ิน 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันดํารงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, 2537), หน้า 1-2. 
 

64
 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4. 
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ในส่วนนี้ คือ การดูแลส่งเสริมให้กลไกตลาดดําเนินการไปตามปกติ และเจริญก้าวหน้าอย่างมี
เสถียรภาพเท่าน้ัน การแทรกแซงระบบตลาดสินค้าเอกชนในบางกรณีอาจกระทําได้ แต่จะต้อง
ดําเนินการในขอบเขตท่ีจํากัดและด้วยความระมัดระวังอย่างย่ิง 
 (2) สินค้ากึ่งสาธารณะประเภท Toll Goods ลักษณะสําคัญของ   
การบริการก่ึงสาธารณะแบบ Toll Goods คือ เม่ือผลิตขึ้นมาจํานวนหนึ่งแล้วสามารถบริโภคหรือให้
ประโยชน์แก่ปัจเจกชนหลาย ๆ คนร่วมกันได้ แม้จะเพ่ิมจํานวนผู้บริโภคหรือผู้ได้รับประโยชน์มากขึ้น 
ก็ไม่ทําให้ผลประโยชน์ท่ีแต่ละคนได้รับลดน้อยถอยลงแต่อย่างใด 
  ในด้านต้นทุนการผลิต สินค้าสาธารณะประเภทน้ีมักจะมีโครงสร้าง
ต้นทุนท่ีค่อนข้างสูง ในขณะท่ีมีต้นทุนแปรผันต่อหน่วยค่อนข้างตํ่า กล่าวคือ การผลิตบริการประเภท 
Toll Goods นั้น มักเป็นกิจกรรมที่ต้องการการลงทุนค่อนข้างสูง และต้องขยายกําลังการผลิตให้มี
ขนาดใหญ่ (ผลิตครั้งละมาก ๆ หรือมีผู้ใช้บริการจํานวนมาก ๆ) จึงจะสามารถประหยัดต้นทุนการผลิต
ได้ ดังนั้น ย่ิงมีจํานวนผู้บริโภคมากขึ้นเท่าใด ต้นทุนการผลิตต่อหน่วยจะย่ิงตํ่าลง เพราะต้นทุนแปรผัน
ต่อหน่วยตํ่า  
  ในด้านผลผลิต สินค้าและบริการประเภทนี้สามารถแบ่งหรือจําแนก
หน่วยของบริการออกเป็นหน่วยย่อย ๆ สําหรับจําหน่ายให้แก่ผู้บริโภคแต่ละคนได้ คล้ายกับสินค้า
บริการในตลาดท่ัวไป ดังน้ัน สินค้าสาธารณะประเภทน้ีจึงสามารถกีดกันไม่ให้บุคคลท่ีไม่ได้ซ้ือบริการ
เข้ามาประโยชน์หรือบริโภคได้เช่นเดียวกับสินค้าเอกชนท่ัวไป 
  ตัวอย่างของบริการสาธารณะประเภทนี้ ได้แก่ การจัดการศึกษา 
บริการด้านการรักษาพยาบาลและส่งเสริมสุขภาพ บริการนํ้าสะอาดและน้ําประปา บริการไฟฟ้าและ
พลังงาน บริการโทรศัพท์และการสื่อสารทางไกล บริการบําบัดน้ําเสีย บริการเก็บขนและทําลายขยะ 
บริการพัฒนาเขตการค้า อุตสาหกรรมและที่อยู่อาศัย บริการด้านการคมนาคม ขนส่งมวลชนใน     
เขตเมือง บริการที่จอดรถ บริการสินเช่ือ ออมทรัพย์ และประกันภัย บริการด้านการตรวจสอบระบบ
ความปลอดภัย การระวังภัย บริการสื่อสารมวลชน ห้องสมุดสาธารณะ พิพิธภัณฑ์ สนามกีฬา        
ศูนย์สุขภาพ การจัดแสดงต่าง ๆ และการให้คําปรึกษาด้านวิศวกรรมการก่อสร้างและการลงทุน       
ในชุมชน เป็นต้น 
 ท้ังน้ี การผลิตและจําหน่ายสินค้ากึ่งสาธารณะประเภท Toll Goods น้ี 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเลือกดําเนินการ ได้ 2 รูปแบบ คือ  
  (2.1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดผลิตบริการสาธารณะ
ประเภทนี้เอง โดยใช้กลไกหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยนํารายได้จากภาษีและรายได้
ท่ัวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาดําเนินการ ท้ังนี้ เพ่ือให้ประชาชนทั่วไปได้ใช้ประโยชน์จาก
บริการดังกล่าวอย่างเท่าเทียมกัน เสมอกัน โดยให้การผลิตบริการมีขนาดใหญ่ และมีต้นทุนดําเนินการ
ตํ่าที่สุด  
  (2.2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจให้มีการจัดผลิตบริการ
ประเภทน้ีในรูปแบบของการเก็บค่าบริการก็ได้ ท้ังน้ี เพราะบริการประเภทนี้สามารถจําแนกหน่วย
บริการออกเป็นหน่วยย่อย ๆ สําหรับจําหน่ายแก่ผู้ใช้บริการได้ดังท่ีได้กล่าวแล้วข้างต้น 
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   (3) สินค้ากึ่งสาธารณะประเภท Common Goods หรือ Pool Goods 
เป็นสินค้าหรือบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับการจัดการเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ เช่น น้ํา น้ํามัน 
ก๊าซธรรมชาติ ป่าไม้ อากาศ เป็นต้น ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติเหล่าน้ีเป็นทรัพย์สินร่วมกัน แม้ว่าบางคน 
บางประเทศ หรือบางชุมชนจะใช้วิธีออกกฎหมายเพ่ือเข้าถือสิทธิครอบครอง หรือใช้กําลังท่ีเหนือกว่า
ในการเข้าครอบครองเป็นเจ้าของและจัดการหาประโยชน์จากทรัพยากรเหล่าน้ี เสมือนหน่ึงเป็นสมบัติ
ส่วนตัวก็ตาม แต่เม่ือมีการนําทรัพยากรธรรมชาติเหล่านี้มาใช้ประโยชน์ก็จะส่งผลกระทบต่อระบบ
นิเวศน์วิทยาของคนทั่วไปพร้อม ๆ กันอย่างเลี่ยงไม่ได้ ลักษณะเช่นน้ี เรียกว่า “Nonexcludability”       
ในขณะเดียวกัน การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเหล่านี้จะมีลักษณะเป็น “Rival Consumption” 
กล่าวคือ เม่ือบุคคลใด หรือสังคมใด หรือประเทศใดนําทรัพยากรเหล่าน้ีมาใช้แล้ว ก็ให้ประโยชน์
เฉพาะแต่บุคคลหรือสังคมหรือประเทศน้ันเท่านั้น และประโยชน์เหล่านั้นก็หมดส้ินไปพร้อมกับ
ทรัพยากรธรรมชาติที่ลดน้อยลง บุคคลอื่นที่ไม่ได้บริโภคก็ไม่ได้รับประโยชน์ และหมดโอกาสที่จะใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติน้ัน ๆ ด้วย 
 ในส่วนของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติขององค์กรปกครองท้องถิ่น
น้ัน การผลิตและจําหน่ายสินค้าก่ึงสาธารณะประเภทน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจดําเนินการได้ 
2 วิธี คือ  
  (3.1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเลือกท่ีจะดําเนินการเอง
แบบครบวงจร โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้เข้าไปดําเนินการสํารวจ ค้นหา พัฒนา และนํา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใช้ประโยชน์ในการพัฒนาท้องถิ่นโดยตรง หรือให้บริการแก่ประชาชนโดยไม่
เก็บค่าบริการใด ๆ หรือ   
 (3.2) การจัดทรัพยากรธรรมชาติในเชิงพาณิชย์โดยการนํา
ผลผลิตท่ีได้จากทรัพยากรธรรมชาติมาจําหน่ายหรือให้บริการแก่ประชาชน และเก็บค่าบริการจาก
ผู้รับบริการในอัตราที่ไม่ตํ่ากว่าต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการจัดบริการก็ได้เช่นเดียวกัน65 
 (4) สินค้าสาธารณะที่สมบูรณ์ (Pure Public Goods) สินค้าหรือ
บริการสาธารณะท่ีสมบูรณ์มีคุณสมบัติสําคัญ 3 ประการ คือ 
  ประการแรก สินค้าสาธารณะเป็นสินค้าที่เม่ือผลิตขึ้นมาจํานวนหน่ึง
แล้วก็สามารถบริโภคหรือใช้ประโยชน์แก่ปัจเจกชนหลาย ๆ คนได้ โดยผู้บริโภคทุกคนได้รับประโยชน์
จากสินค้าหรือบริการจํานวนดังกล่าวอย่างเท่าเทียมกัน แม้ว่าจะมีผู้บริโภคเพ่ิมจํานวนมากขึ้น ก็ไม่ทํา
ให้ผลประโยชน์ท่ีได้รับลดน้อยลงไปแต่อย่างใด ลักษณะเช่นน้ีเรียกว่าการไม่เป็นปฏิปักษ์ของ         
การบริโภค (Nonrival Consumption) นอกจากนั้น เม่ือพิจารณาในด้านการผลิตสินค้าประเภทน้ี 
จะพบว่า ไม่ว่าจํานวนผู้บริโภคหรือผู้ใช้บริการชนิดน้ัน ๆ จํานวนมากน้อยเพียงใดก็ไม่ทําให้ต้นทุน  
การผลิตเพ่ิมขึ้นแต่อย่างใด 
  ประการท่ีสอง สินค้าหรือบริการสาธารณะน้ัน เม่ือผลิตหรือจัดบริการ
ขึ้นแล้ว สมาชิกทุกคนในสังคมมีโอกาสหรือได้ประโยชน์เสมอหน้ากัน (Joint Consumption) และไม่
สามารถกีดกันมิให้คนหน่ึงคนใดละเว้นการบริโภค หรือได้รับประโยชน์จากสินค้าหรือบริการชนิด     

                                                            

   65 เรื่องเดียวกัน, หน้า 3-8. 
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น้ัน ๆ ได้ ลักษณะเช่นว่านี้ เรียกว่า การไม่สามารถกีดกันการบริโภค (Nonexcludability) ของสินค้า
สาธารณะ และหากพิจารณาในด้านความสมัครใจของผู้บริโภคหรือผู้ใช้บริการแล้ว จะพบว่าในบาง
กรณีไม่ว่าปัจเจกชนผู้น้ันจะยินดีหรือสมัครใจท่ีจะบริโภคหรือใช้บริการน้ัน ๆ หรือไม่ก็ตาม ก็ไม่
สามารถปฏิเสธการใช้สินค้าหรือบริการสาธารณะชนิดนั้นได้เช่นเดียวกัน เช่น ประชาชนทุกคนต้องรับ
บริการด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยเสมอกัน เป็นต้น ฉะนั้น การผลิตและการบริโภคสินค้าและ
บริการสาธารณะในบางคร้ังจึงมีลักษณะของการบังคับหรือการไม่สมัครใจอยู่ในตัวเอง 
  ประการท่ีสาม สินค้าหรือบริการสาธารณะมีลักษณะการให้ประโยชน์
ท้ังต่อผู้บริโภคในฐานะปัจเจกชน และต่อสังคมส่วนรวมพร้อมกันไป เช่น การจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 
ผู้ท่ีได้รับการปรึกษาแต่ละคนได้รับประโยชน์จากบริการการศึกษา เพราะเป็นการยกระดับความรู้
ความสามารถทักษะของตนเอง สามารถประกอบอาชีพได้มากขึ้น หรือได้รับผลตอบแทนในทาง
เศรษฐกิจมากขึ้น พร้อมกันน้ันก็สามารถยกฐานะทางสังคมของตนเองได้อีกด้วย ในขณะเดียวกัน    
การท่ีประชาชนได้รับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานมากข้ึนก็มีส่วนทําให้ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในสังคมดี
ขึ้น ทําให้ทรัพยากรบุคคลของประเทศมีศักยภาพสูงขึ้น อันเป็นพ้ืนฐานของการพัฒนาประเทศให้
เจริญก้าวหน้าต่อไป 
  การจัดผลิตบริการสาธารณะประเภท Pure Public Goods น้ัน มักจะ
เป็นหน้าท่ีขั้นพ้ืนฐานของรัฐ เนื่องจากไม่สามารถดําเนินการจัดผลิตในระบบตลาดได้ การจัดผลิต
บริการสาธารณะประเภทน้ีมักอาศัยอํานาจรัฐบังคับดําเนินการโดยอ้างอิงเอาประโยชน์ของสังคม
ส่วนรวมเป็นหลักองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยท่ัวไปนิยมจัดการผลิตบริการสาธารณะประเภทน้ี
โดยอาศัยระบบราชการ ท้ังนี้ การจัดบริการสาธารณะประเภท Pure Public Goods มักใช้วิธี     
การเก็บภาษีประเภททั่วไป (General Taxes) จากประชาชนตามหลักความสามารถ (Taxable Capability 
Principle) เป็นหลัก ท้ังน้ี เนื่องจากบริการสาธารณะประเภทน้ีให้ประโยชน์แก่สังคมส่วนรวม ซ่ึง
เท่ากับยอมรับว่าสมาชิกของประชาคมทุกคนมีส่วนได้รับประโยชน์เสมอหน้ากัน ดังน้ัน จึงควรร่วมกัน
รับภาระในการจ่ายภาษีร่วมกันตามกําลังความสามารถของแต่ละคน 
  ดังนั้น กิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกดําเนินการ
ในเชิงพาณิชย์ได้น้ัน คือ การผลิตและจําหน่ายสินค้ากึ่งสาธารณะประเภท Toll Goods และ สินค้า
ก่ึงสาธารณะประเภท Common Pool Goods สําหรับกิจกรรมที่เป็นการผลิตและจําหน่ายสินค้า
สาธารณะที่สมบูรณ์ (Pure Public Goods) นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพ่ึงพาระบบราชการ
แบบเดิมต่อไปโดยไม่สามารถดําเนินการในรูปแบบของการเก็บค่าบริการได้  
 2) ประเภทของบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
สามารถเลือกใช้วิธีการเชิงพาณิชย์ 
 ตามที่ได้ศึกษาในหัวข้อก่อนแล้วว่า กิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถดําเนินการโดยใช้วิธีการเชิงพาณิชย์ได้ มี 2 ประเภท คือ การผลิตและจําหน่ายสินค้า         
ก่ึงสาธารณะประเภท Toll Goods และ สินค้ากึ่งสาธารณะประเภท Common Pool Goods ซ่ึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดหาสินค้าหรือผลิตบริการสาธารณะเหล่าน้ีเอง โดยนํารายได้จาก
ภาษีและรายได้ทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาดําเนินการ หรือจัดให้มีการจัดผลิตบริการ
เหล่าน้ีในรูปแบบของการเก็บค่าบริการก็ได้ 
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 ท้ังน้ี การกําหนดประเภทของบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นท่ีอาจจัดทําในรูปแบบกิจการเชิงพาณิชย์นั้น รองศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย และคณะ
เห็นว่าควรยึดหลักความสามารถท่ัวไปของท้องถิ่น (Local Capability หรือ General Competence)   
ท่ีเห็นว่า การดําเนินกิจกรรมสาธารณะทุกประเภทเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสมอ 
แต่ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีศักยภาพที่จะดําเนินการได้ หรือหากองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นดําเนินการได้ แต่อาจทําให้เกิดปัญหาหรือเกิดผลกระทบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อ่ืน หรือการดําเนินการนั้นจะเป็นผลเสียหายต่อประเทศชาติโดยรวม หรือกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนด
ห้ามมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการ จึงเป็นหน้าท่ีของหน่วยการปกครองในระดับภูมิภาค 
หรือหน่วยการปกครองของส่วนกลางที่จะดําเนินกิจกรรมสาธารณะน้ัน ๆ  
 ท้ังนี้ หลักความสามารถท่ัวไปของท้องถิ่นมีใช้ในหลายประเทศ ยกตัวอย่าง
เช่น ประเทศฝรั่งเศสซ่ึงกําหนดขอบข่ายภารกิจและอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ฝรั่งเศสในการดําเนินกิจการต่าง ๆ เป็นไปตามแนวความคิดเรื่อง “หลักความสามารถท่ัวไป” 
(General Competence) หรือ “การบริหารปกครองโดยอิสระ” (Free Administration) ซ่ึงเป็น 
กรอบแนวคิดทางกฎหมายที่ให้อํานาจกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการกระทําการ หรือจัดทํา
และหรือจัดหาบริการสาธารณะใด ๆ ก็ได้เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนท้องถิ่นของตน
ตราบเท่าท่ีไม่เป็นการก้าวล่วงหรือกระทบต่ออํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ  
นอกจากนั้น ประเทศอังกฤษ ได้ใช้หลักอํานาจทั่วไปของความสามารถ (The General Power of 
Competence) ตามกฎหมาย Localism Act 2011 ในการบริหารงานท้องถิ่น โดยกฎหมายดังกล่าว
กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจท่ัวไปในการดําเนินงานดังเช่นบุคคลท่ัวไปสามารถ    
ทําได้ และมีอํานาจในการดําเนินการทุกพ้ืนท่ี หรือบางพ้ืนท่ีในประเทศ นอกจากน้ัน ยังให้อํานาจ    
ในการดําเนินงานที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการพาณิชย์หรือดําเนินการอ่ืนใดท้ังที่มีการเรียกเก็บค่าบริการ
หรือไม่ได้เรียกเก็บค่าบริการได้อีกด้วย 
  แต่อย่างไรก็ตาม ประเภทบริการสาธารณะที่อาจจัดทําในรูปแบบกิจการ
พาณิชย์ในการหารายได้ของท้องถิ่นน้ัน ไม่ควรเป็นบริการสาธารณะที่รัฐต้องดําเนินการแต่เพียง        
ผู้เดียวโดยไม่อาจอนุญาตให้ผู้อ่ืนดําเนินการแทนได้ตามที่กฎหมายกําหนด หรือเป็นหน้าท่ีในการกํากับ
ดูแลและควบคุมให้เป็นไปตามมาตรฐานที่รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดําเนินการ โดยไม่
สามารถถ่ายโอนหน้าท่ีน้ีให้ผู้อ่ืนได้ตามที่กฎหมายกําหนด 
  ท้ังน้ี ประเภทบริการสาธารณะท่ีสามารถจัดทําในรูปแบบกิจการพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีลักษณะสําคัญ ดังต่อไปน้ี  
 1. ไม่เป็นบริการสาธารณะประเภทท่ีรัฐต้องดําเนินการแต่เพียงผู้เดียว 
ได้แก่ หน้าที่การป้องกันประเทศ หน้าที่การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน หน้าท่ีการรักษาความ
เสถียรภาพหรือการวางแผนในทางเศรษฐกิจ หน้าที่การเป็นตัวแทนในด้านความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ ซ่ึงเป็นภารกิจหลักของรัฐท่ีรัฐต้องจัดทําเพ่ือความเป็นเอกภาพและเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนที่อาศัยอยู่ในรัฐ และ  
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 2. ต้องไม่เป็นบริการสาธารณะขนาดใหญ่ท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีการให้บริการ
ท่ัวประเทศท่ีรัฐสามารถจัดทําได้มีประสิทธิภาพสูงและใช้งบประมาณได้ประหยัดมากกว่าโดยที่ไม่มี
ผู้ใดสามารถดําเนินการประเภทนี้แทนรัฐได้  
 นอกจากลักษณะสําคัญดังกล่าวแล้ว ในการกําหนดประเภทของบริการ
สาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดทําในรูปแบบกิจการเชิงพาณิชย์ ต้องพิจารณาถึง
หลักเกณฑ์ต่าง ๆ ดังต่อไปน้ีประกอบด้วย  
 1. ความเหมาะสมของประเภทบริการสาธารณะ กล่าวคือ บริการ
สาธารณะบางลักษณะไม่ควรท่ีจะดําเนินงานในรูปของกิจการพาณิชย์เพ่ือหารายได้ หรือเป็นการ
บริการสาธารณะไม่ควรให้นิติบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาดําเนินการแทน เช่น 
บริการเกี่ยวกับการกํากับดูแลและควบคุมให้เป็นไปตามมาตรฐาน หรือเป็นบริการสาธารณะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดําเนินการแต่เพียงผู้เดียว เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย การวางแผน
ทางเศรษฐกิจ เป็นต้น 
 2. ระดับการหาผลประโยชน์และการแสวงหากําไร แม้ว่าการหาผลประโยชน์
และผลกําไรของกิจการพาณิชย์จะต้องทําให้กิจการน้ันสามารถเลี้ยงตนเองได้ แต่การดําเนินกิจการนั้น
ก็ต้องสร้างผลประโยชน์แก่ชุมชนท้องถิ่น โดยนําผลกําไรที่ได้ไปใช้ในกิจการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ
ด้วย ท้ังน้ี การพิจารณาระดับการหาผลประโยชน์และการแสวงหากําไรในการดําเนินกิจการ          
เชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องคํานึงถึงระดับของการหาประโยชน์และแสวงหากําไร
ในบริการสาธารณะแต่ละประเภท ดังต่อไปนี้ 
 1) บริการสาธารณะบางประเภทสามารถแสวงหารายได้และกําไร
สูงสุดที่สอดคล้องกับกลไกตลาดและการแข่งขันกับเอกชนได้ เช่น การกําหนดค่าเช่าพ้ืนท่ีการค้า     
การกําหนดค่าบริการไฟฟ้าแก่โรงงานอุตสาหกรรมและห้างสรรพสินค้า เป็นต้น และ 
 2) บริการสาธารณะบางประเภทที่มีข้อจํากัดในการแสวงหากําไร
สูงสุดเพราะต้องคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะในภาพรวม เช่น การกําหนดราคาค่านํ้าประปา           
แก่ครัวเรือน หรือราคาค่าโดยสารขนส่งมวลชนสาธารณะ 
 3. บุคคลหรือกลุ่มเป้าหมายของบริการสาธารณะ การจัดทําบริการสาธารณะ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะดําเนินการในรูปแบบใดก็ตาม ต้องคํานึงเสมอว่าบุคคลหรือ
กลุ่มเป้าหมายของการจัดทําบริการสาธารณะ คือ บุคคลหรือกลุ่มบุคคลใดบ้าง ซ่ึงโดยทั่วไปแล้ว     
การจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีทั้งที่เป็นจัดบริการสาธารณะให้กับบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลเฉพาะกลุ่ม เช่น กลุ่มเพศ รายได้ อายุ ถิ่นที่อยู่ ความพิการ อาชีพ หรือความต้องการ
เฉพาะทางอ่ืน ๆ  เป็นต้น และการจัดบริการสาธารณะท่ีครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมาย เช่น การจัดบริการ
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานท่ีทุกคนต้องเข้าถึงได้ เป็นต้น 
 4. ความสอดคล้องระหว่างประเภทของบริการสาธารณะและรูปแบบของ
กิจเชิงการพาณิชย์ กล่าวคือ ในการกําหนดประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดําเนินการในเชิงพาณิชย์ต้องมีความเหมาะสมกับรูปแบบในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ยกตัวอย่างเช่น การจัดทําบริการสาธารณะท่ีต้องอาศัยการระดมทุน
ผ่านระบบตลาดและสามารถแสวงหากําไรจํานวนมาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดทําใน
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รูปแบบบริษัทจํากัด เช่น การจัดทําโครงสร้างพ้ืนฐานและสาธารณูปโภค หรือการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ท่ีต้องใช้เงินลงทุนสูง หรือการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทที่มีข้อจํากัดในการ
แสวงหากําไร โดยต้องดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ อาจไม่เหมาะสมที่จะดําเนินการในรูปแบบ
บริษัท แต่อาจดําเนินการโดยผ่านมูลนิธิได้ เช่น สถานศึกษาและพิพิธภัณฑ์ เป็นต้น66  
 2.3.2.3 รูปแบบในการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศท่ีพัฒนาแล้ว มีการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์
หลากหลายรูปแบบ ซ่ึงสามารถสรุปได้ 4 รูปแบบหลัก ๆ ดังต่อไปน้ี 
 1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการเองแบบครบวงจร 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเลือกดําเนินการเชิงพาณิชย์ในรูปแบบ
ดําเนินการเองแบบครบวงจร อาจจัดให้มีหน่วยงานของท้องถิ่นในรูปของส่วนราชการ หรือวิสาหกิจ 
หรือกองทุนสาธารณะ หรือองค์กรอิสระนอกระบบราชการของท้องถิ่น เพ่ือทําหน้าท่ีในการจัดบริการ
และจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการโดยตรง รายได้จากค่าบริการดังกล่าวน้ีอาจคุ้มกับต้นทุน
(ค่าใช้จ่ายในการดําเนินกิจกรรม) หรืออาจไม่คุ้มทุนก็ได้  
  การดําเนินการเชิงพาณิชย์ในรูปแบบดําเนินการเองแบบครบวงจร มีผลดี 
คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นเจ้าของกิจการสามารถกําหนดนโยบายด้านราคา ควบคุม
คุณภาพการให้บริการ รวมทั้งการจัดสรรบริการไปย ังกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ ในชุมชนได้ท้ังหมด        
แต่อย่างไรก็ตาม จุดอ่อนที่สําคัญของทางเลือกดังกล่าวน้ี ก็คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
แบกรับภาระความเสี่ยงในการดําเนินธุรกิจเองทั้งหมดเช่นกัน 
  กิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักดําเนินการเองแบบครบวงจร 
ยกตัวอย่างเช่น การเก็บขนและทําลายขยะ การจัดการศึกษาภาคบังคับ การสาธารณสุขพ้ืนฐาน     
การประปา การบําบัดนํ้าเสีย การขนส่งมวลชนในเขตเมือง การบริการที่จอดรถ การตรวจสอบระบบ
ความปลอดภัย การระวังภัย ห้องสมุดสาธารณะ พิพิธภัณฑ์ สนามกีฬา ฯลฯ เป็นต้น 
 2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Contracting Out ให้หน่วยงานภายนอก
ดําเนินการในเชิงพาณิชย์แบบครบวงจร 
 การดําเนินการรูปแบบน้ี เป็นการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดย Contracting Out ให้หน่วยงานภายนอก ซ่ึงอาจเป็นหน่วยธุรกิจเอกชน 
หน่วยงานอิสระนอกระบบราชการ หรือรัฐวิสาหกิจระดับชาติ แล้วแต่กรณี เป็นผู้ดําเนินกิจกรรมใน
รูปแบบของการจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการโดยตรง แต่อย่างไรก็ตาม การดําเนินการโดยวิธี 
Contracting Out ดังกล่าวน้ีไม่ได้ดําเนินการในเชิงพาณิชย์ หรือจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการ
โดยตรงท้ังหมด ยังมีกิจกรรมบางประเภทท่ีดําเนินการจัดบริการให้โดยไม่มีการเก็บค่าบริการจาก
ผู้ใช้บริการโดยตรง หากแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นผู้ว่าจ้าง (Contractee) เป็นผู้จ่ายเงิน
ค่าจ้างให้แก่หน่วยงานภายนอกท่ีรับจ้าง (Contractor) จัดบริการดังกล่าว เช่น การให้หน่วยงาน
ภายนอกดําเนินกิจกรรมประเภทที่เป็นการผลิตและจําหน่ายสินค้าสาธารณะที่สมบูรณ์ (Pure Public 

                                                            

  66 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 218-222. 
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Goods) หรือการให้หน่วยงานภายนอกจัดบริการให้แก่หน่วยการปกครองท้องถิ่นเป็นการภายใน   
เช่น บริการเกี่ยวกับระบบข้อมูลข่าวสารเพ่ือการบริหาร การบริการรักษาความสะอาดสํานักงาน เป็นต้น 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศท่ีพัฒนาแล้วหลายประเทศ เช่น 
สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุ่น อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ เกาหลีใต้ นิยมใช้วิธีการ Contracting Out 
กิจกรรมประเภทการผลิตและจําหน่ายสินค้ากึ่งสาธารณะประเภท Toll Goods ให้ภาคเอกชน 
ดําเนินการในเชิงพาณิชย์อย่างกว้างขวาง ทั้งน้ี การดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์โดยวิธี Contracting 
Out มีผลดีหลายประการ เช่น ส่งเสริมประสิทธิภาพในการดําเนินกิจกรรม ลดต้นทุน ลดภาระ
รายจ่ายและความเสี่ยงของโครงการลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งเสริมการแข่งขัน 
ส่งเสริมประสิทธิผลและคุณภาพในการให้บริการ แต่อย่างไรก็ตาม การจัดบริการโดยวิธี Contracting 
out ก็มีปัญหาอุปสรรคหลายประการ เช่น การขาดความต่อเนื่องแน่นอนในการดําเนินกิจกรรม 
เนื่องจากมีการกําหนดระยะเวลาสิ้นสุดของสัญญาจ้าง และผู้รับจ้าง (Contractor) อาจละท้ิงงานหรือ
บอกเลิกสัญญาได้ นอกจากน้ัน ผู้รับจ้าง (Contractor) มักคํานึงถึงผลกําไรมากเกินไป จนทําให้
คุณภาพของบริการต่ําและให้บริการไม่ท่ัวถึง นอกจากนั้น ยังมีอุปสรรคในเรื่องของการหาผู้รับจ้าง
ยาก ผู้รับจ้างมีจํานวนน้อย ทําให้เกิดปัญหาการผูกขาดในการให้บริการแทนท่ีจะเป็นการแข่งขัน การ 
Contracting Out ทําให้กลไกของรัฐอ่อนแอลง ขาดความพร้อมท่ีจะเข้าดําเนินกิจกรรมเม่ือผู้รับจ้าง
บอกเลิกสัญญา หรือเลิกดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ   
 3) การให้สัมปทานแก่หน่วยงานภายนอก (Franchising) 
 การให้สัมปทานเป็นทางเลือกหน่ึงของการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเป็นการให้อํานาจผูกขาดแก่หน่วยงานภายนอก ซ่ึงได้แก่ หน่วยงาน
ธุรกิจ หรือ องค์กรอิสระ หรือรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลระดับชาติ เข้าดําเนินกิจกรรมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและให้หน่วยงานที่ รับสัมปทานจําหน่ายสินค้าหรือบริการแก่สาธารณชน       
ตามสัญญาหรือเงื่อนไขที่ตกลงร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  กิจกรรมที่มักใช้วิธีการให้สัมปทาน ส่วนใหญ่มักเป็นกิจกรรมท่ีเป็นการนํา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใช้ประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ เช่น การระเบิดหิน ดูดทราย ขุดดินลูกรังจากที่
สาธารณะ ตัดไม้และปลูกป่า พัฒนาแหล่งท่องเที่ยว เป็นต้น  
 ข้อแตกต่างระหว่างการให้สัมปทานกับการ Contracting Out ได้แก่ การให้
สัมปทาน หน่วยงานที่ได้รับสัมปทานไปแล้วมักจะมีอํานาจผูกขาดในการดําเนินกิจกรรนั้น ๆ  แต่เพียง
ผู้เดียว ไม่เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันในกิจกรรมท่ีรัฐให้สัมปทาน แต่การ Contracting Out น้ัน 
ส่งเสริมให้มีการแข่งขันในการดําเนินกิจกรรม ผู้รับจ้าง (Contractor) ไม่มีอํานาจผูกขาดในการ
ดําเนินกิจกรรมแต่อย่างใด  
 4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมทุนกับหน่วยงานอื่น (Joint Venture) 
 การร่วมทุนมักเกิดขึ้นเม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีโครงการพัฒนา
ขนาดใหญ่ท่ีต้องใช้เงินลงทุนและเทคโนโลยีขั้นสูง แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเงินลงทุนจํานวน
จํากัด และไม่มีนักลงทุน หรือหน่วยงานภายนอกสนใจท่ีจะมาเป็นผู้รับจ้าง (Contractor) หรือรับ
สัมปทานดําเนินการกิจกรรมนั้น ๆ ในกรณีเช่นน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเลือกดําเนิน
โครงการดังกล่าวในรูปของบริษัทมหาชน หรือบริษัทร่วมทุนกับผู้ประกอบการในภาคเอกชน หรืออาจ
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ร่วมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจระดับชาติก็ได้ ยกตัวอย่างเช่น โครงการพัฒนาระบบการขนส่งมวลชน 
โครงการพัฒนาระบบพลังงาน และโดยเฉพาะอย่างย่ิงโครงการพัฒนาเขตส่งเสริมอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม (Industrial and Business Zone Development Projects) ซ่ึงประสบความสําเร็จ
ในหลายประเทศ เช่น อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา เป็นต้น 
 ข้อดีของการเลือกใช้วิธีการร่วมลงทุนกับหน่วยงานอ่ืนมีหลายประการ เช่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ท่ีต้องใช้ทรัพยากรด้านการเงิน
และเทคโนโลยีได้โดยไม่ต้องกู้เงินและมีภาระหน้ีสินตามมาเป็นจํานวนมาก ช่วยลดภาระความเส่ียง
ทางธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนั้น ยังช่วยให้โครงการลงทุนดังกล่าวมีระบบการ
บริหารแบบธุรกิจ มีการควบคุมตรวจสอบโดยผู้ร่วมทุนภาคเอกชน สภาท้องถิ่น และสาธารณชน  
ซ่ึงจะทําให้ระบบการให้บริการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกว่าการรูปแบบการดําเนินกิจกรรม
ประเภทอ่ืน ๆ   
 ท้ังน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเลือกใช้วิธีนื้ได้ก็ต่อเม่ึอผู้บริหารฃอง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเป็น “ผู้ประกอบการ” หรือเป็นนักบริหารมืออาชีพ หรือกรณีท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะดําเนินโครงการพัฒนาที่มีศักยภาพท่ีจะให้ผลตอบแทนทางธุรกิจใน
ปริมาณท่ีสูงเพียงพอที่จะจูงใจให้ผู้ประกอบการในภาคเอกชนเข้าร่วมในโครงการดังกล่าว ดังน้ัน     
การร่วมลงทุนกับหน่วยงานภายนอกจึงอาจสามารถดําเนินการได้เฉพาะบางกรณีท่ีเหมาะสมเท่านั้น67 
 2.3.2.4 การจัดหารายได้จากการดําเนินการกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นตัวแปรสําคัญที่กําหนดระดับการใช้จ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความสามารถในการหา
รายได้สูง ย่อมมีโอกาสท่ีจะพัฒนาได้อย่างรวดเร็วกว่าท้องถิ่นท่ีมีรายได้น้อยหรือขาดแคลนรายได้     
ในขณะเดียวกัน ความต้องการใช้จ่ายท่ีเพ่ิมมากขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการสร้างความเจริญ และ
ยกระดับสวัสดิการของท้องถิ่น ก็เป็นปัจจัยสําคัญท่ีทําให้ท้องถิ่นต้องพยายามเพ่ิมขีดความสามารถใน
การหารายได้เพ่ือสนองความต้องการใช้จ่ายดังกล่าว ดังนั้น การใช้จ่ายและการหารายได้มี
ความสัมพันธ์กันอย่างสูง  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีบทบาทหน้าที่ในการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะ
ท่ีให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันเป็นหลัก แต่มีสินค้าและบริการเอกชนบาง
ประเภทท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเข้าไปดําเนินการจัดหาทั้งในกรณีท่ีเป็นการมุ่งแสวงหา
รายได้ เช่น การทําตลาด ท่าเรือ ที่จอดรถ และกรณีที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ของท้องถิ่น
โดยรวม เช่น การทําห้องสมุด เป็นต้น 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้จากการประกอบกิจการเชิงพาณิชย์ โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทําหน้าท่ีเป็นผู้ประกอบการ ท้ังในลักษณะของการให้บริการแก่ประชาชน
ในท้องถิ่นโดยไม่หวังผลกําไร และดําเนินการในลักษณะของการประกอบการพาณิชย์อย่างกิจการของ

                                                            

  67 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการประกอบการพาณิชย์ของราชการส่วนท้องถ่ิน, หน้า 32-44. 
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เอกชน ซ่ึงการประกอบกิจการเหล่าน้ี ย่อมก่อให้เกิดรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น68 
 แนวความคิดในการกําหนดวิธีหารายได้ที่เหมาะสมในการนํารายได้มาใช้จ่ายเพ่ือผลิต
และจัดหาสินค้าและบริการน้ัน ขึ้นอยู่กับประเภทของสินค้าและบริการ และวัตถุประสงค์ของสินค้า
และบริการน้ัน ๆ ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
 1. สินค้าสาธารณะ เป็นสินค้าที่ประชาชนในท้องถิ่นสามารถใช้ประโยชน์ได้โดยไม่
สามารถแยกแยะได้ว่าผู้ใดได้รับหรือไม่ได้รับประโยชน์จากการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะ
ดังกล่าวมากน้อยเพียงใด ดังนั้น ประชาชนในท้องถิ่นซ่ึงร่วมกันใช้ประโยชน์ดังกล่าวก็ควรท่ีจะร่วมกัน
รับภาระต้นทุนในการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะเหล่าน้ัน โดยเคร่ืองมือในการหารายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือนํามาใช้จ่ายจัดหาสินค้าสาธารณะดังกล่าว จึงควรอยู่ในรูปของภาษี 
ซ่ึงเรียกเก็บจากประชาชนโดยรวมในท้องถิ่นผู้ได้รับประโยชน์จากการจัดหาสินค้าและบริการ
สาธารณะน้ัน โดยภาษีซ่ึงถูกนํามาใช้ควรเป็นภาษีของท้องถิ่น เช่น ภาษีทรัพย์สิน หลักการนําภาษี
ของท้องถิ่นมาใช้จ่ายสนับสนุนกิจกรรมท่ีเป็นสินค้าสาธารณะเป็นหลักความรับผิดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่อประชาชนในท้องถิ่น (Accountability) 
 2. สินค้าเอกชน เป็นสินค้าซ่ึงมีประชาชนบางกลุ่มเท่านั้นที่ได้รับประโยชน์จากการ
จัดหาสินค้าและบริการสาธารณะน้ัน ดังนั้น จึงควรเรียกเก็บค่าใช้บริการ (User Charge) จากผู้ท่ี
ได้รับประโยชน์จากการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะนั้นโดยตรง เช่น การเรียกเก็บค่าบริการ
บําบัดน้ําเสียจากการใช้เครื่องบําบัดนํ้าเสียท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสร้างขึ้น เป็นต้น 
  แต่อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีสินค้าเอกชนนอกจากจะให้ประโยชน์แก่ผู้ใช้โดยตรงแล้ว
ยังสร้างประโยชน์ให้แก่สังคมด้วย กรณีดังกล่าวจึงอาจถือว่าเป็นการจัดหาสินค้าและบริการท่ีมี
ลักษณะผสมระหว่างสินค้าเอกชนและสินค้าสาธารณะ หรือสินค้ากึ่งสาธารณะตามที่ได้ศึกษามาแล้ว 
ก็สมควรใช้เครื่องมือจัดหารายได้ในรูปแบบผสมผสานระหว่างการจัดเก็บภาษีของท้องถิ่นและ       
การจัดเก็บค่าใช้บริการ (User Charge) ท้ังน้ี การกําหนดว่า การจัดหาสินค้าและบริการต่าง ๆ ควรใช้
เครื่องมือหารายได้ในรูปภาษีและค่าใช้บริการในสัดส่วนเท่าใด ขึ้นอยู่กับความสัดส่วนความเป็นสินค้า
สาธารณะและสินค้าเอกชนว่ามีมากน้อยเพียงใด กล่าวคือ หากมีลักษณะเป็นสินค้าสาธารณะมากก็
ควรใช้เครื่องมือทางภาษีของท้องถิ่นในสัดส่วนท่ีมากกว่าค่าบริการ  
 ดังนั้น ระบบรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องแยกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ี
หน่ึง ภาษี ซ่ึงเป็นการจัดเก็บจากประชาชนโดยรวมที่อยู่ในท้องถิ่นนั้น เพ่ือนํารายได้มาใช้จ่ายในการ
จัดบริการซ่ึงให้ประโยชน์แก่ส่วนรวมของประชาชนในท้องถิ่น และส่วนที่สอง คือ การเรียกเก็บค่าใช้
บริการ (User Charge) ซ่ึงเรียกเก็บจากผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะ
น้ันโดยตรง ดังน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่า ภาษีท่ีเรียกเก็บไม่มีความสัมพันธ์โดยตรงกับประโยชน์ท่ีผู้เสีย

                                                            

  68 วสันต์ เหลืองประภสัร,์ “การคลังท้องถิ่น,” ใน สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย 
หมวดท่ี 4 องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (นนทบุร:ี สถาบันพระปกเกล้า, 2547), 
หน้า 36-37. 
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ภาษีได้รับ ในขณะท่ีค่าธรรมเนียมจะสัมพันธ์โดยตรงกับผลประโยชน์ตอบแทนของผู้ได้รับประโยชน์69 
 ดังที่ได้กล่าวแล้วว่า การดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
คือ การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกดําเนินกิจกรรมในรูปแบบของการเก็บ “ค่าบริการ” จาก
ผู้ใช้บริการหรือผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากกิจกรรมน้ัน ๆ โดยตรง ดังนั้น การจัดเก็บค่าบริการจากผู้ได้รับ
ประโยชน์โดยตรงจึงถือเป็นวิธีการจัดหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีสําคัญ นอกเหนือไป 
จากการจัดเก็บภาษีจากประชาชนในท้องถิ่น  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศต่าง ๆ รวมท้ังในประเทศไทยมีการจัดเก็บ
ค่าบริการจากประชาชนหลากหลายประเภท ซ่ึงรายได้จากการจัดเก็บค่าบริการของรัฐมักเรียก
แตกต่างกันออกไป เช่น ค่าบริการ ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต เป็นต้น  ท้ังน้ี การเก็บค่าบริการแบบ 
User Charge น้ีจะได้ผลดีก็ต่อเม่ือทําการเก็บค่าบริการตามจํานวนการบริโภค นอกจากนั้น การให้บริการ
ในระบบน้ีควรแยกเป็นอิสระจากระบบงบประมาณซ่ึงใช้จากภาษีท่ัวไป เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาเรื่องการท่ี
จะต้องนํารายได้จากภาษีอากรมาจุนเจือสมทบระหว่างกัน (Cross Subsidized) โดยค่าบริการท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเรียกเก็บจากผู้ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือ
ผู้ใช้บริการมี 3 ลักษณะ คือ 
  1. ค่าบริการที่เป็นราคาท่ีซ้ือขายแท้จริง (True User Charges) เป็นค่าบริการท่ี
ต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของความสมัครใจของผู้บริโภค ซ่ึงได้รับประโยชน์จากสินค้าหรือบริการนั้น ๆ 
โดยตรง กิจกรรมที่สามารถเรียกเก็บค่าบริการในลักษณะน้ีจะต้องมีคุณลักษณะสําคัญ 2 ประการ 
ประการแรก กิจกรรมดังกล่าวจะต้องมิใช่บริการสาธารณะพ้ืนฐานหรือสาธารณูปโภคพ้ืนฐานของ
ชุมชนซ่ึงท้องถิ่นมีหน้าท่ีท่ีจะต้องจัดบริการโดยตรง (Obligatory Functions) และประชาชนต้องใช้
บริการน้ัน ๆ โดยไม่มีทางเลือกอ่ืน และจะเลือกไม่ใช้บริการน้ัน ๆ ไม่ได้ ประการท่ีสอง ท้องถิ่นไม่ได้
ผูกขาดการดําเนินกิจกรรมประเภทน้ันแต่เพียงผู้เดียว ภาคเอกชนหรือหน่วยงานอ่ืนสามารถดําเนิน
กิจกรรมประเภทน้ันได้ ตัวอย่างบริการสาธารณะท่ีอาจเลือกดําเนินการในระบบเก็บค่าบริการเท่ากับ
ราคาซ้ือขายจริง ได้แก่ บริการรักษาความปลอดภัยกรณีพิเศษ บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ บริการเก็บขน
และทําลายขยะมูลฝอยพิเศษ บริการเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพและการพักผ่อน บริการด้าน
สาธารณสุขและการรักษาพยาบาลพิเศษ บริการด้านการคมนาคมบริการด้านการศึกษาพิเศษ บริการ
ด้านเทคนิคช้ันสูง บริการด้านการบําบัดนํ้าเสียพิเศษ บริการด้านสาธารณูปโภคสาธารณูปการต่าง ๆ   
 ค่าบริการท่ีเป็นราคาซ้ือขายที่แท้จริงนี้จะทําให้กิจกรรมน้ันคุ้มทุน หรือสามารถเลี้ยง
ตัวเองได้ในทางการเงิน และอาจมีกําไรส่วนหน่ึง ซ่ึงจะเท่ากับอัตราผลตอบแทนจากการลงทุนใน
ระดับปกติ (Normal Profit) ตัวอย่างของค่าบริการประเภทนี้ ได้แก่ ค่าบริการท่ีจอดรถ (ในกรณีท่ี
เทศบาลจัดให้มีที่จอดรถสาธารณะและเก็บค่าบริการ โดยผู้ใช้รถจะเลือกใช้บริการหรือไม่ก็ได้)        
ค่าโดยสารรถประจําทาง เป็นต้น การบริหารกิจกรรมท่ีจัดเก็บค่าบริการในราคาตลาดนั้น มักจัดต้ัง
เป็นกองทุนอิสระแยกออกจากระบบงบประมาณท่ีจ่ายจากภาษีท่ัวไป และไม่มีการต้องนํารายได้จาก
ภาษีอากรมาจุนเจือสมทบระหว่างกัน  

                                                            

  69 จรูญศรี ชายหาด และคณะ, รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local Government 
Revenue) (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุนสนับสนนุการวิจัย, 2545). 
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  2. ค่าธรรมเนียม (Frees) เป็นค่าบริการที่เรียกเก็บจากการให้บริการแก่ผู้ใช้บริการ
บางกลุ่มที่ต้องการใช้บริการบางประเภทท่ีพิเศษ แตกต่างไปจากประชาชนท่ัวไป ตัวอย่างเช่น 
ค่าธรรมเนียมการศึกษา (Tuition/Fee) ท่ีจัดเก็บโดยสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาของรัฐ (ท่ี
กล่าวเช่นน้ีเพราะการจัดการศึกษาระดับสูงไม่ใช่บริการสําหรับคนท่ัวไป หากเป็นบริการพิเศษสําหรับ
คนบางกลุ่มท่ีต้องการการศึกษาในระดับสูงเท่านั้น) ค่าธรรมเนียมไปรษณีย์ด่วน ค่าห้องพิเศษของ
โรงพยาบาล หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเก็บค่าธรรมเนียมในการให้บริการพิเศษ สําหรับการ
เก็บขยะและการรักษาความสะอาดแก่หน่วยธุรกิจบางประเภท เป็นต้น 
  การกําหนดค่าธรรมเนียมนั้น โดยทั่วไปมักจะพิจารณาจากค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึ้นจากการ
ให้บริการพิเศษน้ัน ๆ  กล่าวคือ ค่าธรรมเนียมท่ีจัดเก็บควรจะคุ้มกับค่าใช้จ่ายที่จําเป็นหรือท่ีเกิดขึ้น
จากการจัดบริการพิเศษนั้น ๆ  
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากบริการประเภทใดก็ได้
ท่ีมีบริการพิเศษจัดไว้ให้สําหรับผู้ใช้บริการ กิจกรรมที่เก็บค่าบริการ (User Charge) อยู่แล้ว อาจ
สามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมบริการพิเศษเพ่ิมเติมอีกก็ได้ 
  3. ค่าบริการสาธารณูปโภคและกิจการที่รัฐผูกขาด (Public Utilities หรือ 
Monopolistic Charges) โดยหลักการแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีในการจัดให้มีบริการ
สาธารณูปโภคท่ีจําเป็นขั้นพ้ืนฐานในชุมชน เช่น นํ้าประปา ไฟฟ้า โทรศัพท์ การขนส่งมวลชนทางด่วน 
เป็นต้น บริการสาธารณะเหล่านี้มีคุณสมบัติท่ีเกื้อกูลให้สามารถเก็บค่าบริการได้ ดังท่ีได้กล่าวถึงแล้ว 
อย่างไรก็ตาม ในกรณีนี้ผู้บริโภคไม่มีทางเลือกอ่ืนมากนัก เพราะเป็นบริการสาธารณะที่จําเป็นต่อการ
ดํารงชีพประจําวัน นอกจากน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยจัดบริการสาธารณะเหล่าน้ี
มักจะดําเนินกิจกรรมในเชิงผูกขาดหรือกึ่งผูกขาดท้ังโดยนิตินัย (ออกกฎหมายผูกขาดชัดเจน) หรือโดย
พฤตินัย (ไม่มีคู่แข่ง เพราะความได้เปรียบท่ีเป็นผู้ลงทุนดําเนินการมาก่อน และการได้เปรียบ         
อันเน่ืองมาจากขนาดการผลิต เป็นต้น)70 
 ท้ังนี้ การนําแนวคิดการเก็บค่าบริการมาใช้ในการจัดเก็บค่าบริการจากการให้บริการ
ต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ควรมีการดําเนินการ ดังต่อไปนี้ 
  1. ระบุประเภทของบริการที่จะนําวิธีการเก็บค่าบริการมาใช้บังคับ นอกจากบริการ
สาธารณะท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดให้สามารถดําเนินการและเรียกเก็บค่าบริการได้แล้ว บริการ
สาธารณะอ่ืน ๆ ท่ีสามารถเรียกเก็บค่าบริการได้ ท่ีอยู่ภายใต้อํานาจการตัดสินใจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ควรเป็นบริการสาธารณะที่เป็นไปได้ทั้งทางการเมืองและการบริหาร ดังต่อไปน้ี  
  1) เป็นบริการที่สามารถระบุตัวบุคคลหรือองค์กรซ่ึงเป็นผู้รับบริการได้อย่าง
ชัดเจน หากผู้รับบริการเป็นสังคมส่วนรวม หรือกลุ่มคน หรือพ้ืนที่กว้าง ๆ ก็ไม่สามารถดําเนินการได้ 
เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เป็นต้น 
  2) เป็นบริการสาธารณะที่ มีวิธีกีดกันไม่ให้ผู้ ท่ี ไม่จ่ายค่าบริการได้เข้ารับ
ประโยชน์หรือได้ใช้บริการ เช่น การเก็บค่าบริการจากการเข้าใช้สระว่ายนํ้า เป็นต้น 
 

                                                            

  70 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการประกอบการพาณิชย์ของราชการส่วนท้องถ่ิน, หน้า 8-12. 
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  3) เป็นบริการท่ีมีวิธีวัดจํานวนสินค้าหรือบริการที่ผู้ใช้บริการใช้ไปได้อย่าง
ชัดเจนและน่าเช่ือถือ ทําให้สามารถระบุจํานวนการใช้ได้อย่างถูกต้องแน่นอน สามารถเก็บข้อมูล
ประกอบการเก็บค่าบริการได้ 
  4) เป็นบริการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใกล้เคียงมีการจัดบริการอยู่ เพ่ือ
ความสะดวกในการรับการสนับสนุนจากนักการเมือง เจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ประชาชน เน่ืองจาก นักการเมืองอาจได้รับการร้องเรียนจากประชาชนที่ไม่ต้องกาจ่ายค่าบริการ ส่วน
เจ้าหน้าที่นั้น อาจทําให้มีภาระงานท่ีมากขึ้นกว่าเดิม ส่วนประชาชนอาจมีการเสียค่าบริการเพ่ิมมาก
ขึ้นจนทําให้ไม่สนับสนุนให้มีการเก็บค่าบริการ  
  2. ระบุค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึ้นจากการจัดบริการประเภทต่าง ๆ เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบ    
การพิจารณากําหนดค่าบริการประเภทต่าง ๆ เหล่านั้น ซ่ึงค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึ้นน้ัน ซ่ึงอาจแบ่งเป็น
ค่าใช้จ่ายทางตรง ค่าใช้จ่ายทางอ้อม หรือค่าใช้จ่ายในการดําเนินงาน ค่าใช้จ่ายในการลงทุน หรือ
ค่าใช้จ่ายท่ีคงท่ีไม่แปรผันตามเพ่ิมขึ้นหรือลดลงของบริการ หรือค่าใช้จ่ายผันแปรที่เปลี่ยนแปลงตาม
ระดับของบริการก็ได้ 
  3. กําหนดโครงสร้างของค่าบริการโดยพิจารณาทั้งมิติทางเศรษฐศาสตร์และการ
บริหาร ดังน้ี 
 1) ค่าใช้จ่ายในการจัดบริการที่ผันแปรตามปัจจัยต่าง ๆ เช่น จํานวนและความ
หนาแน่นของผู้ใช้บริการ คุณภาพและความสะดวกสบายของบริการ ช่วงเวลาในการให้บริการ อาจทํา
ให้ต้นทุนในการบริการแตกต่างกัน จึงต้องกําหนดค่าบริการท่ีแตกต่างกัน 
  2) ความกังวลของสังคม ท้ังนี้ ค่าบริการต้องกําหนดภายในกรอบวัตถุประสงค์
ของสังคมด้วย กล่าวคือ ค่าบริการต้องสะท้อนถึงความสามารถในการจ่ายของผู้ใช้บริการ หรือการ
กําหนดค่าบริการอาจมีเจตนาในการควบคุมความต้องการใช้ทรัพยากร เป็นต้น 
  3) ความเต็มใจจ่ายค่าบริการของผู้ใช้บริการ ซ่ึงหากมีการกําหนดค่าบริการท่ีสูง
เกินไป ก็จะทําให้ความต้องการใช้บริการลดลง 
  4) ผลภายนอกจากท่ีเกิดขึ้นจากการบริการ หากบริการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดทํานั้น นอกจากเกิดประโยชน์แก่ผู้ใช้บริการแล้ว ยังเกิดผลดีต่อสังคมโดยรวมด้วย สังคมก็
ย่อมต้องมีส่วนรับผิดชอบในค่าบริการน้ัน ๆ ด้วย ซ่ึงอาจทําให้มีการกําหนดค่าบริการตํ่าลงก็ได้71 
  แนวคิดทฤษฎีและหลักการต่าง ๆ ท่ีได้ทําการศึกษามาแล้วในบทน้ี ถือว่าเป็นแนวคิด
พ้ืนฐานท่ีสําคัญอันเป็นรากฐานของการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะนําไปคิด
วิเคราะห์และปรับใช้ เพ่ือนําไปสู่ข้อสรุปและข้อเสนอแนะเก่ียวกับจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในบทต่อ ๆ ไป ให้มีความถูกต้องสมบูรณ์ และเป็นไปตามแนวคิด
ทฤษฎีท่ีเป็นพ้ืนฐานท่ีสําคัญเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของการศึกษาในครั้งนี้ 
 
 

                                                            

  71 สุวิทย์ จันทร์เพ็ชร, “ค่าบริการกับการจัดบริการสาธารณะของเทศบาล,” วารสาร
วิทยาการจัดการ 23 (มกราคม-มิถุนายน 2548): 77-79. 



 
 

 
บทที่ 3 

 
แนวคิดและหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในต่างประเทศ 
 

 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นเพ่ือ
ดําเนินกิจกรรมในด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในต่างประเทศน้ัน มีการจัดต้ังขึ้นหลากหลาย
รูปแบบโดยมีช่ือเรียกและวัตถุประสงค์ท่ีแตกต่างกันออกไป ทั้งน้ี ขึ้นอยู่กับแนวความคิด สภาพการณ์
และบริบทของประเทศท่ีจัดต้ัง 
 ในส่วนน้ีจะได้ทําการศึกษาแนวคิดและวัตถุประสงค์ รูปแบบ ตลอดจนแนวคิดและหลักเกณฑ์   
ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ โดยจะทําการศึกษาจาก
ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศอังกฤษ ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเกาหลีใต้ เนื่องจากทั้ง 4 ประเทศมี    
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีประสบความสําเร็จและหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังขึ้น มีส่วนสําคัญในการปรับปรุงคุณภาพชีวิตและสภาพความเป็นอยู่ของ
ประชาชนในท้องถิ่นในประเทศเหล่าน้ันอย่างมีนัยสําคัญ นอกจากน้ัน การดําเนินการของหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีผลประกอบการและการจ้างงานค่อนข้างสูง ซ่ึงการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของแต่ละประเทศมีรายละเอียดดังจะได้ทําการศึกษาตามหัวข้อ
ต่อไปน้ี 
 
3.1 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศญ่ีปุ่น 
  
 การปกครองท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่นตามกฎหมายปกครองท้องถิ่น Local Autonomy 
Law ซ่ึงประกาศใช้ในปี ค.ศ.1947 กําหนดรูปแบบการปกครองท้องถิ่นแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ 
องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (Ordinary Local Public Bodies) และองค์กรปกครองท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ (Special Local Public Bodies) ดังนี้  
  1. องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (Ordinary Local Public Bodies) มีการแบ่ง   
การปกครองออกเป็น 2 ระดับ คือ 
  1) ระดับจังหวัด (Prefecture) เป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่เรียกว่า เคน (Ken)   
ฟู (Fu) โด (Do) และโต (To) ทําหน้าท่ีเป็นหน่วยงานกลางที่เช่ือมการประสานงานระหว่างรัฐบาล
กลางกับเทศบาล และเป็นหน่วยงานท่ีดําเนินกิจการครอบคลุมสหภาพเขตกว้าง ดําเนินกิจการท่ี
ต้องการมาตรฐานเดียวกัน และเป็นกิจการท่ีใหญ่เกินกว่าศักยภาพของเทศบาลจะสามารถกระทําได้ 
รวมท้ังปฏิบัติหน้าท่ีเป็นตัวแทนของรัฐบาลกลาง  
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  2) ระดับเทศบาล (Municipalities) เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับล่างสุดท่ีเป็น
หน่วยให้บริการข้ันพ้ืนฐานท่ัวไปแก่ประชาชน โดยแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ เทศบาลตําบล (ชอน/
Son) เทศบาลเมือง (โช/Cho) และเทศบาลนคร (ชิ/Shi)72  
 2. องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (Special Local Public Bodies) ซ่ึงเป็นไปตาม
กฎหมาย Local Autonomy Law 199973 ที่กําหนดให้มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่  
  1) เขตพิเศษ (Special Wards) ซ่ึงการปกครองท้องถิ่นรูปแบบน้ีมีเฉพาะในโตเกียว
เท่าน้ัน โดยมีอํานาจหน้าท่ีใกล้เคียงกับเทศบาลนคร แต่มีข้อยกเว้นบางประการ เช่น ไม่มีอํานาจ
หน้าท่ีในการดับเพลิง การประปา การระบาย และการวางแผนงาน เป็นต้น74 
  2) สหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Unions of Local Public Bodies) องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจตกลงร่วมมือกันก่อต้ังสหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงเกิดจากการ
รวมตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังแต่สองแห่งขึ้นไป โดยได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีหรือ
ผู้ว่าราชการจังหวัดแล้วแต่กรณี ท้ังนี้ สหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีกฎหมายกําหนดมีอยู่
ด้วยกัน 4 ประเภทคือ สหภาพธุรการท่ัวไป (Partial Unions) สหภาพเขตกว้าง (Wide Area Union) 
สหภาพธุรการรวม (Total Unions) และสหภาพธุรการราชการ (Clerical Unions) 75 
 3) เขตทรัพย์สิน (Property Wards) เขตทรัพย์สินจัดต้ังขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการทํา
หน้าท่ีบริหารและจัดการทรัพย์สินขององค์กรปกครองท้องถิ่นบางประเภท ยกตัวอย่างเช่น 
ชลประทาน หนอง คลอง บึง สุสาน พ้ืนที่ท่ีใช้ในการทําการเกษตร ฯลฯ บางกรณีอาจจัดต้ังขึ้น     
เพ่ือดูแลทรัพย์สินขององค์กรปกครองท้องถิ่นที่เกิดจากการรวมตัวกันของหน่วยการปกครองท้องถิ่น
หลาย ๆ แห่งอีกด้วย76 
  4) บรรษัทพัฒนาท้องถิ่น (Local Development Corporations) เกิดขึ้นจากการ 
รวมตัวกันเพ่ือดําเนินภารกิจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังแต่สองแห่งขึ้นไป จัดต้ังขึ้น   โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือการจัดและเตรียมสถานที่ที่ใช้สําหรับโครงการก่อสร้างและส่ิงอํานวยความสะดวก
ต่าง ๆ ท่ีกําหนดไว้ในแผนพัฒนาภูมิภาค โครงการดังกล่าว ได้แก่ การสร้างสนามบิน และการพัฒนา
เมือง เป็นต้น77 บรรษัทพัฒนาท้องถิ่นนี้ มีลักษณะเป็นองค์กรช่ัวคราวที่ดํารงอยู่เพียงช่ัวระยะเวลา
หน่ึงเท่าน้ัน เม่ือเสร็จสิ้นโครงการก็จะยุบเลิกไป78 

                                                            
72 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หน้า 137-141. 

  73 PART III Special Local Public Bodies, Local Autonomy Law 1999, Revised 
Local Autonomy Law, Japan Center for Local Autonomy  
  74 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็น
นิติบุคคลของส่วนราชการ (รายงานการวิจัย เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.), 2547), หน้า 156. 
  75 Local Autonomy Law 1999, Article 284 paragraph 2-6 
  76 ชัยภัทร ท่ังทอง, เรื่องเดิม, หน้า 127. 
 77 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 157. 
  78 วุฒิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจม่ัน, เรื่องเดิม, หน้า 121. 
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  ภารกิจอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญ่ีปุ่น แบ่งออกเป็น            
2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ หน้าท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับมอบหมาย (Delegate Function) 
เป็นหน้าท่ีท่ีรัฐบาลกลางหรือองค์กรอ่ืน ๆ มอบหมายให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ผู้ดําเนินการแทน และหน้าท่ีโดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงหน้าท่ีนี้ถือเป็นหน้าท่ีท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีอํานาจหน้าท่ีกระทําได้ตามหลักการปกครองตนเอง ซ่ึงครอบคลุมกิจการต่าง ๆ  
อย่างกว้างขวาง ยกตัวอย่างเช่น การสาธารณสุขและอนามัย การสวัสดิการสังคม โครงสร้างพ้ืนฐาน 
ด้านการพาณิชย์และอุตสาหกรรม ด้านเกษตรกรรม ป่าไม้ และการประมง การศึกษา ด้านสิ่งแวดล้อม 
ตํารวจ การป้องกันอัคคีภัย ด้านวิเทศสัมพันธ์ และวิสาหกิจและบรรษัทท้องถิ่น เป็นต้น79 
 ท้ังนี้ การดําเนินภารกิจด้านวิสาหกิจและบรรษัทท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ภารกิจท่ีเก่ียวข้องกับการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศญ่ีปุ่น ภารกิจประเภทนี้มี
การจัดการพิเศษแตกต่างจากภารกิจอ่ืน ๆ ท่ัวไป โดยมีการจัดการคล้ายกับบริษัทเอกชน และมีระบบ
การเงินของตนแยกต่างหากจากระบบการเงินท่ัวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่นมีอํานาจในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือดําเนินภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการพาณิชย์ได้ ดังมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  
 

3.1.1  แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 ในประเทศญ่ีปุ่นมีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังในรูปของการ
พาณิชย์ (Local Public Enterprise) และวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นขึ้นจํานวนมาก โดยเฉพาะหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปของการพาณิชย์ (Local Public Enterprise) มีบทบาทสําคัญ
ในการส่งเสริมสวัสดิการของประชาชน และปรับปรุงมาตรฐานการครองชีพของประชาชนอย่างย่ิง 
โดยวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแยกพิจารณาได้
ดังต่อไปน้ี  
 3.1.1.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Public Enterprise) 
ของประเทศญ่ีปุ่นน้ัน ถูกจัดต้ังขึ้นเพ่ือเป็นเคร่ืองมือสําหรับช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าท่ี         
ในการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น           
ในประเทศญ่ีปุ่น ได้จัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือดําเนินกิจการต่าง ๆ หลาย
ประเภท เช่น กิจการประปา กิจการบําบัดน้ําเสีย กิจการโรงพยาบาล กิจการขนส่ง กิจการผลิตไวน์ 
หรือกิจการท่องเท่ียว เป็นต้น นอกจากนี้ การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
ยังมีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีขึ้น ท้ังใน
บางกรณีมีแนวความคิดในการจัดต้ังและดําเนินงานของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเทศญ่ีปุ่นที่มีลักษณะพิเศษ โดยต้องการให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันมี
การดําเนินกิจการต่าง ๆ เพ่ือให้มีรายได้ท่ีเพียงพอสําหรับเลี้ยงตนเองได้ เช่น การพาณิชย์ขององค์กร

                                                            

  79 โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถ่ินไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต 
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2555), หน้า 72-75. 
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ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีประกอบกิจการบําบัดน้ําเสีย, การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ประกอบกิจการโรงพยาบาลมีการเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนในอัตราที่ตํ่า และถูกจัดต้ังขึ้นเพ่ือ
ดําเนินการภายในเขตพ้ืนท่ี เพ่ือให้ประชาชนในประเทศญ่ีปุ่นได้รับประโยชน์จากการดําเนินงานของ
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างทั่วถึงน่ันเอง80  
  จากการศึกษารายงานผลการดําเนินการเกี่ยวกับการเงินขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น ประจําปี ค.ศ.2013 พบว่า อัตราส่วนของการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีบทบาทสําคัญในการปรับปรุงมาตรฐานการครองชีพของประชาชนในกิจการ
ประปามีบทบาทสําคัญในการปรับปรุงมาตรฐานการครองชีพของประชาชนมากที่สุด โดยมีอัตราสูงถึง
ร้อยละ 99.5 ต่ออัตราจํานวนประชากร รองลงมา ได้แก่ กิจการบําบัดน้ําเสีย กิจการขนส่ง (รถไฟ) 
กิจการขนส่งรถโดยสารประจําทาง และกิจการโรงพยาบาล ตามลําดับ ดังที่แสดงในภาพที่ 3.181  
 

 
ภาพท่ี 3.1 อัตราส่วนของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีบทบาทสําคัญในการ

ปรับปรุงมาตรฐานการครองชีพของประชาชน82 
                                                            

  80 อยุทธ์ จามิกรณ์, เร่ืองเดิม, หน้า 44-45. 
  81 Japan, Ministry of Internal Affairs and Communications, Local Public Finance 
Bureau, Financial Management Division, White Paper on Local Public Finance 2015, 
p. 25, Retrieved December 12, 2016 from http://www.soumu.go.jp/iken/zaisei/27 
data/chihouzaisei_2015_en.pdf 

82
 Ministry of Internal Affairs and Communications Media Document, White Paper on Local 

Public Finance (Paris: Ministry of Internal Affairs and Communications Media Document, 2015). 
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ภาพท่ี 3.3 ขนาดของการลงทุนทางการเงินของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแยกตาม

ประเภทกิจการ84 
 
  จากภาพที่ 3.1 3.2 และ 3.3  ข้างต้น แสดงให้เห็นว่า การพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Public Enterprise) ในประเทศญ่ีปุ่นมีบทบาทสําคัญต่อการส่งเสริม
และปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นเป็นอย่างมาก เม่ือพิจารณาจากท้ังอัตราส่วนที่มี
บทบาทต่อการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน จํานวนของวิสาหกิจมหาชน และขนาดของการ
ลงทุนทางการเงินท่ีแสดงให้เห็นถึงบทบาทที่มีต่อวิสาหกิจมหาชนอย่างมีนัยสําคัญ 
 3.1.1.2 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
 กฎหมาย Local Incorporated Administrative Agency Act 2003 (Act No. 
118 of 2003) เป็นกฎหมายที่อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินกิจการในรูปของนิติบุคคล
เอกชนได้ โดยการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นน้ัน จัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือความม่ันคงในชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชนและยังมีจุดมุ่งหมายเพ่ือช่วยเหลือความเจริญด้านเศรษฐกิจและสังคมอีก
ด้วย 

    ท้ังน้ี กิจการท่ีวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นจัดทําจะเป็นโครงการที่เกี่ยวข้องกับการก่อต้ัง
สถาบันวิจัย ดําเนินการควบคุมและก่อต้ังโรงเรียนวิชาชีพระดับสูงและมหาวิทยาลัย การประปา 
(ยกเว้นโครงการท่ีไม่สลับซับซ้อน) การประปาที่ใช้ในอุตสาหกรรม การคมนาคม รถไฟ ไฟฟ้า ก๊าซ 
โรงพยาบาล สวัสดิการสังคม และโครงการท่ีกําหนดตามข้อบังคับของบริษัทหรือกิจการน้ัน ๆ85 

 
 

                                                            
84

 Ibid.  
  85 Local Incorporated Administrative Agency Act 2003, Chapter III business 
operations, Article 21. 
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 3.1.2 รูปแบบการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  จากการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น สามารถดําเนินกิจการ  
เชิงพาณิชย์ได้ 2 ลักษณะ กล่าวคือ การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงถือเป็น
เพียงหน่วยงานหน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีถูกควบคุมและดูแลโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และการดําเนินกิจการในรูปแบบนิติบุคคลเอกชน ตามกฎหมาย Local Incorporated 
Administrative Agency Act 2003 (Act No. 118 of 2003) ซ่ึงแต่ละรูปแบบสามารถแยก
พิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
 3.1.2.1 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 กฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ.1952 (The Local Public Enterprise 
Law 1952) และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ในการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ.1952 (The Local 
Public Enterprise Labor Relations Law 1952) อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ในพ้ืนที่ได้ เช่น การดําเนินกิจการประปา การบําบัดนํ้าเสีย การขนส่งและ
การสื่อสาร กิจการสถานพยาบาล และกิจการอ่ืนใด ๆ ท่ีอยู่ภายใต้ขอบเขตอํานาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีกําหนดในกฎหมายว่าด้วยการกระจายอํานาจ (Local Autonomy Law) 
และกฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น (The Local Public Enterprise Law 1952) โดยกฎหมาย
ท้ังสองฉบับไม่อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
เป็นนิติบุคคลเอกชน แต่กําหนดให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงหน่วยงาน
หน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีถูกควบคุมและดูแลโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น           
โดยผู้บริหารของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นตัวแทนขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นที่เข้ามาดําเนินงาน นอกจากนั้น ยังกําหนดให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีการทําระบบบัญชีและงบประมาณแบบเดียวกับธุรกิจเอกชน และให้สิทธิประโยชน์แก่แรงงาน      
ในการพาณิชย์ในการจัดต้ังสหภาพเพื่อเจรจาต่อรองกับการพาณิชย์อีกด้วย ทั้งนี้ การดําเนินการ
พาณิชย์ตามกฎหมายสองฉบับมีเป้าหมายในการพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารและเพ่ือให้เกิด     
การปฏิบัติงานอย่างเหมาะสม 
 นอกจากน้ัน ในปี ค.ศ.1965 ได้มีการออกกฎหมายการสนับสนุนกิจการที่อยู่อาศัย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ.1965 (Local Housing Corporation Act 1965) เพ่ือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (Prefecture) สามารถจัดทําการพาณิชย์ด้านท่ีอยู่อาศัยเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการด้านที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อย ซ่ึงในเวลาต่อมาก็มีการขยายกลุ่มเป้าหมายท่ีเป็นชน
ช้ันกลางและชาวต่างชาติเพ่ือหารายได้เพ่ิมขึ้นด้วยเช่นกัน86 
 3.1.2.2 การจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
 ในปี ค.ศ.2004 ได้มีการประกาศใช้กฎหมาย Local Incorporated Administrative 
Agency Act 2003 (Act No. 118 of 2003) ท่ีอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนิน

                                                            

  86 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 236. 
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กิจการเชิงพาณิชย์ในรูปแบบบริษัทหรือกิจการท่ีจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลได้87 ท้ังน้ี วิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่นมีขอบเขตในการดําเนินการให้บริการ อันได้แก่ การก่อต้ังสถาบันวิจัย ดําเนินการควบคุมและ
ก่อต้ังโรงเรียนวิชาชีพระดับสูงและมหาวิทยาลัย การประปา (ยกเว้นธุรกิจการประปาขนาดเล็ก)    
การประปาท่ีใช้ในอุตสาหกรรม การคมนาคม รถไฟ ไฟฟ้า ก๊าซ โรงพยาบาล สวัสดิการสังคม 
โครงการที่กําหนดตามข้อบังคับของบริษัทหรือกิจการน้ัน ๆ และโครงการอ่ืน ๆ ท่ีกําหนด           
โดยคณะรัฐมนตรี ท้ังนี้ การดําเนินกิจการของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นน้ัน ต้องได้รับการอนุมัติจาก
หัวหน้าองค์กรที่ก่อต้ังและต้องจัดทําเอกสารวิธีการปฏิบัติงานเม่ือเริ่มปฏิบัติงาน และเม่ือมีการ
เปลี่ยนแปลงภารกิจก็ต้องดําเนินการแบบเดียวกัน88 
 ตัวอย่างวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น ได้แก่ สถาบันวิจัยอุตสาหกรรม
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งโอซาก้า (Osaka Industrial Technology Institute: ORIST) ก่อต้ัง
ขึ้นโดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดโอซาก้า (Osaka Prefecture) และเมืองโอซาก้า (Osaka City)    
เม่ือวันท่ี 1 เมษายน ค.ศ.2008  สถาบันดังกล่าวเป็นวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในรูปของบริษัทจํากัด
ภายใต้กฎหมาย Local Administrative Agency Law (Law No. 118 of 2003) มีสถานะเป็น     
นิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดโอซาก้าและเมืองโอซาก้า โดยทุนของบริษัท
ได้รับการสนับสนุนจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดโอซาก้าและเมืองโอซาก้า89  
 สถาบันวิจัยอุตสาหกรรมวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งโอซาก้า จัดต้ังขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินการวิจัยทดสอบอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีพร้อมกับการทําวิจัยและการ
สนับสนุนอ่ืน ๆ โดยการส่งเสริม เผยแพร่และประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติของผลการดําเนินการเหล่าน้ี 
ใช้เป็นฐานการส่งเสริมและสนับสนุนความรู้และเทคโนโลยีเพ่ือเทคโนโลยีอุตสาหกรรมขนาดเล็กและ
ขนาดกลาง และบางกรณีจุดมุ่งหมายของการส่งเสริมการขาย นอกจากน้ัน ยังมีจุดมุ่งหมายท่ีจะ
นําไปสู่การปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้อยู่อาศัยในเขตอุตสาหกรรมและเศรษฐกิจของ 
โอซาก้า และตอบสนองความต้องการของประชาชนที่อาศัยอยู่ในเขตเมืองโอซาก้า 
 สถาบันวิจัยอุตสาหกรรมวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งโอซาก้า มีขอบเขต        
การดําเนินงาน (ขอบเขตธุรกิจ) ดังต่อไปน้ี  

1. การทดสอบการวิจัยและการให้คําปรึกษาการสนับสนุนอ่ืน  ๆ สําหรับ
อุตสาหกรรมและเทคโนโลยี  

2. ส่งเสริมการเผยแพร่และการประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติของธุรกิจ 
3. การอํานวยความสะดวกในห้องปฏิบัติการและอุปกรณ์ต่าง ๆ  
4. รวบรวมและเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับอุตสาหกรรมและเทคโนโลยี 

                                                            

  87 Saussier and Klien, Local Public Enterprises: A Taxonomy, p. 15, Retrieved 
June 28, 2016 from http://www.chaire-eppp.org/files_chaire/a_taxonomy_of_lpe.pdf 
  88 Local Incorporated Administrative Agency Act 2003, Article 21 
  89 Osaka Industrial Technology Institute, Retrieved April 21, 2017 http:// 
orist.jp/files/teikan.pdf  
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5. สนับสนุนการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีเกี่ยวข้องกับการทํางานในแต่ละขั้นตอน90 
 
 3.1.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 3.1.3.1 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ท้ังในรูปแบบของ
การเป็นหน่วยงานสาธารณะและในรูปของวิสาหกิจเอกชน ซ่ึงตามกฎหมาย The Local Public 
Enterprise Law กําหนดให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งต้องดําเนินการ   
เพ่ือจัดให้ได้มาซ่ึงประโยชน์สูงสุดของสาธารณะเสมอ ท้ังนี้ การพาณิชย์ขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นอาจมีมุมมองทางด้านเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันก็เน้นการมอบบริการที่ดีท่ีสุดในราคา      
ท่ีตํ่าที่สุด ผ่านการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพที่จะส่งเสริมให้การสังคมสงเคราะห์ประชาชนให้ดีย่ิงขึ้น
 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ใช่องค์กรท่ีเป็นอิสระ แต่เป็นองค์กรท่ี
ถูกสร้างขึ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของ ดังน้ัน จึงถือ
ว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  กฎหมายสําคัญที่กําหนดลักษณะและวิธีการในการบริหารและดําเนินงานของ      
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญ่ีปุ่น ได้แก่ The Local Public Enterprise 
Law ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้ ถูกบัญญัติขึ้นโดยการพิจารณาถึงความต้องการพิเศษท่ีจะแสดงให้เห็น    
ความราบรื่นและประสิทธิภาพของการทํางานของกิจการพาณิชย์ และเป็นกฎหมายท่ีกําหนดกรอบ
หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง การบริหารโดยทั่วไป หลักเกณฑ์ในด้านองค์กร การเงินและ
งบประมาณ การบริหารงานบุคคล ซ่ึง The Local Public Enterprise Law ใช้บังคับกับกิจการ
ประปา (ยกเว้นธุรกิจนํ้าประปาขนาดเล็ก) กิจการประปาอุตสาหกรรม กิจการคมนาคม กิจการรถไฟ 
กิจการไฟฟ้า และกิจการก๊าซ โดยมีขอบเขตในการบังคับกฎหมายดังกล่าว ดังต่อไปน้ี 
  1. การพาณิชย์ท่ีจะต้องนําเงื่อนไขตามที่กฎหมายฉบับนี้กําหนดไปใช้ ได้แก่ 
วิสาหกิจที่ประกอบกิจการประปา กิจการรถไฟ กิจการขนส่งทางถนน กิจการไฟฟ้าและก๊าซ  
  2. การพาณิชย์ที่ต้องนําเงื่อนไขเฉพาะส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติทางการเงินไป
ปฏิบัติตาม คือ วิสาหกิจที่ประกอบกิจการโรงพยาบาล  
  3. การพาณิชย์ที่ประกอบกิจการประเภทอ่ืน ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิท่ี
จะเลือกที่จะนําบทบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวไปใช้ โดยอาจนําไปใช้ทั้งหมด หรือแต่เฉพาะ
บทบัญญัติทางการเงินก็ได้91 
 ท้ังนี้ กฎหมาย The Local Public Enterprise Law ยังได้กําหนดว่า การกําหนด
หลักเกณฑ์ในการจัดต้ังและดําเนินการการพาณิชย์ต่าง ๆ ให้กําหนดไว้ในข้อบัญญัติท้องถิ่น 

                                                            
90 Ibid.  

  91 Local Governance (Policy Making and Civil Society), Local Public 
Enterprises System in Japan, pp. 18-19, Retrieved May 10, 2014 from http:// 
http://warp.ndl.go.jp/info:ndljp/pid/283520/www.soumu.go.jp/english/pdf/lpesij.pdf 
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 นอกจากกฎหมาย The Local Public Enterprise Law ท่ีกําหนดลักษณะและ
วิธีการในการบริหารและดําเนินงานของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญ่ีปุ่น
แล้ว การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังถูกกําหนดเงื่อนไขโดยกฎหมายที่ใช้เป็น
หลักในการจัดต้ังและบริหารงานของแต่ละประเภทของการพาณิชย์ เช่น กิจการประปา จะถูกกําหนด
เงื่อนไข หลักเกณฑ์ในการจัดต้ังและมาตรฐานในการดําเนินงานโดย Water-Works Law (1957) 
กิจการอุตสาหกรรมนํ้า จะถูกกําหนดเงื่อนไข หลักเกณฑ์ในการจัดต้ังและมาตรฐานในการดําเนินงาน
โดย Industrial Water Supply Law (1956) หรือ กิจการการขนส่ง จะถูกกําหนดเง่ือนไขหลักเกณฑ์    
ในการจัดต้ังและมาตรฐานในการดําเนินงานโดย Tramways Law (1921) เป็นต้น โดยกฎหมาย
เฉพาะดังกล่าวมีการกําหนดให้การจัดต้ังการพาณิชย์แต่ละประเภทจะต้องได้รับการพิจารณาอนุมัติ
จากรัฐมนตรี หรือผู้ ว่าราชการจังหวัดท่ีเกี่ยวข้องกับการพาณิชย์ประเภทน้ัน ๆ แล้วแต่กรณี 
ยกตัวอย่างเช่น The Water Supply Law กําหนดให้การจัดต้ังกิจการประปาจะต้องได้รับ          
การพิจารณาอนุมัติจากรัฐมนตรีกระทรวงอนามัยและสวัสดิการ หรือจากผู้ว่าราชการจังหวัด           
ท่ีเก่ียวข้อง เป็นต้น92 
 3.1.3.2 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
 กฎหมาย Local Incorporated Administrative Agency Act 2003 ได้บัญญัติ
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นโดยมีสาระสําคัญโดยสรุป ดังต่อไปนี้ 
 1. วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นนิติบุคคล 
 2. ผู้ท่ีจะลงทุนในวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นองค์กรภาคสาธารณะเท่าน้ัน 
 3. การก่อต้ัง จะต้องมีการลงทุนทรัพย์สินที่นอกเหนือจากเงินทุนเท่ากับหรือ
มากกว่าครึ่งหน่ึงของทุนของบริษัทหรือกิจการที่จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น 
 4. การก่อต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น จะต้องมีการกําหนดข้อบังคับโดยความเห็นชอบ
จากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด กรณีนี้ รวมถึงสหภาพธุรการหรือสหภาพเขตกว้างท่ีเข้าร่วมกับ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดทําการก่อต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นด้วย ในกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนก่อต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นน้ันจะต้องได้รับอนุมัติจาก          
ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือในกรณีนอกเหนือจากน้ีต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการ
ภายในและการสื่อสาร  
 5. ข้อบังคับของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น จะต้องมีรายละเอียด ดังต่อไปน้ี 
  1) วัตถุประสงค์ 
 2) ช่ือของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
 3) องค์กรท่ีร่วมก่อต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
 4) สถานท่ีต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
 5) วิสาหกจิพิเศษหรือวิสาหกิจอ่ืน ๆ ท่ีนอกเหนือจากวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีจัดต้ัง 

                                                            

  92 อยุทธ์ จามิกรณ์, เร่ืองเดิม, หน้า 49. 
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 6) จํานวนกรรมการบริหารของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น ระยะเวลาในการดํารง
ตําแหน่ง และเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับกรรมการ 
 7) ขอบเขตของกิจการและรายละเอียดเก่ียวกับการดําเนินการน้ัน 
 8) สาธารณูปการ (เพ่ือวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมสวัสดิการของประชาชน     
ให้ดีขึ้น) ต้องระบุสถานท่ีต้ังและช่ือเรียกของสถานท่ีเป้าหมายท่ีเกี่ยวข้องกับสาธารณะ 
 9) รายละเอียดเกี่ยวกับทุน การลงทุนและทรัพย์สิน 
 10) วิธีการประกาศให้ทราบ 
 11) รายละเอียดที่เกี่ยวข้องกับการครอบครองทรัพย์สินท่ีเหลือเม่ือมีการยุบเลิก 
 6. วิสาหกิจส่วนท้องถิ่น ต้องดําเนินการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นให้สมบูรณ์ โดย
ต้องทําการจดทะเบียน ณ สํานักงานทะเบียนที่สํานักงานวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นต้ังอยู่93 
 ท้ังนี้ นอกจากกฎหมาย Local Incorporated Administrative Agency Act 2003 
จะบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว 
กฎหมายดังกล่าวยังได้บัญญัติกําหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารและดําเนินงานไว้อย่าง
ชัดเจนเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการดําเนินการอีกด้วย 
 จากการศึกษาข้างต้น ผู้ศึกษามีข้อสังเกตเก่ียวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น ดังต่อไปนี้  
 1. การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญ่ีปุ่นมี
วัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหลากหลาย อาทิ เป็นเครื่องมือช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือส่งเสริมและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ประชาชนให้ดีขึ้น เพ่ือให้
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการดําเนินกิจการต่าง ๆ เพ่ือให้มีรายได้ที่เพียงพอ
สําหรับเลี้ยงตนเอง ลดการพึ่งพาจากรัฐบาลกลาง เพ่ือความม่ันคงในชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
และเพ่ือช่วยเหลือความเจริญด้านเศรษฐกิจและสังคม เป็นต้น 
 ท้ังน้ี เม่ือพิจารณาอัตราส่วนของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมี
บทบาทต่อการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน จํานวนของการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นและขนาดของการลงทุนทางการเงิน (ภาพที่ 3.1-3.3) ประกอบกับวัตถุประสงค์ของการ
ดําเนินกิจการของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น ท่ีเน้นในเร่ืองความม่ันคงในชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
และเพ่ือช่วยเหลือความเจริญด้านเศรษฐกิจและสังคมแล้ว จะเห็นได้ว่า การท่ีประเทศญ่ีปุ่นสามารถ
จัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีวัตถุประสงค์ที่หลากหลาย ทําให้กิจการ
ดังกล่าวมีบทบาทท่ีสําคัญอย่างย่ิงต่อการส่งเสริมความเป็นอยู่และปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในท้องถิ่นให้ดีย่ิงขึ้น และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี 
 2. จากการศึกษาพบว่า กฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ.1952 (The Local 
Public Enterprise Law 1952) และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ในการพาณิชย์ท้องถิ่น        
ค.ศ.1952 (The Local Public Enterprise Labor Relations Law 1952) อนุญาตให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ในพ้ืนที่ได้ ซ่ึงรูปแบบของดําเนินการ          

                                                            

  93 Local Incorporated Administrative Agency Act 2003, Article 6-9. 
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เชิงพาณิชย์ดังกล่าวมีลักษณะสําคัญเหมือนกับการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศไทย กล่าวคือ เป็นเพียงหน่วยงานหน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 3. นอกจากประเทศญ่ีปุ่นจะให้ความสําคัญกับการก่อต้ัง การกําหนดโครงสร้าง    
การบริหารและดําเนินงานของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังให้ความสําคัญกับ
บุคลากรโดยการให้สิทธิประโยชน์ต่าง ๆ เพ่ิมขึ้นอีกด้วย กล่าวคือ มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้สิทธิ
ประโยชน์แก่แรงงานในการพาณิชย์ท่ีจะจัดต้ังสหภาพเพ่ือเจรจาต่อรองกับการพาณิชย์ได้           
ตามกฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ.1952 (The Local Public Enterprise Law 1952) 
และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ในการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ.1952 (The Local Public Enterprise 
Labor Relations Law 1952) 
 4. การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญ่ีปุ่นนั้น มี
กฎหมายท่ีสําคัญท่ีกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง ตลอดจนการบริหารและดําเนินการไว้
อย่างชัดเจน ได้แก่ กฎหมาย The Local Public Enterprise Law 1952 และกฎหมาย Local 
Incorporated Administrative Agency Act 2003 (Act No. 118 of 2003) และนอกจากน้ัน การ
จัดต้ังกิจการเชิงพาณิชย์บางประเภท ยังมีกฎหมายเฉพาะบังคับใช้กับกิจการน้ัน ๆ ด้วย ยกตัวอย่าง
เช่น กิจการประปา จะถูกกําหนดเงื่อนไข หลักเกณฑ์ในการจัดต้ังและมาตรฐานในการดําเนินงานโดย 
Water-Works Law (1957) เป็นต้น  
 
3.2 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศอังกฤษ 
  
 โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของประเทศอังกฤษในปัจจุบันแบ่งเป็นโครงสร้างช้ันเดียว และ
โครงสร้างสองช้ัน ดังต่อไปน้ี 

1. โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่เป็นโครงสร้างช้ันเดียว (Single Tier System) ใน
ปัจจุบันการปกครองท้องถิ่นที่เป็นโครงสร้างช้ันเดียว มีอยู่ 2 รูปแบบ คือ สภามหานคร (Metropolitan 
District Councils) ซ่ึงปัจจุบันมีอยู่ทั้งหมด 36 แห่ง และสภาเอกรูป (Unitary Authority) มีอยู่
ท้ังสิ้น 46 หน่วย 

2. โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นส่วนที่เป็นโครงสร้างสองช้ัน (Two-Tiers System)     
การจัดโครงสร้างแบบสองช้ันน้ีเป็นผลมาจากการปฏิรูปในปี ค.ศ.1972-1974 ซ่ึงประกอบ           
ด้วย การปกครองท้องถิ่นนอกเขตมหานครลอนดอน ได้แก่ สภาเขต (County Councils) ถือเป็น
โครงสร้างช้ันบน (Upper Tier) ในปัจจุบันมีอยู่ท้ังสิ้น 34 หน่วย และในแต่ละเขต (County) จะ
ประกอบไปด้วย สภาแขวง (District Councils) ซ่ึงถือเป็นโครงสร้างช้ันล่าง (Lower Tier) ในปัจจุบัน
โครงสร้างในส่วนน้ีมีอยู่ท้ังสิ้น 238 หน่วย และการปกครองท้องถิ่นในเขตมหานครลอนดอน 
ประกอบด้วย ส่วนโครงสร้างช้ันล่างมีหน่วยการปกครองท้องถิ่นท่ีเรียกว่า สภาเขตแห่งลอนดอน 
(London Borough Councils) จํานวน 32 แห่ง และ สหการนครลอนดอน (The Corporation of 
the City of London) รวมจํานวนทั้งสิ้น 33 แห่ง ขณะท่ีในส่วนโครงสร้างช้ันบนจะมีหน่วย         
การปกครองท้องถิ่นที่เรียกว่า สํานักบริหารมหานครลอนดอน (Greater London Authority: GLA) 
อีก 1 แห่ง  
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  นอกจากน้ี ในส่วนของโครงสร้างช้ันบนยังมีหน่วยงานวิสาหกิจรวม (Joint Authorities) ท่ี
ปฏิบัติภารกิจเฉพาะด้านอีก 4 หน่วยงาน ซ่ึงมีสถานะคล้ายคลึงกับหน่วยการปกครองท้องถิ่นและ
ทํางานครอบคลุมพ้ืนที่มหานครลอนดอนทั้งหมด หน่วยงานเหล่านี้ประกอบไปด้วย Metropolitan 
Police Authority (MPA) เป็นหน่วยตํารวจที่ดูแลพ้ืนท่ีภายในมหานครลอนดอนท้ังหมด ยกเว้น
เฉพาะในเขตนครลอนดอน (City of London) London Fire and Emergency Planning 
Authority (LFEPA) เป็นหน่วยดับเพลิงและบรรเทาสาธารณภัย Transport for London (TfL) ดูแล
ระบบการคมนาคมและการขนส่งมวลชนในลอนดอนเกือบจะทุกด้าน London Development 
Agency (LDA) ทําหน้าท่ีด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและส่งเสริมการลงทุน94 
 ในส่วนของการจัดแบ่งภารกิจและอํานาจหน้าที่ในระบบการปกครองท้องถิ่นของประเทศ
อังกฤษน้ัน อยู่ภายใต้หลักการท่ีเรียกว่า “Ultra Vires” กล่าวคือ การดําเนินกิจการต่าง ๆ ของหน่วย
การปกครองท้องถิ่นจะทําได้ก็ต่อเม่ือมีการรับรองโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ดังนั้น ภารกิจและ
อํานาจหน้าที่ดังกล่าวจึงกลายเป็นหน้าที่ท่ี “ต้อง” จัดทําโดยปริยาย จะละเว้นไม่ได้ และการจัดทํา
ภารกิจก็จะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขท่ีกฎหมายกําหนด อย่างไรก็ดี ในภารกิจบางประเภทกฎหมายเปิด
โอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้ดุลยพินิจในการจัดทําได้ ซ่ึงอํานาจในการใช้ดุลยพินิจ
น้ี เป็นวิธีการหน่ึงในการเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นสามารถลดทอนหรือยกเลิกการให้บริการบางอย่างท่ีเกิน
ศักยภาพของตน โดยท่ีไม่ต้องถูกลงโทษเน่ืองจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
 
 3.2.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศอังกฤษมีการจัดทําบริการสาธารณะในรูปกิจการ   
เชิงพาณิชย์มาเป็นเวลายาวนาน และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งท่ีจัดต้ังและถือหุ้นใน
บริษัทที่ให้บริการสาธารณะ เช่น กิจการสนามบิน กิจการเดินรถประจําทาง เป็นต้น  
 ท้ังน้ี แนวความคิดในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ
น้ัน จัดต้ังขึ้นเพ่ือเป็นเครื่องมือสําหรับช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าท่ีในการดําเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ก็มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหากําไรสําหรับช่วยเหลือองค์กรต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ท่ีมิได้มีวัตถุประสงค์ในการหากําไรอีกด้วย95  
 
 3.2.2 รูปแบบการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 ในประเทศอังกฤษองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจภายใต้มาตรา 95 แห่งกฎหมาย 
Local Government Act 2003 ในอันที่จะจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือทําการค้าเพ่ือหากําไรในพ้ืนที่

                                                            

  94 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยและ
ต่างประเทศเปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2545), หน้า 113-116. 
  95 อยุทธ์ จามิกรณ์, เร่ืองเดิม, หน้า 33. 
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ภายในขอบเขตอํานาจที่มีอยู่ของตนได้96 นอกจากน้ัน ในการบริหารงานท้องถิ่นตามกฎหมาย 
Localism Act 2011  ยังกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจท่ัวไปในการดําเนินงานอะไร
ก็ตามที่บุคคลสามารถทําได้ (มาตรา 1 (1)) ท้ังนี้ เป็นไปตามหลักหลักอํานาจทั่วไปของความสามารถ 
(The General Power of Competence) ซ่ึงมาตรา 4 ของกฎหมายดังกล่าวได้กําหนดขอบเขตของ
อํานาจทั่วไปในการดําเนินงานที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการพาณิชย์ โดยกําหนดให้การดําเนินงานต่าง ๆ ท่ี
มีวัตถุประสงค์เพ่ือการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ต้องกระทําโดยผ่านบริษัทจํากัด 
โดยมีอํานาจในการดําเนินการทุกพ้ืนท่ีหรือบางพ้ืนท่ีในประเทศอังกฤษ และให้อํานาจในการ
ดําเนินงานท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือการพาณิชย์หรือดําเนินการอ่ืนใดทั้งท่ีมีการเรียกเก็บค่าบริการหรือ
ไม่ได้เรียกเก็บค่าบริการ และให้อํานาจในการดําเนินการสิ่งใดเพ่ือประโยชน์หรือมากกว่าประโยชน์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายในเขตพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือบุคคลท่ีพัก
อาศัยอยู่ในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน97 
 สําหรับรูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศอังกฤษนั้น 
กฎหมาย Localism Act 2011 มาตรา 4 (4) กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ดําเนินงานท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการพาณิชย์ได้โดยดําเนินการในรูปแบบของบริษัท (Company) ซ่ึง
ในที่นี้หมายถึง บริษัทตามนัยท่ีกําหนดในหมวด 1 (1) ของ The Companies Act 2006 หรือ องค์กร
ท่ีจดทะเบียนหรือคาดว่าจะจดทะเบียนในรูปของสหกรณ์ สมาคมการค้าเพ่ือชุมชนหรือเครดิตยูเนี่ยน 
ตามกฎหมาย The Co-operative and Community Benefit Societies and Credit Unions Act 
1965 หรือ กฎหมาย The Industrial and Provident Societies Act (Northern Ireland) 196998  
 ทั้งน้ี บริษัทจํากัดตามกฎหมาย The Companies Act 2006 Section 1 (1) ได้แก่ บริษัทที่
จัดต้ังและจดทะเบียนภายใต้กฎหมาย The Companies Act ซ่ึง Section 4 แห่งกฎหมายดังกล่าว 
ได้กําหนดประเภทของบริษัทมหาชน (Public Company) ประกอบด้วย บริษัทจํากัดโดยหุ้น 
(Company Limited by Shares)  บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (Company Limited by Guarantee 
and Having a Share Capital) ซ่ึงมีการรับรองการจดทะเบียนของนิติบุคคลว่าเป็น บริษัทมหาชน 
โดยการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบมีลักษณะ ดังต่อไปน้ี 
  3.2.2.1 บริษัทจํากัดโดยหุ้น (Company Limited by Shares) 
  เป็นบริษัทที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ือประกอบกิจการทางการค้า โดย
มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหากําไรจากการประกอบกิจการ บริษัทจํากัดโดยหุ้นมีลักษณะที่สําคัญ ดังน้ี 
 1) สมาชิกของบริษัท (ผู้ถือหุ้นในบริษัท) ต้องถือหุ้นไว้อย่างน้อยคนละ 1 หุ้น
และมีความรับผิดจํากัดเพียงเท่ามูลค่าของหุ้นที่ตนถืออยู่ 
  2) ทุนในการดําเนินงานของบริษัทได้มาโดยวิธีการออกหุ้น 

                                                            

  96 Unison, Branch Guide to Local Authority Trading Companies, Retrieved 
August 10, 2015 from https://www.unison.org.uk/content/uploads/2013/06/On-line-
Catalogue212753.pdf 
  97 Localism Act 2011 part 1, chapter 1, section 1(4) 
  98 Localism Act 2011 part 1, chapter 1, section 4(4) 
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  3) สมาชิกของบริษัทมีสิทธิได้รับเงินทุน หรือรายได้จากบริษัทโดย       
การชําระบัญชี หรือทางอ่ืน ๆ และความเป็นสมาชิกของบริษัทสามารถเปล่ียนแปลงได้โดยการโอนหุ้น 
  4) ความรับผิดของสมาชิกจะถูกจํากัด ไม่เกินจํานวนเงินที่ตนยังส่งใช้     
ไม่ครบมูลค่าของหุ้นท่ีตนถือ เม่ือได้ชําระค่าหุ้นเต็มจํานวนแล้วก็ไม่จําต้องรับผิดเพ่ิมขึ้น 
  5) ระดับการถือหุ้นของผู้ถือหุ้นแสดงให้เห็นอํานาจในการบริหารจัดการ 
บริษัท และจํานวนท่ีผู้ถือหุ้นจะได้รับในกรณีท่ีบริษัทมีผลกําไร 
  6) กําไรจะถูกกระจายไปตามสัดส่วนการถือหุ้นของสมาชิก 
  7) บริษัทจะถูกควบคุมโดยคณะกรรมการบริหาร โดยคณะกรรมการจะมี
ความรับผิดชอบพิเศษภายใต้กฎหมายบริษัท (Company Law) 
   8) ทุกบริษัทมีการกําหนดโดยข้อบังคับของบริษัท ซ่ึงกําหนดวัตถุประสงค์
ของบริษัท และวิธีการในการดําเนินการ ข้อบังคับเหล่านี้จะสามารถปรับเปลี่ยนเป็นความต้องการของ
องค์กรธุรกิจเพ่ือสังคมโดยความยืดหยุ่นมีความสําคัญ 
  9) หากบริษัทไม่ได้ดําเนินกิจการทางการกุศล ข้อบังคับของบริษัท
สามารถเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลาและมีความยืดหยุ่น แต่ก็สามารถลดความเช่ือม่ันในระยะยาวใน
อนาคตขององค์กร 
  10) บริษัทต้องย่ืนรายการเอกสารบัญชีประจําปี ผลประกอบการและ
เอกสารอ่ืน ๆ ณ สํานักจดทะเบียนบริษัท (Companies House) โดยเอกสารเหล่าน้ีจะเผยแพร่แก่
สาธารณะ99 
 ตัวอย่างของบริษัทจํากัดโดยหุ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ 
ได้แก่ บริษัท ท่าอากาศยานนานาชาตินิวคาสเซิล (Newcastle International Airport) เป็น
สนามบินที่ใหญ่ท่ีสุดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เป็นผู้สร้างงานโดยสนับสนุนงาน 3,400 ตําแหน่ง    
ในพ้ืนท่ีและอีก 12,200 แห่งทั่วภูมิภาค ให้บริการพ้ืนท่ีภาคตะวันออกเฉียงเหนือ South Scotland 
Cumbria และ North Yorkshire  และมีส่วนทําให้เศรษฐกิจในแต่ละภูมิภาคมีมูลค่า 646 ล้านปอนด์
ต่อปี 
  บริษัท ท่าอากาศยานนานาชาตินิวคาสเซิล เป็นบริษัทร่วมทุนระหว่างภาครัฐและ
เอกชน โดยภาครัฐประกอบด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 7 แห่ง (ในภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ของอังกฤษ) และ AMP Capital ซ่ึงมีสัดส่วนการถือหุ้น 51% และ 49% ตามลําดับ ท้ังน้ี องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 7 แห่ง ประกอบด้วย Durham County Council,  Gateshead Council, 
Newcastle City Council, North Tyneside Council, Northumberland County Council, 
South Tyneside Council และ South Tyneside Council กับบริษัท AMP Capital ซ่ึงเป็นผู้นํา
ด้านการลงทุนเกี่ยวกับอาคารบ้านเรือนท่ีมีเงินทุนกว่า 126 พันล้านดอลลาร์ และมีความแข็งแกร่งใน

                                                            

  99 London Borough of Hounslow, Social Enterprises: a Guide for Voluntary 
and Community Sector Groups on How to Set up a Social Enterprise to Run 
Public Services, pp. 20-21, Retrieved August 10, 2015 from http://www.hounslow. 
gov.uk/social_enterprise_guide.pdf 
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กิจการด้านอสังหาริมทรัพย์และโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยบริษัท AMP Capital ได้เข้ามาเป็นผู้ถือหุ้นใน
บริษัท ท่าอากาศยานนานาชาตินิวคาสเซิล เม่ือเดือนตุลาคม 2555100 
     3.2.2.2 บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (Company Limited by Guarantee)  
  เป็นบริษัทจํากัดที่ถูกจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการทางการกุศลหรือดําเนินกิจการต่าง ๆ 
ท่ีมิได้มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหากําไร เช่น การดําเนินกิจการเกี่ยวกับการให้คําปรึกษาด้านต่าง ๆ  
การดําเนินการเกี่ยวกับการพัฒนา และบํารุงรักษาสาธารณสถาน เช่น สวนสาธารณะ ห้องสมุด 
พิพิธภัณฑ์ การดําเนินกิจการเก่ียวกับการพัฒนาและปรับปรุงท่ีอยู่อาศัย การขนส่งมวลชน และ
ส่ิงแวดล้อม การดําเนินกิจการเกี่ยวกับการบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น 
 บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง มีลักษณะสําคัญ ดังต่อไปนี้ 

1. บริษัทจํากัดโดยคํารับรองไม่มีผู้ถือหุ้น แต่มีสมาชิกเป็นผู้ค้ําประกันแทนผู้ถือหุ้น 
2. เป็นบริษัทท่ีดําเนินกิจการทางการกุศลซ่ึงต่างจากบริษัทจํากัดโดยหุ้นท่ีดําเนิน

กิจการเพื่อแสวงหากําไร 
3. สมาชิกของบริษัท (ผู้ถือหุ้นในบริษัท) มีความรับผิดจํากัดเพียงเท่าจํานวนท่ีตน

สัญญาไว้ว่าจะจ่ายเม่ือบริษัทเลิกกิจการ 
4. รายได้หรือทรัพย์สินใด ๆ ที่ได้มาจากการดําเนินงานของบริษัท จะถูกนําไปใช้ใน

การดําเนินงานเพ่ือวัตถุประสงค์ของบริษัทเท่าน้ัน 
5. สมาชิกของบริษัทไม่มีสิทธิได้รับเงินรายได้ เงินปันผล หรือประโยชน์ทาง

ทรัพย์สินจากบริษัท เว้นแต่สมาชิกผู้น้ันจะเป็นพนักงานหรือลูกจ้างของบริษัท สําหรับกรณีท่ีมีการเลิก
กิจการ รายได้หรือทรัพย์สินใด ๆ ท่ีเหลือจากการชําระหนี้ของบริษัทจะถูกโอนไปยังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องเพ่ือนําไปใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะ หรือถูกโอนไปยังองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีมี
วัตถุประสงค์เช่นเดียวกับบริษัท 

6. บริษัทจะถูกควบคุมโดยคณะกรรมการบริหาร โดยคณะกรรมการจะมีความ
รับผิดชอบพิเศษภายใต้กฎหมายบริษัท (Company Law) 

7. มีการกําหนดข้อบังคับของบริษัทซ่ึงกําหนดวัตถุประสงค์ของบริษัท และวิธีการใน
การดําเนินการ โดยข้อบังคับเหล่านี้อาจปรับเปลี่ยนเป็นความต้องการขององค์กรธุรกิจเพ่ือสังคมโดย
ความยืดหยุ่นมีความสําคัญ 

8. บริษัทต้องย่ืนรายการเอกสารบัญชีประจําปี ผลประกอบการและเอกสารอ่ืน ๆ 
ณ สํานักจดทะเบียนบริษัท (Companies House) โดยเอกสารเหล่าน้ีจะต้องเผยแพร่แก่สาธารณะ 

9. บริษัทจํากัดโดยคํารับรองจะถูกควบคุมโดยองค์กรการกุศล (Charity Commission)101 
  ตัวอย่างของบริษัทจํากัดโดยคํารับรองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
อังกฤษ ได้แก่ บริษัท Ubico Ltd โดย บริษัท Ubico Ltd เป็นบริษัทส่วนท้องถิ่นในรูปบริษัทจํากัด
โดยคํารับรอง (Company Limited by Shares) ก่อต้ังโดย Cheltenham Borough Council และ 

                                                            

  100 Newcastle International Airport, About Your Airport, Retrieved April 21, 
2017 from http:// www.newcastleairport.com/about-your-airport  
  101 London borough of Hounslow, op.cit., pp. 22-23. 



81 
 

Cotswold District Council ซ่ึงถือหุ้นและมีคะแนนในการออกเสียงร้อยละ 50 จึงถือได้ว่าบริษัท
ได้รับการควบคุมโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นผลให้บริการใด ๆ ท่ีให้บริการแก่ผู้ถือหุ้นจะ
ไม่อยู่ภายใต้การกฎจัดซ้ือของสหภาพยุโรป ท้ังน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ถือหุ้นมีอํานาจใน     
การควบคุมบริษัทตามข้อบังคับและข้อตกลงของผู้ถือหุ้น 
  บริษัท Ubico Ltd สร้างขึ้นเพ่ือให้บริการด้านสิ่งแวดล้อมท่ีส่งเสริมและให้บริการ
ด้านสิ่งแวดล้อมแบบบูรณาการ โดยส่วนใหญ่เน้นให้บริการผู้ถือหุ้น แต่รวมถึงองค์กรอ่ืน ๆ ตามท่ี
กําหนด ปัจจุบัน Ubico ให้บริการแก่ผู้ถือหุ้น เก่ียวกับของเสียท่ีเหลือเก็บของใช้ในครัวเรือนและ
พาณิชยกรรม รวบรวมขยะรีไซเคิลจากครัวเรือนและพาณิชยกรรม รวบรวมของเสียอินทรีย์ของใช้      
ในครัวเรือน การจัดการศูนย์รีไซเคิล ทําความสะอาดถนน การทําความสะอาดห้องน้ําสาธารณะ    
การบํารุงรักษาพ้ืนที่และสุสาน การดําเนินงานของเด็กก่อนวัย (การขยายพันธ์ุพืช) การจัดการและ
บํารุงรักษายานพาหนะ การบํารุงรักษาฤดูหนาว (Gritting) การควบคุมศัตรูพืช และทําความสะอาด
อาคาร เป็นต้น102 
 จากการศึกษาพบว่า ข้อมูลเกี่ยวกับทางเลือกและกรอบทางกฎหมายเกี่ยวกับ       
การบริหารและดําเนินการบริษัทโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงเผยแพร่โดย Slough Borough 
Council ของประเทศอังกฤษ103 ได้สรุปลักษณะที่สําคัญบริษัทจํากัดโดยหุ้น (Company Limited 
by shares) และบริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (Company Limited by Guarantee) ดังต่อไปนี้ 
 1. บริษัทจํากัด โดยหุ้น (CLS) เป็นบริษัทประเภทหนึ่งที่คนส่วนใหญ่ (และ
ภาคเอกชน) มีความคุ้นเคยอย่างย่ิง โครงสร้างขององค์กรผ่านการทดสอบ ผ่านการทดสอบและได้รับ
การรับรองโดยกฎหมายและทางปฏิบัติ 
 ข้อพิจารณาทางธุรกิจในด้านของการควบคุมโดยรวม การวางแผนทางการเงิน และ
ภาษี โครงสร้างของบริษัทจํากัดประเภทน้ีมีความยืดหยุ่นอย่างมากโดยผ่านการออกหุ้นและทุนกู้ยืม
ประเภทต่าง ๆ และยังยอมรับผู้ถือหุ้นรายใหม่ได้โดยง่ายหากสภา (Council) มีประสงค์ในอนาคต 
เพ่ือทําให้บริษัทเป็นเคร่ืองกิจการร่วมค้า ยกตัวอย่างเช่น การเพ่ิมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามา
อีกองค์กรหนึ่งเพ่ือสร้างบริษัททํางานร่วมที่มีความสามารถในการให้บริการที่คล้ายกัน 
  2. บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (CLG) เ ป็นบริ ษัทที่สมาชิกทั่วไปไม่ได้ถือหุ้น           
แต่สมาชิกแต่ละคนสัญญาท่ีจะจ่ายหุ้น (โดยปกติ 1 ปอนด์) ในกรณีท่ีเลิกบริษัท ถ้าบริษัทนี้เป็นบริษัท
ย่อยที่ลงทุนเองทั้งหมด (Wholly-Owned Subsidiary) สภาจะเริ่มเข้ามาเป็นสมาชิกแต่เพียงผู้เดียว 
แต่บริษัทสามารถมีสมาชิกได้หลายคนและสมาชิกอาจมีประเภทหลากหลายแตกต่างกัน การเปลี่ยน
จากบริษัทที่มีสมาชิกรายเดียวเป็นบริษัทที่มีสมาชิกหลายคนอาจทําได้ง่ายไม่ซับซ้อน รูปแบบของ

                                                            

  102 Ubio Ltd., Retrieved April 21, 2017 from http://www.ubico.co.uk/what-we-do  
  103 Slough Borough Council, Company Limited by Shares vs Company 
Limited by Guarantee Options Appraisal & Legal Framework Governing Local 
Authority Controlled Companies, Retrieved April 28, 2017 from http://www.slough. 
gov.uk/moderngov/documents/s45366/Appendix B - Company Limited by Shares vs 
Company Limited by Guarantee Options Appraisal.pdf 
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บริษัทน้ีมักถูกนํามาใช้เพ่ือกิจการกุศลหรือกิจกรรมเพ่ือประโยชน์ของชุมชน โดยไม่ใช้เครื่องมือในการ
ประกอบกิจการเชิงพาณิชย์ 
 ข้อพิจารณาทางธุรกิจ ผลประโยชน์สําคัญจากบริษัทจํากัดโดยหุ้นก็คือ อาจใช้สถานะ
การค้าร่วม (Mutual Trading Status) ได้ ซ่ึงจะทําให้ได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลจากผล
กําไรทางการค้าใด ๆ ท่ีเกิดขึ้นจากการบริการท่ีให้แก่สภา (Council) 
 ท้ังนี้ สามารถสรุปลักษณะสําคัญบริษัทจํากัดโดยหุ้นและบริษัทจํากัดโดยคํารับรองได้ 
ดังแสดงในตารางที่ 3.1 
 
ตารางท่ี 3.1 ลักษณะสําคัญบริษัทจํากัดโดยหุ้นและบริษัทจํากัดโดยคํารับรอง104 
 

บริษัทจํากัดโดยหุ้น (CLS) บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (CLG) 
1) บริ ษัทจํากัดโดยหุ้นมีวัตถุประสงค์ในการ
ดําเนินการอย่างกว้างขวาง (นอกเสียจากว่าจะถูก
จํากัดด้วยข้อบังคับของบริษัท) 

1) บริษัทจํากัดโดยการรับประกันอาจมีวัตถุประสงค์ท่ี
กว้าง เช่นเดียวกับบริษัทจํากัดโดยหุ้น นอกเสียจากว่า
สมาชิกผู้รับประกันของบริษัทประสงค์ท่ีจะจํากัด
วัตถุประสงค์เหล่าน้ันให้อยู่ในระเบียบข้อบังคับของ
บริษัท ยกตัวอย่างเช่น สภาอาจมีความประสงค์ท่ีจะ
จํากัดวัตถุประสงค์เพ่ือจุดมุ่งหมายบางอย่างเท่านั้น 

2)  บ ริ ษั ท จํ า กั ด โ ด ย หุ้ น มั ก ก่ อ ตั้ ง ขึ้ น เ พ่ื อ
วัตถุประสงค์ในการสร้างและแบ่งปันผลกําไรแก่ผู้
ถือหุ้นของบริษัท 
 

2) ปกติแล้วบริษัทจํากัดโดยหุ้นไม่ใช่เป็นองค์กรเพื่อผล
กําไร แต่มันไม่จําเป็นต้องเป็นเช่นนั้น 

3) บริษัทจํากัดโดยหุ้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึง
สามารถเป็นเจ้าของและจัดการทรัพย์สินของตน 
ฟ้องและถูกฟ้อง และทําสัญญาในนามของตน 

3) ในลักษณะเดียวกันกับบริษัทจํากัดโดยหุ้น บริษัท
จํากัดโดยการรับประกันเป็นนิติบุคคลท่ีแยกกับเจ้าของ 
และมีความรับผิดท่ีจํากัด อย่างไรก็ตาม แทนท่ีสมาชิก
ผู้รับประกันแต่ละคนจะให้การสนับสนุนด้านเงินทุน 
พวกเขามีหน้าท่ีต้องจ่ายตามจํานวนท่ีกําหนด (ปกติคือ 
1 ปอนด์) ในเหตุการณ์ท่ีเกิดหนี้สินล้นพ้นตัวในส่วน
ของบริษัท 

 
 
 
 
 
 
                                                            

104 Ibid. 
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ตารางท่ี 3.1  (ต่อ) 
 

บริษัทจํากัดโดยหุ้น (CLS) บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (CLG) 
5) สภา (Council) สามารถถือหุ้นได้ และการถือ
หุ้นสามารถถ่ายเทและยืดหยุ่นได้ ผู้ถือหุ้นสามารถ
เปลี่ยนแปลงได้เพื่อพิจารณาการเปลี่ยนแปลงใน
สถานการณ์และ/หรือให้สอดคล้องกับข้อเรียกร้อง
ของคู่สัญญา 
 

5) ในด้านของระเบียบข้อบังคับ บริษัทจํากัดโดย  
การรับประกันได้รับประโยชน์จากความยืดหยุ่นใน
ระดับท่ีคล้ายกันกับบริษัทจํากัดโดยหุ้น 

6)  สั ญญ า ก า ร ถื อ หุ้ น จ ะ เ ป็ น ก า ร เ ร่ิ ม ต้ น
ความสัมพันธ์ระหว่างสภา (Council) กับบริษัท
ร่วมทุนใหม่ (NewCo) 

6) ถ้าบริษัทจํากัดโดยการรับประกันถูกก่อตั้งขึ้นใน
ฐานะเป็นองค์กร “เพ่ือผลกําไร” ก็มีความเป็นไปได้ท่ี
จะมีบทบัญญัติอยู่ในระเบียบข้อบังคับของบริษัทท่ี
อธิบายถึ งวิ ธี การแบ่ง ปันผลกํ า ไร ใ ห้แก่สมา ชิก  
ผู้รับประกันของบริษัท 
 

7) ในบริษัทจํากัดโดยหุ้น อํานาจการตัดสินใจของ
องค์กรในขั้นแรกเริ่มอยู่ท่ีคณะกรรมการบริหาร
(Board of Director) แต่บางเรื่องอาจสงวนไว้ให้
ผู้ถือหุ้น 

7) ค่อนข้างมีความม่ันคง และไม่สามารถใช้เพื่อดึงดูด
การลงทุนหรือระดมทุนจากแหล่งเงินทุนภายนอก  
(ผู้ถือหุ้น) ภายหลังตลอดอายุของบริษัท นี่อาจจํากัด
ตราสารสิทธิเงินทุน (Funding Options) ท่ีหาได้
สําหรับบริษัทจํากัดโดยการรับประกัน โดยเฉพาะอย่าง
ย่ิงท่ีเกี่ยวกับการระดมเงินทุนเพื่อการทํางาน  
 

8) บริษัทจํากัดโดยหุ้นมีเจตจํานงท่ีจะสร้างผล
กําไรทางการค้าและแบ่งปันผลกําไร และรูปแบบ
น้ีถือ เป็นเครื่ อ ง มือ ท่ี เหมาะสม ท่ีสุดสํ าหรับ
วัตถุประสงค์นี้ 
 

8) ในกรณีแรก บริษัทจํากัดโดยการรับประกันจะต้อง
ชําระภาษีต่อผลกําไรหรือรายได้ ท่ีเกิดจากการทํา
กิจกรรมของบริษัท  

9) ขั้นตอนการบริหารบริษัทจํากัดโดยหุ้นถูก
ควบคุมโดย Companies Act 2006 และข้อ 
บังคับของบริษัท ซ่ึงจะเกี่ยวข้องกับการระงับการ
ประชุมคณะกรรมการและการประชุมท่ัวไป และ
การจัดเตรียมและการยื่นบัญชี บริษัทจํากัดโดย
หุ้น ได้ รั บการขึ้ นทะ เบี ยน โดย  Companies 
House  
 

9) การคํานวณภาษีและการคืนภาษีจําเป็นจะต้องยื่น
ภายในกําหนดเวลาท่ีบังคับ นอกเหนือจากการจ่าย
ภาษีใด ๆ   
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ตารางท่ี 3.1  (ต่อ) 
 

บริษัทจํากัดโดยหุ้น (CLS)  บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (CLG) 
10) บริษัทจํากัดโดยหุ้นต้องชําระภาษีจากผลกําไร
และรายไดใ้ด ๆ  ท่ีเกิดจากการทํากิจกรรมของ
บริษัท 

10) เม่ือบริษัทร่วมทุนใหม่ (NewCo) มีบริษัทย่อยท่ี
เป็นเจ้าของ 75% ของบริษัท พวกเขาจะต้ังกลุ่มเพือ่
จุดมุ่งหมายในการบรรเทาภาระภาษีแบบกลุ่ม (Group 
Relief)  
 

11) สําหรับภาษีเงินได้นิติบุคคลท่ีมีจุดมุ่งหมายใน
การทําธุรกรรมท้ังหมดกับ “คู่สัญญาท่ีเกี่ยวขอ้ง”
(Connected Parties) ต้องดําเนินการไปตาม
เง่ือนไขการค้าท่ัวไป (Arm’s Length Basis)  
 

 

12) สถานะการค้าร่วมกันอาจยากท่ีจะสําเร็จได้ 
ดังนั้น รายได้และผลตอบแทนทั้งหมดจะเป็นไปได้ 
ต้องเสียภาษีเม่ือใช้รูปแบบบริษัทจํากัดโดยหุ้น 
 

 

13) เม่ือบริษัทจํากัดโดยหุ้นเป็นเจ้าของบริษัทย่อย 
75%  บ ริ ษั ท ย่ อ ย เ ห ล่ า นั้ น จ ะ ตั้ ง ก ลุ่ ม เ พ่ื อ
จุดมุ่งหมายในการบรรเทาภาระภาษีแบบกลุ่ม
(Group Relief) เพ่ือช่วยแบ่งปันการขาดทุนทาง
ภาษีระหว่ างบริ ษัทในรอบระยะเวลา บัญชี
(Accounting Period) เดียวกัน 
 

 

 
 3.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
   การจัดต้ังบริษัทจํากัดโดยหุ้น (Company Limited by Shares) และบริษัทจํากัดโดย        
คํารับรอง (Company Limited by Guarantee) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ 
สามารถกระทําได้โดยการจดทะเบียนภายใต้กฎหมาย The Companies Act 2006 โดยหลักเกณฑ์
และวิธีการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตาม Part 2 Company 
Formation ของกฎหมายดังกล่าว ซ่ึงมีสาระสําคัญโดยสรุป ดังต่อไปน้ี   
  1. บริษัทจํากัดอาจจัดต้ังโดยบุคคลหนึ่งคนหรือมากกว่าน้ัน 
 2. ต้องระบุช่ือของบริษัทลงในหนังสือบริคณห์สนธิ 
 3. บริษัทจํากัดต้องปฏิบัติตามข้อกําหนดของพระราชบัญญัติน้ีในเรื่องของการจดทะเบียน 
ตามท่ีกําหนดในกฎหมาย The Companies Act 2006 มาตรา 9-13  
 4. บริษัทต้องห้ามมิให้จัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ท่ีเป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมาย105 
                                                            

  105 The Companies Act 2006 Part 2 Section 7 
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 5. ในหนังสือบริคณห์สนธิที่ริเริ่มก่อต้ังบริษัทจํากัด ต้องกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับ
วัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัด ข้อตกลงในการเข้าเป็นสมาชิกของบริษัท กรณีท่ีเป็นบริษัท
จํากัดโดยหุ้น สมาชิกของบริษัท (ผู้ถือหุ้นในบริษัท) ต้องถือหุ้นไว้อย่างน้อยคนละ 1 หุ้น ท้ังน้ี หนังสือ
บริคณห์สนธิต้องเป็นไปตามแบบฟอร์มที่กําหนดและมีการรับรองความถูกต้องโดยสมาชิกของ
บริษัท106 
 6. การจดทะเบียนบริษัทเป็นไปตามท่ีกําหนดในกฎหมาย The Companies Act 2006 
มาตรา 9–13 โดยแบบฟอร์มการจดทะเบียนต้องประกอบไปด้วย  
  1) ช่ือของบริ ษัท ท่ี ต้ังบริษัท ความรับผิดของสมาชิก และสถานะของบริ ษัท 
(บริษัทเอกชนหรือบริษัทมหาชน) นอกจากนั้น ต้องมีรายละเอียดเก่ียวกับผู้ถือหุ้น (กรณีบริษัทจํากัด
โดยหุ้น) รายละเอียดเก่ียวกับคํารับรอง (กรณีบริษัทจํากัดโดยคํารับรอง) และรายละเอียดเกี่ยวกับ
เจ้าหน้าท่ีบริษัท 
  2) รายละเอียดเก่ียวกับผู้ถือหุ้น (กรณีบริษัทจํากัดโดยหุ้น) ต้องระบุรายละเอียดตามท่ี
กฎหมายกําหนด ได้แก่ จํานวนหุ้นทั้งหมดของบริษัทท่ีริเริ่มก่อต้ังในหนังสือบริคณห์สนธิ มูลค่าหุ้น
จํานวนน้อยที่สุดของผู้ถือหุ้น จํานวนเงินที่คงค้างค่าหุ้น รายละเอียดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์และ
สถานภาพของสมาชิก เป็นต้น107 
 3) รายละเอียดเกี่ยวกับคํารับรอง (กรณีบริษัทจํากัดโดยคํารับรอง ) ต้องระบุ
รายละเอียดตามที่กฎหมายกําหนด ได้แก่ รายละเอียดเก่ียวกับวัตถุประสงค์และกําหนดสถานภาพ
ของสมาชิก โดยจะต้องระบุว่า สมาชิกแต่ละคนรับรองว่า หากบริษัทมีความบกพร่อง ในขณะท่ีเป็น
สมาชิกหรือภายในหน่ึงปีหลังจากที่เขาสิ้นสุดสภาพการเป็นสมาชิก จะส่งผลให้สินทรัพย์จํานวน
ดังกล่าว อาจจําเป็นในการการชําระหน้ี รวมถึงหน้ีสินอ่ืน ๆ ของบริษัท ท่ีทําสัญญาก่อนท่ีเขาจะส้ินสุด
สภาพการเป็นสมาชิก ตลอดจนการชําระค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ค่าปรับ โดยไม่เกินจํานวนท่ีกําหนดไว้108 
 7. แบบฟอร์มการจดทะเบียนต้องส่งไปยังนายทะเบียนบริษัทของประเทศอังกฤษ  
  8. เม่ือนายทะเบียนบริษัทได้รับแบบฟอร์มการจดทะเบียน และเห็นว่าเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ท่ีกําหนดในกฎหมาย นายทะเบียนจะทําการจดทะเบียนให้กับบริษัทดังกล่าว109 
  9. ผลของการจดทะเบียน จะมีผลนับแต่วันท่ีจดทะเบียนจัดต้ังบริษัทสมาชิกในบันทึก
ข้อตกลงร่วมกับบุคคลอ่ืน110 
  ท้ังนี้ มาตรา 95 แห่งกฎหมาย Local Government Act 2003 ยังกําหนดให้อํานาจใน   
การทําการค้าขององค์กรปกครองส่วนจะต้องดําเนินการผ่านบริษัทจํากัด ตาม Part 5 ของกฎหมาย 
The Local Government and Housing Act 1989 ซ่ึงมีสาระสําคัญในการกําหนดรูปแบบของ
บริษัทจํากัดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังว่า มีความหมายเช่นเดียวกับบริษัทจํากัดตามท่ีกําหนด

                                                            

  106 The Companies Act 2006 Part 2 Section 8 
  107 The Companies Act 2006 Part 2 Section 10 
  108 The Companies Act 2006 Part 2 Section 11 
  109 The Companies Act 2006 Part 2 Section 14 
  110 The Companies Act 2006 Part 2 Section 16 
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ใน The Companies Act 2006 ข้างต้น ท้ังยังกําหนดรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่
ภายใต้บทบัญญัติดังกล่าว ซ่ึงได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Council) ท้ังหลาย ตลอดจนบัญญัติ
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการดําเนินการของบริษัทจํากัดและการควบคุมดูแลบริษัทจํากัด    
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
 นอกจากน้ัน กระบวนการภายในในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการทบทวนและประเมินผลการบริการท่ีจะดําเนินการ โดยก่อน
เริ่มดําเนินการเก่ียวกับการค้าหรือการพาณิชย์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องวิเคราะห์ความเส่ียง
ของการดําเนินการซ่ึงรวมถึงการพัฒนาธุรกิจ โดยครอบคลุมการคาดการณ์เกี่ยวกับประสิทธิภาพทาง
การเงินและความเสี่ยงในการตัดสินใจการดําเนินการในรูปของบริษัทท่ีทําการค้า ซ่ึงควรมีการจัดทํา
แผนธุรกิจเต็มรูปแบบ โดยระบุถึงการดําเนินการของบริษัท ตลอดจนโครงสร้างรวมทั้ง องค์ประกอบ
ของคณะกรรมการบริหารและวิธีการดําเนินการ ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักจะดําเนินการผ่าน
ท่ีปรึกษาและเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับภาระ
ทางการเงินต่าง ๆ ไว้ ดังน้ัน ควรแน่ใจว่ามีกลยุทธ์ในการกําหนดในระเบียบหรือข้อกําหนดของ
บริษัท ครอบคลุมถึงกรณีที่บริษัทกลายเป็นบุคคลล้มละลาย ซ่ึงโครงสร้างของบริษัทส่วนใหญ่จะ
เกี่ยวข้องกับการจํากัดความรับผิดของกรรมการบริษัท องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะไม่ต้อง
รับผิดชอบในหน้ีสินและความรับผิดอ่ืน ๆ ของบริษัท แต่หากการพิจารณาในทางการเมืองและ      
การบริการอาจต้องมีส่วนในเรื่องดังกล่าวด้วย111 
  ในส่วนของประเภทบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการน้ัน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ทุกประเภทตามหลักอํานาจท่ัวไปของความสามารถ (The 
General Power of Competence) เว้นแต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายหรือข้อบังคับใด ๆ ที่ห้ามไม่ให้
ท้องถิ่นดําเนินการตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ตัวอย่างบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดําเนินการได้ เช่น กิจการสนามบิน กิจการเดินรถประจําทาง กิจการเกี่ยวกับการให้คําปรึกษา      
ด้านต่าง ๆ การดําเนินการเกี่ยวกับการพัฒนา และบํารุงรักษาสาธารณสถาน เช่น สวนสาธารณะ 
ห้องสมุด พิพิธภัณฑ์ กิจการเกี่ยวกับการพัฒนาและปรับปรุงท่ีอยู่อาศัย กิจการเกี่ยวกับการขนส่ง
มวลชน กิจการเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม และกิจการเกี่ยวกับการบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น 
 จากการศึกษาข้างต้น ผู้ศึกษามีข้อสังเกตเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของประเทศอังกฤษ ดังต่อไปนี้ 
 1. การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษนั้น นอกจาก
จัดต้ังขึ้นโดยวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นเครื่องมือสําหรับช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าท่ีในการ
ดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังอาจมีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหากําไรจากการดําเนิน
กิจการ และบางกรณีอาจมีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินกิจการทางการกุศล หรือดําเนินกิจการต่าง ๆ ท่ี
มิได้มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหากําไรด้วย 
 2. มาตรา 95 แห่งกฎหมาย Local Government Act 2003 และกฎหมาย Localism 
Act 2011 บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจตามหลักหลักอํานาจทั่วไปของความสามารถ       

                                                            

  111 Unison, op.cit., p. 4. 
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ในอันที่จะจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือทําการค้าเพ่ือหากําไรในพ้ืนที่ภายในขอบเขตอํานาจท่ีมีอยู่ของตน 
โดยดําเนินการผ่านบริษัทจํากัดเท่าน้ัน ซ่ึงบริษัทจํากัดตามกฎหมาย The Companies Act 2006 
Section 4 ได้กําหนดประเภทของบริษัทมหาชน (Public Company) ได้แก่ บริษัทจํากัดโดยหุ้น 
(Company Limited by Shares), บริษัทจํากัดโดยคํารับรอง (Company Limited by Guarantee 
and Having a Share Capital)  
 3. มีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังไว้อย่างชัดเจน โดยกําหนดให้ 
บริษัทจํากัดโดยหุ้น และบริษัทจํากัดโดยคํารับรองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ 
สามารถกระทําได้โดยการจดทะเบียนภายใต้กฎหมาย The Companies Act 2006 ท้ังน้ี กฎหมาย
ดังกล่าวได้กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นไปตาม Part 2 Company Formation อย่างชัดเจนตามที่ได้ศึกษามาแล้ว 
 4. การจัดต้ังบริษัทจํากัดทั้ง 2 รูปแบบ มีวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังท่ีแตกต่างกัน กล่าวคือ 
บริษัทจํากัดโดยหุ้น เป็นบริษัทท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ือประกอบกิจการทางการค้า 
โดยมีวัตถุประสงค์ในการแสวงหากําไรจากการประกอบกิจการ ส่วนบริษัทจํากัดโดยคํารับรอง เป็นบริษัท
จํากัดท่ีถูกจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการทางการกุศล หรือดําเนินกิจการต่าง ๆ ที่มิได้มีวัตถุประสงค์ใน
การแสวงหากําไร เช่น การดําเนินกิจการเกี่ยวกับการให้คําปรึกษาด้านต่าง ๆ การดําเนินการเกี่ยวกับ
การพัฒนา และบํารุงรักษาสาธารณสถาน 
 5. บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 2 รูปแบบมีลักษณะสําคัญท่ีแตกต่างกัน 
ยกตัวอย่างท่ีสําคัญ เช่น บริษัทจํากัดโดยหุ้นมีผู้ถือหุ้นในบริษัท ซ่ึงถือหุ้นอย่างน้อยคนละ 1 หุ้น     
ส่วนบริษัทจํากัดโดยคํารับรองไม่มีผู้ถือหุ้น สมาชิกของบริษัทเป็นผู้ค้ําประกัน สมาชิกของบริษัท     
โดยคํารับรองไม่มีสิทธิได้รับเงินรายได้ เงินปันผล หรือประโยชน์ทางทรัพย์สินจากบริษัท ต่างจาก
บริษัทจํากัดโดยหุ้น ผู้ถือหุ้นมีสิทธิได้รับเงินทุน หรือรายได้จากบริษัทได้ เป็นต้น 
 
3.3 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศฝร่ังเศส 
  
 ปัจจุบันโครงสร้างระบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศสมีการจัด
โครงสร้างแบบสามช้ันประกอบด้วย ภาค (Règion) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (Dèpartement) 
และเทศบาล (Commune) นอกจากน้ัน ยังมีหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษซ่ึงประกอบด้วย 
การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ่ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) และการปกครอง
นอกแผ่นดินใหญ่ (Mainland) ประกอบด้วย เกาะ Cosica จังหวัด โพ้นทะเล (DOM) และดินแดน
โพ้นทะเล (TOM) ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบต่างก็มีกฎหมายกําหนดโครงสร้างและ
อํานาจหน้าท่ีเป็นการเฉพาะ  
 ท้ังนี้ กฎหมาย ฉบับวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ.2015 หรือท่ีเรียกว่า กฎหมาย “NOTRe” 
ประกาศในกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 8 สิงหาคม ค.ศ.2015 ได้กําหนดองค์กรทางเขตแดนแห่ง
สาธารณรัฐใหม่ โดยในส่วนที่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ ส่วนที่ 3 ของการปฏิรูปเขต
พ้ืนที่หลังจากการก่อต้ังเมืองและการกําหนดเขตปกครองใหม่ 13 ภาค ท้ังน้ี การการปฏิรูปเขตพ้ืนที่
ดังกล่าวมีเพ่ือทําให้ขอบเขตอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความชัดเจนย่ิงขึ้น ผลของการน้ี 
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ทําให้ข้อกําหนดเร่ืองอํานาจท่ัวไปสําหรับแคว้นและองค์การบริหารส่วนจังหวัดเดิมที่มีอยู่เป็นอัน
ยกเลิกไป กฎหมาย “NOTRe” ได้กําหนดขอบอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นใหม่ 
ดังต่อไปน้ี 
  1. ภาคมีอํานาจในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ การพัฒนาเมือง การฝึกอาชีพ การบริหาร
โรงเรียนมัธยม และการบริการขนส่งยังนอกเมือง (การบริการขนส่งระหว่างเมืองโดยรสบัส รถ
โรงเรียน รถไฟระหว่างเมือง (TER) ฯลฯ) 
 2. องค์การบริหารส่วนจังหวัดรับผิดชอบการจัดการโรงเรียน ถนน และกิจกรรมทางสังคม 
 3. องค์กรความร่วมมือระหว่างเทศบาล (Les intercommunalités) จัดการเร่ืองการเก็บ
และบําบัดขยะมูลฝอย การส่งเสริมการท่องเท่ียว เขตต้อนรับนักท่องเที่ยว และการประปา และ    
การสุขาภิบาล  
 4. ภาคและองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจแบ่งอํานาจหน้าท่ีระหว่างกันในเร่ืองของ
วัฒนธรรม กีฬา การท่องเที่ยว และภาษาถิ่น  
  ท้ังนี้ กฎหมายดังกล่าวยังกําหนดถึงการรวมภาคของเกาะ Corse และองค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัด 2 แห่ง (Corse du Sud และ de Haute-Corse) เข้าด้วยกัน ซ่ึงจะมีผลใช้บังคับต้ังแต่
วันท่ี 1 มกราคม ค .ศ.2018 เป็นต้นไป นอกจากน้ัน ยังกําหนดเพ่ิมจํานวนข้ันตํ่าขององค์กร        
ความร่วมมือระหว่างเทศบาลจาก 5,000 คน เป็น 15,000 คน (แต่มีข้อยกเว้นบางประการ) ซ่ึงจะมี
ผลใช้บังคับต้ังแต่วันที่ 1 มกราคม 2017 เป็นต้นไป112 
 ท้ังนี้ ขอบข่ายภารกิจและอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส
น้ัน มีลักษณะเป็นไปตามหลักความสามารถท่ัวไป (General Competence) หรือ “การบริหาร
ปกครองโดยอิสระ” (Free Administration) ซ่ึงเป็นกรอบแนวความคิดทางกฎหมายที่ให้อํานาจกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในอันท่ีจะกระทําการ หรือจัดทํา หรือจัดหาบริการสาธารณะใด ๆ เพ่ือ
ตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนท้องถิ่นของตนตราบเท่าท่ีไม่ก้าวล่วงหรือกระทบต่ออํานาจ
หน้าที่ของหน่วยการปกครองอ่ืน ๆ นอกจากน้ี การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝร่ังเศส  
ได้ถูกกําหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน จึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหาร
ปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเสรีภาพสาธารณะ ดังน้ัน การปกครองท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศส
จึงเน้นไปท่ี “ชุมชน” ท่ีจะต้องมีการบริหารจัดการ มิใช่เน้นไปที่ “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะท่ี
จะต้องจัดทํา ดังน้ัน การปกครองท้องถิ่นจึงมิใช่การจัดทําภารกิจท่ีมีอยู่แต่หมายรวมถึง การจัดทํา
บริการสาธารณะท่ีอาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความจําเป็นของชุมชนท้องถิ่นด้วย113 
 
 

                                                            

  112 Collectivités territoriales: la loi “NOTRe” redéfinit leurs competences, 
Retrieved July 24, 2016 from http://www.vie-publique.fr/focus/collectivites-
territoriales-loi-notre-redefinit-leurs-competences.html 
  113 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยและ
ต่างประเทศเปรียบเทียบ, หน้า 88-90. 
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 3.3.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 1 ได้มีพระราชกฤษฎีกาฉบับลงวันที่ 5 พฤศจิกายน และ 28 
ธันวาคม ค.ศ.1926 อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล) สามารถแทรกแซงทาง
เศรษฐกิจได้ภายใต้ความเห็นชอบและอนุมัติจากหน่วยงานผู้ท่ีมีอํานาจกํากับดูแล โดยพระราช
กฤษฎีกาฉบับดังกล่าวกําหนดวิธีการแสวงหาผลประโยชน์และการมีส่วนร่วมทางการเงินโดยตรงใน
บริษัท โดยจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขท่ีว่า การดําเนินการต่าง ๆ เหล่าน้ันจะต้องมีวัตถุประสงค์       
เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ การสาธารณูปโภคและท่ีอยู่อาศัย และเป็นการส่งเสริมและปรับปรุง   
สภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น ต่อมาในปี ค.ศ.1930 ได้ปรากฏในคําพิพากษา
ของสภาแห่งรัฐลงวันท่ี 30 พฤษภาคม ค.ศ.1930 ว่า ในกรณีมีเหตุจําเป็นและเพ่ือผลประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถก่อต้ังบริษัทเพ่ือให้บริการสาธารณะได้    
หากดําเนินกิจการน้ันเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะและสามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชากรในท้องถิ่น114 
 ในประเทศฝร่ังเศสมีการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ของ
ท้องถิ่นขึ้น เรียกว่า “Entreprise publique locale: Epl” ซ่ึงหมายถึงกิจการที่มีการจัดองค์กร
ภายใต้กฎหมายเอกชน (Private Law) และมีหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ (General Interest)115 
    วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise publique locale) ทําให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม โดยมุ่งหมายให้มีการเปลี่ยนแปลงการจัดการในการปรับปรุง
คุณภาพของการให้บริการประชาชน กลไกการเพ่ิมคุณค่าของเงินทุนสาธารณะให้สามารถดําเนินการ
ได้อย่างรวดเร็วภายใต้ตรรกะของการพัฒนาอย่างย่ังยืน ซ่ึงสิ่งเหล่านี้ถือเป็นภารกิจหลักของท้องถิ่น 
โดยวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นทําให้ชุมชนท้องถิ่นเกิดการแก้ปัญหาท่ีมีประสิทธิภาพ และ          
การสนับสนุนและตอบสนองต่อปัญหาในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี116  
 วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise Publique Locale) ของประเทศฝรั่งเศส        
เป็นบริษัทที่ให้บริการแก่ชุมชนท้องถิ่น และผู้อยู่อาศัยในท้องถิ่น บริษัทเหล่านี้มีส่วนร่วมในกิจกรรมที่
เกี่ยวข้องกับการใช้ชีวิตประจําวันของประชาชน เช่น การวางแผน การเคหะ การคมนาคมขนส่ง    
การท่องเท่ียว วัฒนธรรม พลังงาน ขยะ เป็นต้น นอกจากน้ัน ยังดําเนินการเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนและเน้นเกี่ยวกับทรัพยากรของท้องถิ่น ดังนั้น การจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วน
ท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศสน้ัน จัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงจะส่งเสริม
และปรับปรุงคุณภาพชีวิตและสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นให้ดีย่ิงขึ้น  

                                                            

  114 Direction générale des collectivités locales, Ministère de l ’Intérieuret de  
l’ Aménagement du territoire, Le guide des sociétés d’économie mixte locales 
(Paris: La Documentation française, 2007), p. 7. 
  115 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 230. 
  116 Fédération des Epl, La gamme des Entreprises á vos mesures (Paris: N.p., 
2014), p. 2. 
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 นอกจากน้ัน ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส 
Code général des collectivités territoriales (CGCT)  ยังกําหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น
ของประเทศฝรั่งเศสจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง 
การดําเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ยกตัวอย่างเช่น             
การให้บริการท่ีจอดรถบนทางสาธารณะ การจําหน่ายแก๊สและไฟฟ้า การขนส่งผู้โดยสาร การบริหาร
จัดการบ่อนการพนัน การจัดการโรงฆ่าสัต ว์ เ ป็นต้น  หรือการกระทํากิจกรรมอื่นใดเ พ่ือ
สาธารณประโยชน์ ยกตัวอย่างเช่น การบริหารจัดการพิพิธภัณฑ์ การบริหารโรงเรียนมัธยม เป็นต้น117

 จากการศึกษาพบว่า จํานวนวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise publique locale) 
ของประเทศฝรั่งเศส ณ วันท่ี 1 มีนาคม 2015  มีจํานวนท้ังสิ้น 1,220 แห่ง โดยแบ่งตามประเภท
กิจการดังน้ี กิจการที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการมีจํานวนมากที่สุด จํานวน 325 แห่ง คิดเป็น ร้อยละ 27 
ของจํานวนวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นท้ังหมด รองลงมาคือ การท่องเที่ยววัฒนธรรมและนันทนาการ 
จํานวน 284 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 23, การเคหะและอสังหาริมทรัพย์ จํานวน 203 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 17, 
ส่ิงแวดล้อมและเครือข่าย จํานวน 166 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 14, การพัฒนาเศรษฐกิจ จํานวน 128 แห่ง 
คิดเป็นร้อยละ 10, การเคลื่อนย้าย จํานวน 79 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 6, และการให้บริการแก่บุคคล
ท่ัวไป จํานวน 35 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 3 ของจํานวนวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นท้ังหมด ดังแสดงใน
ภาพที่ 3.4 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                            

  117 Ministère de l’ Intérieur et de l’ Aménagement du territoire, Le guide des 
sociétés d’économie mixte locales (Paris: N.p., 2007), pp. 15-33. 
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ภาพท่ี 3.4 จํานวนวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise Publique Locale)118  
หมายเหตุ: ข้อมูล ณ วันท่ี 1 มีนาคม ค.ศ.2015 
 
 เม่ือวิเคราะห์จํานวนวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise Publique 
Locale) ตามประเภทกิจการ ณ วันที่ 1 มีนาคม ค.ศ.2015 ปรากฏว่า มีโครงการท่ีดําเนินการก่อต้ัง
วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น จํานวน 181 โครงการ ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากวันท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ.2014 
จํานวน 15 โครงการ และเพ่ิมจํานวนขึ้นจากท่ีกําหนดไว้เม่ือ 6 เดือนท่ีผ่านมา จํานวน 82 แห่ง ดัง
แสดงในภาพที่ 3.5 
 

 
ภาพท่ี 3.5  โครงการที่จะก่อต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นโดยวิเคราะห์ตามประเภทกิจการ119 
หมายเหตุ: ข้อมูล ณ วันท่ี 1 มีนาคม ค.ศ.2015 

                                                            
118

 Fédération des Epl, EPL Scope (Paris: N.p., 2015), p. 2. 
119

 Ibid., p. 3. 
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 จากภาพที่ 3.5 จะเห็นได้ว่า โครงการท่ีจะก่อต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นใน
กิจการการท่องเท่ียว วัฒนธรรมและนันทนาการมีจํานวนมากท่ีสุด คือ 57 แห่ง โดยคิดเป็นร้อยละ 32 
ของโครงการทั้งหมด และรองลงมา คือ กิจการเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและเครือข่าย การพัฒนาเศรษฐกิจ 
การบริหารจัดการ การให้บริการแก่บุคคลท่ัวไป การเคหะและอสังหาริมทรัพย์ และการเคลื่อนย้าย 
ตามลําดับ 
 
 3.3.2 รูปแบบการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถ่ิน 
 ปัจจุบันรูปแบบการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise publique locale) ของ
ประเทศฝรั่งเศส ตามที่ปรากฏในประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศฝร่ังเศส Code général des collectivités territoriales (CGCT)  มี 3 รูปแบบ คือ บริษัท
ผสมท้องถิ่น (Sociétés d'économie mixte locale หรือ Seml) บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Sociétés 
publiques locales หรือ Spl) และบริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ (Sociétés d'économie mixte à 
opération unique หรือ Semop)  
 ท้ังน้ี ภาพที่ 3.6 ที่จะแสดงต่อไปน้ี สามารถแสดงจํานวนโครงการท่ีจัดต้ังวิสาหกิจมหาชน
ส่วนท้องถิ่นโดยแยกตามรูปแบบการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น ซ่ึงมีจํานวนของ Sociétés 
publiques locales (Spl) เพ่ิมขึ้นจากท่ีกําหนดไว้เม่ือ 6 เดือนที่ผ่านมา จํานวน 36 โครงการ 
Sociétés d'économie mixte (Sem) เพ่ิมขึ้นจํานวน 29 โครงการ และSociétés d'économie 
mixte à opération unique เพ่ิมขึ้นจํานวน 12 โครงการ ดังแสดงในภาพที่ 3.6  
 

 
 
ภาพท่ี 3.6 โครงการที่จะก่อต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นโดยแยกตามรูปแบบการจัดต้ัง         
 วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น120 
  
 จากภาพที่ 3.6 แสดงให้เห็นว่า โครงการท่ีจะก่อต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นโดยก่อต้ังใน
รูปของ Sociétés publiques locales (Spl) มีจํานวนมากท่ีสุด คือ 85 โครงการ คิดเป็นร้อยละ 47 
ของโครงการท้ังหมด รองลงมา คือ Sociétés d'économie mixte (Sem) จํานวน 67 โครงการ    
                                                            

120 Ibid., p. 3. 
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คิดเป็นร้อยละ 37 และ Sociétés d'économie mixte à opération unique จํานวน 15 โครงการ 
คิดเป็นร้อยละ 8 ของโครงการทั้งหมด 
 ท้ังนี้ การจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise publique locale) ของประเทศ
ฝรั่งเศส จึงมี 3 รูปแบบ ตามประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ฝรั่งเศส Code général des collectivités territoriales (CGCT)  ดังต่อไปนี้ 
 3.3.2.1 บริษัทผสมท้องถิ่น (Sociétés d'économie mixte locale: Seml)   
 บริษัทผสมซ่ึงปฏิบัติงานในระดับท้องถิ่นอาจก่อต้ังในรูปของบริษัทจํากัดความรับผิด 
ซ่ึงบริษัทผสมบางแห่งถูกก่อต้ังในรูปของบริษัทที่ทําการค้า เช่น พ้ืนท่ีพาณิชยกรรมและศูนย์คมนาคม 
ถูกสร้างขึ้นในปี ค.ศ.1990 โดยมีสมาชิกของพ้ืนที่พาณิชยกรรมและศูนย์คมนาคม ได้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เทศบาล การรวมกลุ่มของเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด ภาค หรือ
หุ้นส่วนขององค์กรธุรกิจและสถาบันการเงินต่าง ๆ เช่น ศูนย์การค้า ธนาคาร บริษัทเอกชน เป็นต้น 
พ้ืนฐานทางกฎหมายของบริษัทผสม คือ กฎหมาย ลงวันที่ 7 กรกฎาคม ค.ศ.1983 ซ่ึงให้อํานาจ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมหลักในบริษัทผสม โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องมีเสียงข้างมากในบริษัทผสม และต้องสามารถควบคุมบริษัทผสมได้ ยิ่งไปกว่าน้ัน องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่บริหารจัดการกิจการของบริษัทผสมโดยตรง ท้ังบริษัทผสมดําเนินกิจกรรมบน
พ้ืนฐานของสัญญาซ่ึงตกลงร่วมกัน121 
 ตัวอย่างบริษัทผสมของประเทศฝรั่งเศส ได้แก่ บริษัท SEMIDAO ซ่ึงเป็นบริษัทผสม
ท้องถิ่น (Société d'économie mixte) ก่อต้ังเม่ือปี ค.ศ.1977 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
ถือหุ้นส่วนใหญ่ จึงทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการกํากับดูแล  
 SEMIDAO เป็นบริ ษัทจํากัด จึงทําให้มีความยืดหยุ่นและสามารถตอบสนอง       
ความต้องการให้กับชุมชนท้องถิ่นมากขึ้น  ในการดําเนินกิจการ SEMIDAO มีประสบการณ์กว่า 40 ปี
ในการบริหารจัดการนํ้าสาธารณะและสุขาภิบาล โดยดําเนินกิจการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เน้นการ
พัฒนาที่ย่ังยืน การขับเคลื่อนของท้องถิ่น มากกว่าการแสวงหากําไรสูงสุด 
 SEMIDAO เป็นบริษัทจํากัดตามกฎหมายเอกชนโดยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ถือหุ้นในสัดส่วน 65% และธนาคารและสถาบันการเงินมีสัดส่วนการถือหุ้น 35% โดยมีกรรมการ
บริษัทและผู้ถือหุ้นประกอบด้วย นายกเทศมนตรี ตัวแทนเทศบาล และตัวแทนของธนาคารและ
สถาบันการเงินท่ีเป็นผู้ถือหุ้น โดย SEMIDAO ดําเนินงานในพ้ืนที่ 12 เทศบาลในทางภาคเหนือของ 
Isère รวมถึงพ้ืนที่ของ CAPI ประกอบด้วย Villefontaine, Saint-Quentin-Fallavier, L'Isle-
d'Abeau, Vaulx-Milieu Verpillière, Verpillère, Satolas and Bonce and St Alban de 
Roche122  

                                                            

  121 Council of Europe Publishing, Model for the Financing of Regional 
Infrastructure and Development Project; With a Particular Attention to the Countries of 
Central and Eastern Europe (N.p.: Council of Europe Publishing, 2001), p. 18. 
  122 SEMIDAO, Retrieved April 22, 2017 from http://semidao.fr/page/l-
entreprise/la-semidao-entreprise-publique-locale  
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 3.3.2.2 บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Sociétés publiques locales: Spl)  
  เป็นรูปแบบใหม่ของการดําเนินธุรกิจ สร้างข้ึนต้ังแต่ปี ค.ศ.2010 โดยกฎหมายฉบับที่ 
2010-559 ลงวันท่ี 28 พฤษภาคม ค.ศ.2010 และประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités territoriales (CGCT) บรรพ 5 ลักษณะ 3 มาตรา 
L.1531-1 กําหนดระบบกฎหมายและสถานะทางกฎหมายคล้ายกับบริษัทผสมท้องถิ่น (Seml) แต่มี
ข้อกําหนดเฉพาะอ่ืนที่ระบุเงื่อนไขต่างกันออกไป บริษัทมหาชนท้องถิ่นเหล่าน้ีเป็นบริษัทจํากัดท่ีอยู่
ภายใต้ประมวลกฎหมายพาณิชย์ (Code de commerce) โดยมีระบบบัญชีและการบริหารงาน
บุคคลภายใต้กฎหมายเอกชน ท้ังยังสามารถกระทําการแทนผู้ถือหุ้น และอยู่ภายใต้เขตอํานาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นผู้ถือหุ้น123 
 ปัจจุบันมีการจัดต้ังบริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) ในประเทศฝร่ังเศสมากเป็นอันดับสอง 
รองจากบริษัทผสมท้องถิ่น (Seml) เอกสาร Les Sociétés publiques locales : un an après la 
loi, quel bilan ? ท่ีเผยแพร่โดยสหภาพวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Fédération des Epl) แสดง
รายละเอียดการจัดต้ังบริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) ในประเทศฝร่ังเศส ในระยะเวลา 1 ปี ภายหลังการ
บังคับใช้กฎหมายฉบับท่ี 2010-559 ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ.2010 ดังแสดงในตารางที่ 3.2 ดังนี้ 
 
ตารางท่ี 3.2  จํานวนบริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) ท่ีสร้างขึ้นต้ังแต่วันท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ.2010 ถึง          
 วันท่ี 29 กรกฎาคม ค.ศ.2011124   
 

Focus sur les Spl créées depuis 
le 1er juin 2010 

 

Transformation d’une structure hors Epl  10 46% 
Création ex nihilo  4 18% 
Création aux côtés d’une Sem  4 18% 
Transformation d’une Sem   4 18% 

Total 22  
 
          ตามตารางท่ี 3.2 แสดงให้เห็นว่า มีบริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) จํานวน 22 แห่ง ท่ีถูก
สร้างขึ้นต้ังแต่วันท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ.2010 ถึงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ.2011 (ระยะเวลา 1 ปี) 
ประกอบด้วย บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) ท่ีเป็นผลมาจากการเปล่ียนแปลงของโครงสร้างของ
วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นจํานวน 10 แห่ง เป็นกิจการท่ีต้ังขึ้นใหม่จํานวน 4 แห่ง บริษัทมหาชน

                                                            

  123 Le Conseil d’État et la juridiction administrative, Guide des outils 
d’action économique (Paris: Entreprises et Participations Publiques, Sociétés locales 
à statut spécifique, 2015), p. 2.  

124 Fédération des Epl, Les Sociétés publiques locales: un an après la loi, 
quel bilan ? (Paris: N.p.: n.d.), p. 6. 
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ท้องถิ่นถูกสร้างขึ้นควบคู่ไปกับการมีอยู่ของบริษัทผสม (Sem) จํานวน 4 แห่ง และ จํานวน 4 แห่ง 
เป็นผลมาจากการเปล่ียนแปลงของบริษัทผสม (Sem) 
 
ตารางท่ี 3.3 จํานวนบริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) ท่ีสร้างขึ้นต้ังแต่วันท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ.2010 ถึง

วันท่ี 29 กรกฎาคม ค.ศ.2011 แยกตามประเภทกิจการ125     
            

Répartition par métiers des Spl créées depuis 
le 1er juin 2010 

 

Opération d'aménagement  9 40% 
Développement territorial et tourisme d'affaires 2 10% 
Gestion d'équipements de loisirs 2 10% 
Gestion de réseaux d'eau et d'assainissement 2 10% 
Gestion de réseaux de transport de voyageurs 2 10% 
Gestion d'équipements culturels 1 5% 
Construction 1 5% 
Habitat 1 5% 
Pépinières d'entreprises, technopoles, parcs 
d'activités 

1 5% 

Promotion territorial 1 5% 
Total 22  

 
 จากตารางที่ 3.3 แสดงให้เห็นว่า บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) จํานวน 22 แห่ง ท่ี
สร้างขึ้นต้ังแต่วันท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ.2010 ถึงวันท่ี 29 กรกฎาคม ค.ศ.2011 (ระยะเวลา 1 ปี) เป็น
กิจการท่ีเกี่ยวกับการพัฒนา จํานวนมากท่ีสุด คือ 9 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 40 ของจํานวน Spl ท้ังหมด 
รองลงมา คือ กิจการที่เกี่ยวกับการพัฒนาดินแดนและธุรกิจการท่องเท่ียว การจัดการสิ่งอํานวย     
ความสะดวก เครือข่ายน้ําและการจัดการน้ําเสีย และการจัดการเครือข่ายการขนส่งผู้โดยสาร จํานวน
กิจการละ 2 แห่ง แต่ละกิจการคิดเป็นร้อยละ 10 ของจํานวน Spl ท้ังหมด และน้อยที่สุด คือ       
การจัดการสิ่งเครื่องมือเคร่ืองใช้ทางวัฒนธรรม การก่อสร้าง ท่ีอยู่อาศัย สถานรับเลี้ยงเด็ก เทคโนโลยี 
สวนสาธารณะ และการพัฒนาดินแดน จํานวนกิจการละ 1 แห่ง แต่ละกิจการคิดเป็นร้อยละ 5 ของ
จํานวน Spl ทั้งหมด 
  ตัวอย่างบริษัทมหาชนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส ได้แก่ บริษัท TRISELEC เป็น 
Société Publique Locale ก่อต้ังเม่ือวันท่ี 1 มกราคม 2014 ภายใต้กฎหมาย la loi n° 2010-559 
du 28 mai 2010 และมาตรา L. 1531-1 ของ CGCT TRISELEC  มีทุนจดทะเบียน จํานวน 
1,684,530 ฟรังค์ โดยมีสัดส่วนการถือหุ้นประกอบด้วย La Métropole Européenne de Lille 

                                                            
125 Ibid., p. 7. 
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จํานวน 1,381,250 ฟรังค์ หรือ 8125 หุ้น และ La Communauté Urbaine de Dunkerque 
จํานวน 303,280 ฟรังค์ หรือ1,784 หุ้น ซ่ึงเป็นไปตามบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องที่กําหนดให้บริษัทมหาชน
ท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อยสองแห่งขึ้นไป 
  TRISELEC มีจุดมุ่งหมายในการดําเนินภารกิจบริการสาธารณะเกี่ยวกับการกําจัดของ
เสีย โดยTRISELEC ดําเนินการอย่างมีหลักประกันต่อเจ้าหน้าท่ีและผู้ถือหุ้นอย่างต่อเน่ืองในการ
ให้บริการที่มีคุณภาพ จัดหาผลตอบแทนอย่างมีคุณภาพ ฝึกอบรมพนักงานอย่างมืออาชีพ และการ
เพ่ิมประสิทธิภาพต่าง ๆ ของค่าใช้จ่าย โดย TRISELEC ปฏิบัติงานทุกวันเพ่ือเตรียมความพร้อมในการ
รับของเสียที่ใช้เป็นวัตถุดิบเพ่ิมประสิทธิภาพของช่องทางการตลาดผลิตภัณฑ์ของตน ปัจจุบัน 
TRISELEC  มีพนักงานมากกว่า 400 คน โดยมีของเสียเกือบ 135,000 ตัน และมีเงินทุนหมุนเวียน
เกือบ 18 ล้านยูโร126 
 3.3.2.3 บริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะ (Sociétés d'économie mixte à opération unique: 
Semop)  
 ถูกสร้างขึ้นเม่ือปี ค.ศ.2014 ตามกฎหมายฉบับที่ 2014-744 ลงวันท่ี 1 กรกฎาคม 
ค.ศ.2014 บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ เป็นบริษัทท่ีจัดต้ังขึ้นภายใต้ระยะเวลาท่ีจํากัด เป็นการจัดต้ัง
องค์กรรูปแบบใหม่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานภาคเอกชน เพ่ือสร้างกรอบการ
ร่วมงานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่ึงแห่งหรือหลายแห่ง และผู้ประกอบธุรกิจหนึ่งคนหรือ
หลายคน ในการดําเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน์ รวมถึงการจัดการบริการสาธารณะ โดยกฎหมายท่ี
เกี่ยวข้องกับบริษัทประเภทน้ี ได้ถูกกําหนดไว้ในมาตรา L.1541-1 ถึง L.1541-3 แห่งประมวล
กฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (CGCT) และมาตรา L.32-10-1 แห่งประมวล
กฎหมายว่าด้วยผังเมือง 
  ตัวอย่างบริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะของประเทศฝร่ังเศส ได้แก่ บริษัท Amiens 
Energies เป็นบริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ (Société d’Economie Mixte à Opération Unique  
หรือ SEMOP) ด้านพลังงานแห่งแรกในประเทศฝร่ังเศส มีสัดส่วนผู้ถือหุ้นท้ังหมดประกอบด้วย ENGIE 
Cofely (51 %) la Ville d’Amiens (34 %) และla Caisse des Dépôts (15 %)127 ท้ังน้ี Amiens 
Energies มียุทธศาสตร์นวัตกรรมด้านพลังงานในเขตพ้ืนท่ีโดยเพ่ิมมูลค่าโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีมีอยู่ใน
ตรรกะของประสิทธิภาพการใช้พลังงานและสิ่งแวดล้อม โดยจะทําให้เมือง Amiens จะเป็นเมืองแรก
ของฝรั่งเศสที่ใช้ระบบความร้อนบนพ้ืนฐานของพลังงานผสม 5 ประเภท ได้แก่ นํ้าเสีย การใช้พลังงาน
จากก๊าซชีวภาพ ความร้อนใต้พิภพ พลังงานชีวมวล และก๊าซชีวภาพ128  
 
 

                                                            

  126 TRISELEC, Retrieved April 23, 2017 from http://www.triselec.com/index. 
php/fr/qui-sommes-nous/mieux-nous-connaitre 
  127 Amiens Energies, Retrieved April 23, 2017 from http://www.engie-cofely. 
fr/wp-content/uploads/publications/pdf/dossier-de-presse-amiens-energies.pdf 
  128 Ibid. 
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 3.3.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น (Entreprise publique 
locale) ของประเทศฝร่ังเศส แต่ละรูปแบบสามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
  3.3.3.1 บริษัทผสมท้องถิ่น (Sociétés d'économie mixte locale: Seml)  
  กฎหมายว่าด้วยบริษัทผสมท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติฉบับท่ี 83-597 ลงวันท่ี        
7 กรกฎาคม ค.ศ.1983 ซ่ึงแก้ไขโดยพระราชบัญญัติฉบับที่ 2002-1 ลงวันที่ 2 มกราคม ค.ศ.2002 ได้
กําหนดเก่ียวกับการจัดต้ังหรือเข้าร่วมทุนในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็น
ข้อยกเว้นของหลักท่ัวไปในการเข้าร่วมเงินทุนของบริษัทจํากัดของหน่วยงานท้องถิ่น โดยกําหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังบริษัทผสมท้องถิ่น
หรือเข้าถือหุ้นในบริษัทผสมท้องถิ่นได้ ซ่ึงในปัจจุบันเป็นไปตามมาตรา L.1521-1 ถึง L.1525-3 แห่ง
ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités 
territoriales (CGCT)129   
   ท้ังน้ี ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Code général 
des collectivités territoriales (CGCT) บรรพ 5 ลักษณะ 2 ว่าด้วยบริษัทผสมท้องถิ่น (Sociétés 
d'économie mixte locales) ได้บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังบริษัทผสม
ท้องถิ่นไว้ ดังต่อไปนี้ 
 1) เทศบาล, องค์การบริหารส่วนจังหวัด, ภาคและกลุ่มขององค์กร
เหล่าน้ัน อาจจัดต้ังบริษัทผสมท้องถิ่นซ่ึงเกิดจากการรวมกลุ่มระหว่างบุคคลธรรมดาหรือหน่วยงาน
ของรัฐต้ังแต่หน่ึงแห่งขึ้นไป เพ่ือดําเนินกิจการในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม โดยมี
วัตถุประสงค์ตามที่กําหนดไว้ในมาตรา L.1521-1 
 2) บริษัทผสมท้องถิ่นอยู่ในรูปแบบของบริษัทจํากัดภายใต้ประมวล
กฎหมายพาณิชย์ และเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (Code général des collectivités territoriales: CGCT) บรรพ 5 ลักษณะ 2 ว่าด้วย
บริษัทผสมท้องถิ่น (Sociétés d'économie mixte locales) 130  
 3) บริษัทผสมท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การดําเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชย  
กรรม ยกตัวอย่างเช่น การให้บริการท่ีจอดรถบนทางสาธารณะ การจําหน่ายแก๊สและไฟฟ้า การขนส่ง
ผู้โดยสาร การบริหารจัดการบ่อนการพนัน การจัดการโรงฆ่าสัตว์ เป็นต้น หรือการกระทํากิจกรรม   
อ่ืนใดเพ่ือสาธารณประโยชน์ ยกตัวอย่างเช่น การบริหารจัดการพิพิธภัณฑ์ การบริหารโรงเรียนมัธยม 
เป็นต้น131 

                                                            

  129 Le Conseil d’État et la juridiction administrative, op.cit., p. 6. 
  130  Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L1522-1. 
  131 Ministère de l’ Intérieur et de l’ Aménagement du territoire, op.cit., pp. 15-33. 
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  หากบริษัทผสมท้องถิ่นดําเนินกิจกรรมหลายอย่าง กิจกรรมเหล่าน้ันจะต้อง
ถือเป็นกิจกรรมเสริม นอกจากน้ี บริษัทประเภทน้ีสามารถดําเนินการออกแบบ ก่อสร้าง บํารุงหรือ
รักษา รวมถึงการได้รับเงินทุนหากจําเป็น เพ่ือสร้างอุปกรณ์ทางการแพทย์ หรือให้ความช่วยเหลือทาง
การแพทย์เพ่ือการสังคมสงเคราะห์ หรือการรวมกลุ่มองค์กรเพ่ือการประสานงานสุขาภิบาล132 
 4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อาจถือหุ้นแยกต่างหากหรือถือรวมเป็นกลุ่มก็ได้ โดยต้องมีหุ้นมากกว่าครึ่งหน่ึงของเงินทุนจดทะเบียน
บริษัทและมีเสียงข้างมากในการลงมติ133  
 5) การมีส่วนร่วมของผู้ถือหุ้นอ่ืนที่ไม่ใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
กลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นไม่น้อยกว่า 15% ของทุนจดทะเบียน134 ดังนั้น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจถือหุ้นในบริษัทผสมต้ังแต่         
ร้อยละ 50 ถึง 85 ของทุนจดทะเบียน 
  6) ทุนจดทะเบียนของบริษัทผสมท้องถิ่นน้ัน ยกเว้น บทบัญญัติมาตรา  
L224-2 ของประมวลกฎหมายพาณิชย์ โดยกําหนดให้ทุนจดทะเบียนของบริษัทผสมท้องถิ่นต้องมี
อย่างน้อย 225,000 ยูโรขึ้นไป สําหรับบริษัทท่ีมีวัตถุประสงค์ในการก่อสร้างอสังหาริมทรัพย์เพ่ือ    
การอยู่อาศัยหรืออาคารสํานักงาน หรือโรงงานอุตสาหกรรม เพ่ือการซ้ือขายหรือให้เช่า และจํานวน 
150,000 ยูโรขึ้นไป สําหรับบริษัทท่ีมีวัตถุประสงค์ในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์135  
 7) ในฐานะผู้ถือหุ้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถร่วมตกลงเปลี่ยนจํานวนเงินทุนบริษัทหรือจัดสรรหุ้นในบัญชีกระแส
รายวันของบริษัทท้องถิ่นกึ่งสาธารณะ ภายใต้เงื่อนไขที่กําหนดในมาตรา L.1522-5 แห่งประมวล
กฎหมายน้ี136  

                                                            

  132 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L1521-1 
  133 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L1522-1 
  134 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L1522-2 
  135 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L1522-3 
  136 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L.1522-4 
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 8) การร่วมลงทุนโดยการนําเงินเข้าบัญชีกระแสรายวันของบริษัท       
ตามมาตรา L.1522-4 น้ัน จะได้รับการจัดสรรตามสัญญาท่ีจัดทําเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ถือหุ้นฝ่ายหน่ึง กับบริษัทผสมท้องถิ่น
อีกฝ่ายหน่ึง โดยสัญญาจะถือว่าเป็นอันถูกต้องต่อเม่ือมีข้อรายละเอียดเกี่ยวกับคุณลักษณะ 
วัตถุประสงค์ ระยะเวลาการร่วมลงทุน และจํานวน เงื่อนไขการชําระเงินคืน การชดเชย หรือการ
เปลี่ยนแปลงเพ่ือเพ่ิมจํานวนหุ้น137 
 3.3.3.2 บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Sociétés publiques locales: Spl)  
 ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des 
collectivités territoriales (CGCT) ได้บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังบริษัท
มหาชนท้องถิ่น (Spl) ดังมีรายละเอียดต่อไปน้ี 

1) บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) สร้างขึ้นและถือหุ้นทั้งหมดโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงแตกต่างจากบริษัทผสมท้องถิ่น 
(Sem) ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นระหว่างร้อยละ 50 ถึง 85 ของทุนจดทะเบียน 

2) บริษัทมหาชนท้องถิ่นอยู่ในรูปของบริษัทจํากัดท่ีอยู่ภายใต้บังคับของ
บรรพ 2 แห่งประมวลกฎหมายพาณิชย์ (Code de commerce) 

3) บริษัทมหาชนท้องถิ่น มีผู้ถือหุ้นอย่างน้อย 2 คน ซ่ึงแตกต่างจากบริษัท
ผสมท้องถิ่น (Seml) ท่ีมีผู้ถือหุ้นอย่างน้อย 7 คน (เอกชนอย่างน้อยหน่ึงคน) 

4) บริษัทมหาชนท้องถิ่นมีอํานาจที่จะดําเนินการด้านอสังหาริมทรัพย์ 
ตามความหมายของมาตรา L.300-1 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยผังเมือง ตลอดจนการดําเนินการ
ก่อสร้าง หรือดําเนินการให้บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม หรือดําเนิน
กิจกรรมอ่ืน ๆ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

5) บริษัทมหาชนท้องถิ่นดําเนินงานในนามของผู้ถือหุ้นและดําเนินการ
ภายในขอบอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเป็น
สมาชิก   

6) ภายใต้บังคับมาตรา L.1531-1 น้ี บริษัทมหาชนท้องถิ่นอยู่ภายใต้
บังคับของบรรพ 5 ลักษณะ 2 ว่าด้วยบริษัทผสมท้องถิ่น (Sem)138 
 3.3.3.3 บริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะ (Sociétés d'économie mixte à opération 
unique: Semop)  
 บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ สามารถจัดต้ังในรูปแบบของบริษัทจํากัดตามบรรพ 2 
แห่งประมวลกฎหมายพาณิชย์ (Code de commerce) และลักษณะ 2 ของบรรพ 5 ของประมวล

                                                            

  137 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, Titre II: Sociétés d'économie mixte locales, Chapitre I – Objet, Article 
L.1522-5 
  138  Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions 
Éeconomiques, TITRE II: Sociétés Publiques Locales, Article L.1531-1 
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กฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (CGCT) ด้วยเหตุของความหลากหลายใน
สถานการณ์ต่าง ๆ การพิจารณาจัดต้ังจะต้องกระทําเป็นรายกรณีไป เพ่ือแสดงให้เห็นว่าหน่วยงานท่ี
ทําสัญญาจัดต้ังบริษัทน้ันมีคุณสมบัติเหมาะสมตามเกณฑ์ที่กําหนดในวรรคสองของมาตรา 10 แห่ง
กฤษฎีกา ลงวันท่ี 23 กรกฎาคม ค.ศ.2015 ซ่ึงนํามาบังคับใช้ในการจัดต้ัง 
 การจัดต้ังองค์กรและการดําเนินงานของบริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ (Semop) นั้น 
จัดต้ังขึ้นโดยมีผู้ถือหุ้นสองคน การเข้าร่วมหุ้นของในบริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะจะต้องไม่ตํ่ากว่า   
ร้อยละ 34 ซ่ึงเป็นจํานวนตํ่าสุดท่ีต้องมีเพ่ือถือเสียงตํ่าสุดในการคัดค้าน และจะไม่สูงกว่าร้อยละ 85 
ท้ังน้ี ผู้ถือหุ้นรายอื่นมีสิทธ์ิถือหุ้นระหว่างร้อยละ 15 และร้อยละ 66 ของเงินทุนทั้งหมด ตามมาตรา         
L.1541-1 ของประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des 
collectivités territoriales (CGCT), มาตรา L.32-10-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยผังเมือง  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ัง
บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะขึ้น โดยมีคณะกรรมการอย่างน้อยหน่ึงคน ท่ีได้รับเลือกหลังจากการแข่ง
ประมูลตามเงื่อนไขที่กําหนดไว้ในมาตรา L.1541-2 แห่งประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités territoriales (CGCT) โดยมีจุดประสงค์
เพ่ือดําเนินการก่อสร้าง การพัฒนาท่ีอยู่อาศัย หรือการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ หรือเพ่ือการจัดการ
บริการสาธารณะ รวมท้ังการก่อสร้าง และการได้มาซ่ึงทรัพย์ที่จําเป็นต่อการให้บริการสาธารณะ และ
การดําเนินการอื่นเพ่ือสาธารณประโยชน์ ท่ีอยู่ในอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 บริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะจัดต้ังขึ้นโดยมีระยะเวลาที่จํากัด โดยบริษัทผสมเพ่ือ
กิจการเฉพาะจะยุบเลิกโดยผลของกฎหมายตามระยะเวลาที่กําหนดในสัญญา หรือเม่ือจุดประสงค์
ของสัญญาน้ัน ๆ ได้บรรลุผล หรือหมดอายุลงแล้ว ท้ังน้ี วัตถุประสงค์ของบริษัทที่มีอยู่น้ันไม่สามารถ
เปลี่ยนแปลงในระหว่างกําหนดเวลาตามสัญญาได้ ตามมาตรา L.1541-1 แห่งประมวลกฎหมายกลาง
ว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ Code général des collectivités territoriales (CGCT)  
 กฎหมายฉบับท่ี 2015-991 ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ.2015 ได้กําหนดขอบเขตของ
องค์กรรูปแบบใหม่ของสาธารณรัฐท่ีอนุญาตให้มีการเข้าถือหุ้นของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในรูปของสหการผสม ซ่ึงจัดต้ังขึ้นตามมาตรา L.5721-2 ของประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités territoriales (CGCT) ซ่ึงรวมถึงการจัดต้ัง
องค์การมหาชนของรัฐท่ีเกี่ยวข้องกับกิจการทางนํ้าสาธารณะด้วย ในการจัดต้ังบริษัทผสมเพ่ือกิจการ
เฉพาะตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้สําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา L.1541-1 ของประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
Code général des collectivités territoriales (CGCT)139 
  ท้ังนี้ ประเภทของบริการสาธารณะท่ีดําเนินการในรูปของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศฝรั่งเศสนั้น สามารถดําเนินการได้ทุกประเภทตามหลักอํานาจท่ัวไปของความสามารถ 
ตัวอย่างประเภทกิจการท่ีวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศสดําเนินการนั้น มีดังต่อไปน้ี 

                                                            

  139  Le Conseil d’État et la juridiction administrative, op.cit., pp. 8-9. 
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  1. บริษัทผสมท้องถิ่น (Seml) เช่น ดําเนินการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การ
ดําเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ยกตัวอย่างเช่น การให้บริการท่ี
จอดรถบนทางสาธารณะ การจําหน่ายแก๊สและไฟฟ้า การขนส่งผู้โดยสาร การบริหารจัดการบ่อน    
การพนัน การจัดการโรงฆ่าสัตว์ เป็นต้น หรือการกระทํากิจกรรมอ่ืนใดเพ่ือสาธารณประโยชน์ 
ยกตัวอย่างตามคําวินิจฉัยของศาล เช่น การบริหารจัดการพิพิธภัณฑ์ การบริหารโรงเรียนมัธยม เป็นต้น 
 2. บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) เช่น กิจการที่เก่ียวกับการพัฒนา กิจการท่ีเกี่ยวกับการ
พัฒนาดินแดนและธุรกิจการท่องเที่ยว การจัดการสิ่งอํานวยความสะดวก เครือข่ายน้ําและการจัดการ
นํ้าเสีย และการจัดการเครือข่ายการขนส่งผู้โดยสาร การจัดการสิ่งเคร่ืองมือเครื่องใช้ทางวัฒนธรรม 
การก่อสร้าง ท่ีอยู่อาศัย สถานรับเลี้ยงเด็ก เทคโนโลยี สวนสาธารณะ และการพัฒนาดินแดน เป็นต้น 
 3. บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ (Semop) เช่น ดําเนินการก่อสร้าง การพัฒนาที่อยู่อาศัย 
หรือการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ หรือเพ่ือการจัดการบริการสาธารณะ รวมทั้งการก่อสร้าง 
และการได้มา ซ่ึงทรัพย์ ท่ี จํา เ ป็นต่อการให้บริการสาธารณะ  และการดํา เ นินการ อ่ืนเ พ่ือ
สาธารณประโยชน์ ท่ีอยู่ในอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
 จากการศึกษาข้างต้น ผู้ศึกษามีข้อสังเกตเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส ดังต่อไปน้ี  
 1. การกําหนดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส
ตามประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส Code général 
des collectivités territoriales (CGCT)  ซ่ึงกําหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ฝรั่งเศสจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การดําเนินการ
เพ่ือสาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมน้ัน เป็นการบัญญัติท่ีค่อนข้างเปิดกว้างให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการจัดต้ังวิสาหกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนิน
กิจการที่หลากหลาย แต่อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะท่ีเปิดกว้างจนเกินไปซ่ึงอาจเกิด
ปัญหาหาการตีความได้ ยกตัวอย่างเช่น กรณีที่ศาลปกครองได้เคยวินิจฉัยไว้ 
 2. รูปแบบการจัดต้ัง ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ฝรั่งเศส Code général des collectivités territoriales (CGCT) มี 3 รูปแบบ คือ บริษัทผสม
ท้องถิ่น (Sociétés d'économie mixte locale: Seml) บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Sociétés 
publiques locales: Spl) และบริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะ (Sociétés d'économie mixte à 
opération unique: Semop) ซ่ึงแต่ละรูปแบบมีลักษณะท่ีสําคัญแตกต่างกัน สามารถสรุปได้ตามท่ี
แสดงในตารางที่ 3.4 
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ตารางท่ี 3.4  ลักษณะสําคัญของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 
 

บริษัทผสมท้องถิ่น (Seml) บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Spl) บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ 
(Semop) 

- บริษัทประเภทนี้ เป็นรูปแบบท่ี
เก่าแก่ท่ีสดุและแพร่หลายมาก
ท่ีสุด  
- เกิดจากการรวมกลุ่มระหว่าง
บุคคลธรรมดาหรือหน่วยงานของ
รัฐตั้งแต่หนึ่งแห่งขึ้นไป เพ่ือ
ดําเนินกิจการในทางอุตสาหกรรม
หรือพาณิชยกรรม  
- บริษัทประเภทนี้ องค์กร
ปกครองสว่นท้องถิ่นหรือกลุ่มของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจ
ถือหุ้นในบริษัทผสมตั้งแตร่้อยละ 
50  ถึง 85 ของทุนจดทะเบียน  
- บริษัทสามารถดําเนินการได้
หลายสถานที่และหลายพื้นท่ี 

- เป็นบริษัทมหาชนจํากัด  
- สร้างขึ้นและถอืหุ้นท้ังหมดโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรอื
กลุ่มขององค์กรปกครองสว่น
ท้องถิ่น  
- บริษัทมหาชนท้องถิ่น มีผู้ถือหุ้น
อย่างน้อย 2 คน  
- ดําเนินงานในนามของผูถ้ือหุ้น
และดําเนินการภายในขอบอํานาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีเป็นสมาชิก 

- จัดตั้งขึ้นโดยมีผู้ถอืหุ้นสองคน 
(องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
เอกชนร่วมมือกนั)  
- การเข้ารว่มหุ้นของในบริษัท
ผสมเพื่อกิจการเฉพาะจะต้องไม่
ต่ํากว่าร้อยละ 34 ซ่ึงเป็นจํานวน
ต่ําสุดท่ีต้องมีเพือ่ถือเสียงต่ําสุดใน
การคัดค้าน และจะไม่สูงกว่าร้อย
ละ 85 ท้ังนี้ ผู้ถือหุ้นรายอ่ืนมีสทิธิ์
ถือหุ้นระหว่างร้อยละ 15 และ
ร้อยละ 66 ของเงินทุนท้ังหมด 
- สัญญาการจัดตั้งบริษัทผสมเพื่อ
กิจการเฉพาะจัดตั้งขึ้นโดยมี
ระยะเวลาท่ีจํากัด  
- อาจยุบเลิกโดยผลของกฎหมาย 
หรือตามระยะเวลาท่ีกําหนดใน
สัญญา หรือเม่ือจุดประสงค์ของ
สัญญาน้ัน ๆ ไดบ้รรลผุล หรือ
หมดอายุลงแล้ว 
 

  
 3. หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités territoriales (CGCT) ได้บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศสไว้อย่างชัดเจน ซ่ึงแต่ละ
รูปแบบหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังท่ีแตกต่างกันไป  

 
3.4 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศเกาหลีใต้ 
  
 ประเทศเกาหลีใต้เป็นรัฐเด่ียว แบ่งการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ระดับ คือ
ระดับชาติ ได้แก่ รัฐบาลกลาง และรัฐบาลระดับท้องถิ่น ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงรูปแบบ
การปกครองท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ตามที่กําหนดใน Local Autonomy Act น้ัน มี 2 ประเภท140 
                                                            

  140 Local Autonomy Act 2011, Article 2 (Types of Local Governments) 
  “(1) Local governments shall be classified into the following two types: 
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Jeju Province ซ่ึงมีสถานะเป็น special autonomous province และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับล่าง จํานวน 227 แห่ง ประกอบด้วย  85 เมือง, 73 เมืองใหญ่, และ 69 เมืองเล็ก143  
 ภารกิจและอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้นั้น ได้มีการ
กําหนดอย่างชัดเจนไว้ในมาตรา 9 แห่ง Local Autonomy Act โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นมีหน้าท่ี 6 ประเภท ได้แก่  

1. หน้าท่ีท่ีเกี่ยวกับการควบคุม จัดการ บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
2. หน้าท่ีท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุนสวัสดิการและงานพลเรือน  
3. หน้าท่ีท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุนการอุตสาหกรรม รวมทั้งการเกษตร ป่าไม้ และการค้า  
4. หน้าท่ีท่ีเกี่ยวกับการพัฒนาท้องถิ่น และบริหารสิ่งแวดล้อมเพ่ือพลเมือง 
5. หน้าท่ีท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุนการศึกษาการกีฬาศิลปวัฒนธรรม และ  
6. หน้าท่ีท่ีเกี่ยวกับการป้องกันภัย ฝ่ายพลเรือน144  

 นอกจากน้ัน ภารกิจและอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ 
ท่ีกําหนดใน Local Autonomy Act ซ่ึงให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังและ
ดําเนินงานวิสาหกิจท้องถิ่นต่าง ๆ เพ่ือดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ได้ ซ่ึงอํานาจดังกล่าวนี้ ถือเป็นหน้าท่ี
ท่ีเก่ียวกับการสนับสนุนสวัสดิการและงานพลเรือน  
 
 3.4.1 แนวคิดและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 ประเทศเกาหลีใต้อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ได้
ครั้งแรกภายใต้กฎหมาย Local Public Enterprises Act 1980 ซ่ึงกฎหมายดังกล่าวอนุญาตให้
จังหวัด (Do) และนคร (Si) สามารถดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ท่ีเกี่ยวกับการต้ังสถานพยาบาล        
การดําเนินรถไฟใต้ดิน และกิจการท่ีมีความใกล้เคียงกับสองประเภทดังกล่าว145 
  หลังจากน้ัน ในปี ค.ศ.1992 ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย Local Public Enterprises Act 
โดยกําหนดให้การดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีรายได้จาก     
การดําเนินกิจการในเชิงธุรกิจ และให้การดําเนินกิจการมีอิสระท้ังในด้านการจัดการองค์การและ
งบประมาณ โดยการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีระบบบัญชี
แบบพิเศษ และมีการระดมทุนเป็นหลักโดยอิงรายได้ทางธุรกิจ ตัวอย่างเช่น ค่าบริการจาก
ผู้ใช้บริการ146 

                                                            
143 ข้อมูล ณ วันท่ี 1 กรกฎาคม 2012; Jin-Wook Choi, Chang Soo Choe and 

Jaehoon Kim, op.cit., p. 25. 
144 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยและ

ต่างประเทศเปรียบเทียบ, หน้า 186-205. 
145 Asian Organization of Supreme Audit Institutions; วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, 

เรื่องเดิม, หน้า 233. 
  146 Chang-Soo Moon, eds., Local Government in Korea (Korea: Korea Local 
Authorities for International Relations, 1999), p. 229. 
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  ท้ังน้ี แนวคิดในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์ในการทํา
หน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนแทนองคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ นอกจากน้ัน ยังถือเป็น
การสร้างแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความหลากหลายมากขึ้นเพ่ือให้ท้องถิ่น
สามารถพ่ึงตัวเองได้ โดยที่มาของแหล่งรายได้จะออกมาในลักษณะท่ีเป็นการเก็บค่าธรรมเนียม ค่าใช้
บริการสาธารณูปโภคต่าง ๆ หรือรายได้จากกําไรของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นน่ันเอง  
  กิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศเกาหลีใต้สามารถดําเนินการได้
อย่างหลากหลายและมีขอบเขตในการดําเนินธุรกิจอย่างกว้างขวาง ภายใต้กฎหมาย Local Public 
Enterprises Act จากการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ทุกรูปแบบ
สามารถดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ได้ โดยจะเห็นได้จากจํานวนกิจการเชิงพาณิชย์ท่ีจัดต้ังโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  ตามที่แสดงในตารางที่ 3.5 ดังต่อไปน้ี 
 
ตารางท่ี 3.5 จํานวนกิจการเชิงพาณิชย์แยกตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจัดต้ัง147 
 
               ปี ค.ศ.1997 (%) 
 Local 

Government 
Local Public
Enterprises 

Rev. Exp. Rev. Exp. 
Seoul Specail Metropolitan City 13.4 12.6 7.1 10.0 
     Autonomous Districts in Seoul 3.2 5.7   
Metropolitan Cities 18.8 15.0 29.5 29.9 
     Autonomous Districts in Metropolitan Cities 2.7 6.1   
Provinces 22.3 11.8 20.5 18.5 
    Cities 26.6 30.3 40.0 38.8 
    Counties 13.0 18.5 2.9 2.8 
Total in % 100 100 100 100 
Total in billion Won 69,572 50,765 9,485 6,301
 
  จากตารางที่ 3.5  แสดงให้เห็นว่า เมือง (Cities) มีการจัดต้ังกิจการเชิงพาณิชย์จํานวนมาก
ท่ีสุดถึงร้อยละ 38.8 มีรายได้ร้อยละ 40.0 รองลงมา คือ มหานคร (Metropolitan Cities) มีการ
จัดต้ังกิจการเชิงพาณิชย์จํานวนร้อยละ 29.9 มีรายได้ร้อยละ 29.5 โดยถือเป็นรายได้ของรัฐบาล
ท้องถิ่นร้อยละ 26.6 และร้อยละ 18.8 ตามลําดับ ซ่ึงจากตารางข้างต้นนี้แสดงให้เห็นว่า มีการจัดต้ัง
กิจการเชิงพาณิชย์ในเขตเมืองเป็นส่วนใหญ่ 
 

                                                            
147

 Joong-Ho Kook, Intergovernmental Transfers and Regional Economic 
Policy in Korea (Korea: N.p., 2001), p. 21. 
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 3.4.2 รูปแบบการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 กฎหมาย Local Public Enterprises Act ของประเทศเกาหลีใต้กําหนดรูปแบบของกิจการ
เชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีสามารถดําเนินการได้ 2 รูปแบบ คือ  
 3.4.2.1 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของ
รัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง (Directly Managed Enterprise หรือ Law Applied Enterprise)  
 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ ดําเนินงานในฐานะหน่วยงานหน่ึง
ภายใต้โครงสร้างท่ีเป็นส่วนหน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและมีการกํากับดูแลโดยตรงของ
รัฐบาลท้องถิ่น โดยอยู่ภายใต้การควบคุมตามกฎหมาย Local Public Enterprises Act เช่น กิจการ
ประปา การกําจัดของเสีย การเคหะ และการพัฒนาที่ดิน ฯลฯ  
 ตัวอย่างการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ ได้แก่ 
Seoul's parking กรุงโซลมีระบบอนุญาตให้จอดรถบนถนนบริเวณท่ีอยู่อาศัย ใบอนุญาตจะออกโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ('Gu') และให้สิทธิการเข้าถึงพ้ืนที่สาธารณะที่อนุญาตให้ใช้ร่วมกัน
โดยเฉพาะพ้ืนท่ีจอดรถที่มีเครื่องหมายกําหนดด้วยรหัสเท่าน้ัน ท้ังนี้ ผู้รับบริการสามารถซ้ือใบอนุญาต
จอดรถกลางวัน กลางคืน หรือทั้งกลางวันและกลางคืน โดยในบริเวณท่ีอนุญาตมีค่าบริการท้ังกลางวัน
และกลางคืน เป็นเวลา 3 เดือนมีค่าใช้จ่าย 40,000 วอน (35 เหรียญสหรัฐ) 
  นโยบาย “ท่ีจอดรถสีเขียว” ของกรุงโซล เกี่ยวข้องกับการรื้อถอนรั้วรอบบ้านเพื่อให้มี
พ้ืนท่ีว่างสําหรับจอดรถ โดยรัฐบาลท้องถิ่นมีเงินทุนให้บางส่วนและแม้แต่พ้ืนท่ีสาธารณะเพียงเล็กน้อย 
ดังน้ัน นโยบายน้ีจึงเป็นเรื่องเก่ียวกับการเพ่ิมพ้ืนท่ีจอดรถในพ้ืนท่ีท่ีอยู่อาศัยเก่า ซ่ึงนอกจากเป็น
นโยบายในการหาผลประโยชน์แล้วยังมุ่งท่ีจะปรับปรุงความใกล้ชิดระหว่างเพ่ือนบ้านโดยการเอา
กําแพงบ้านสูงท่ีกั้นระหว่างบ้านออกไป 
  ย่านธุรกิจหลักของกรุงโซลมีที่จอดรถค่อนข้างจํากัด ส่งผลให้ราคาค่อนข้างสูงและ
อุตสาหกรรมที่จอดรถในเชิงพาณิชย์กําลังเติบโตอย่างรวดเร็วพ้ืนที่เหล่านี้เกิดขึ้นพร้อมกับโซนราคา
สูงสุดสําหรับท่ีจอดรถบนถนนและที่จอดรถสาธารณะนอกอาคาร โดยท่ีจอดรถบนถนนมีค่าใช้จ่าย 
1000 วอนต่อ 10 นาที (0.90 เหรียญสหรัฐหรือประมาณ 5.40 เหรียญต่อช่ัวโมง) แต่อย่างไรก็ตาม 
ยังมีที่จอดรถฟรีนอกย่านธุรกิจที่สําคัญด้วยการการจัดเก็บค่าท่ีจอดรถบนถนนในกรุงโซลจะมีผู้ดูแลท่ี
จอดรถที่ใช้อุปกรณ์พกพาแบบดิจิทัล ทั้งน้ี ท่ีจอดรถจัดต้ังขึ้นโดยมีเครื่องหมายในพ้ืนท่ีจอดรถ และรถ
เกือบทุกคันมีป้ายเล็ก ๆ  ติดท่ีกระจกหน้ารถพร้อมหมายเลขโทรศัพท์มือถือของเจ้าของเพ่ือให้
สามารถติดต่อเพ่ือย้ายรถได้148 
 3.4.2.2 วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีจัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระ (Indirected Managed 
Enterprise หรือ Discretionary Enterprise)  
 วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นน้ี จัดต้ังเป็นนิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายธุรกิจ (Commercial 
Law) หรือนิติบุคคลมหาชน (Civil Law) ซ่ึงอาจจัดต้ังในรูปของบริษัททุนส่วนท้องถิ่น บริษัทที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของ และบริษัทร่วมทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ

                                                            

  148  Seoul's Parking, Retrieved April 22, 2017 from http://www.reinventing 
parking.org/2012/04/seouls-parking-visual-tour.html  
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บริษัทเอกชน ท่ีเกิดขึ้นโดยข้อตกลงระหว่างกันโดยไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตามกฎหมาย Local 
Public Enterprises Act เช่น สถานพยาบาล และการจัดทําสถานที่จอดรถ เป็นต้น149  
 ท้ังนี้ ประเภทและจํานวนของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศเกาหลีใต้ สามารถแสดงได้ตามตารางที่ 3.6 
 
ตารางท่ี 3.6  ประเภทและจํานวนของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น150 

 
Classification Type Number 

Total 265 

Direct 
Management 

Sub-total 171 
Water 90 (78 Cities 12 Counties)
Sewage 19 
Public Development 46 (4 Upper-level local gov’ts.  

42 Cities and Counties) 
Local Development Funds 15 
Subway Construction 1 

Indirect 
Management 

Sub-total 94 
Local Public Hospital 34 
Other Local-Capitalized Corps. 29 
Local Gov’t Owned Corps. 14 
Public-Private Enterprise 17 

 

หมายเหตุ: As of December 31, 1997 
 
  จากตารางที่ 3.6 จะเห็นได้ว่า หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี          
2 ประเภท คือ การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของ
รัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง (Directly Managed Enterprise) และการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีจัดต้ัง
เป็นนิติบุคคลอิสระ (Indirected Managed Enterprise) โดยมีการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง จํานวน 171 แห่ง มากกว่า
การจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระ ซ่ึงมีจํานวนเพียง 94 แห่ง ท้ังนี้ การจัดต้ัง
ดังกล่าวเพ่ือดําเนินกิจการประปา บําบัดนํ้าเสีย การพัฒนาสาธารณะ กองทุนพัฒนาท้องถิ่น รถไฟฟ้า
ใต้ดิน โรงพยาบาลของท้องถิ่น และกิจการอ่ืน ๆ เป็นต้น 
 ตัวอย่างวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ 
ได้แก่ บริษัท Seoul Metro ก่อต้ังขึ้นเม่ือวันท่ี 15 สิงหาคม ค.ศ.1974 เป็นผู้ให้บริการระบบรถไฟ   

                                                            
149 Chang-Soo Moon, eds., op.cit., pp. 230-231. 
150 Ibid., p. 232. 
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ใต้ดินแห่งแรกในประเทศเกาหลีเพ่ือให้บริการขนส่งมวลชนในพ้ืนที่มหานครกรุงโซล โซลเมโทรเป็น
วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นแห่งแรกของประเทศจัดต้ังขึ้นภายใต้มาตรา 49 ของ The Local Public 
Enterprises และ The Seoul Metropolitan Rapid Transit Corporation Establishment 
Regulation Seoul Metro  
 Seoul Metro ดําเนินงานรถไฟใต้ดินสาย 1 ถึง 4 ในเขตเมืองหลวงของกรุงโซลท่ีมี
ความหนาแน่นสูง บริษัททําการขนส่งผู้โดยสารเฉลี่ยประมาณ 4 ล้านคนต่อวัน หรือ 45% ของผู้ขับขี่
รถไฟใต้ดินรายวันในสายเหล่าน้ี ณ เดือนธันวาคม 2012 ด้วยการแข่งขันปริมาณการขนส่งผู้โดยสาร
และรายได้ค่าโดยสารเหนือกว่าคู่แข่ง Seoul Metro ถือว่าเป็นผู้ให้บริการท่ีมีจํานวนผู้โดยสารที่มาก
เป็นอันดับสี่ของโลก โดยเฉพาะอย่างย่ิงสาย 2 ได้ดําเนินการให้บริการเกินกว่า 0.2 พันล้านกิโลเมตร 
ณ วันที่ 5 มิถุนายน พ.ศ.2549 ในช่วง 22 ปีท่ีผ่านมา ซ่ึงถือเป็นครั้งแรกในบรรดาผู้ประกอบการ
เกาหลีและมีผู้โดยสารราว 30,000 ล้านคน151 
 
 3.4.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 การจัดต้ังกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้สามารถ
กระทําได้โดยออกเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่น (Local Ordinance) โดยกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง ต้องปฏิบัติตามมาตรฐาน    
ขั้นตํ่าที่กําหนดไว้ในกฎหมายก่อนที่จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นจัดต้ัง ในขณะท่ีวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่
จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระสามารถตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือจัดต้ังเป็นนิติบุคคลเอกชนตาม
กฎหมายธุรกิจ (Commercial Law) หรือนิติบุคคลมหาชน (Civil Law) ได้โดยไม่จําเป็นต้องปฏิบัติ
ตามมาตรฐานข้ันตํ่า ซ่ึงกฎหมาย Local Public Enterprises Act 1980 ท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม            
เม่ือ ค.ศ.1992 ได้กําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการจัดต้ังกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น สําหรับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของ
รัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง (Directly Managed Enterprise) ให้ต้องปฏิบัติตามมาตรฐานข้ันตํ่าที่มี
ข้อกําหนดเร่ืองจํานวนแรงงาน ขนาดและศักยภาพการดําเนินงานของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น152 ตามท่ี
แสดงในตารางที่ 3.7 ดังต่อไปน้ี 
 
 
 
 
 

                                                            

  151 Seoul Metro, Retrieved April 22, 2017 from https://www.seoulmetro.co.kr 
/eng/page.jsp?code=A020000000  
  152  วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, เร่ืองเดิม, หน้า 233. 
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ตารางท่ี 3.7 มาตรฐานข้ันตํ่าของการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้
การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง153 

 
ประเภทกิจการ จํานวนแรงงาน 

(หน่วย: คน) 
ขนาดและศักยภาพ 

กิจการขนสง่นํ้าประปา มากกว่า 30 คน มีการใช้นํ้ามากกว่า 15,000t/วัน 
กิจการน้ําประปาสําหรับ
โรงงานอุตสาหกรรม 

มากกว่า 20 คน มีการใช้นํ้ามากกว่า 10,000t/วัน 

กิจการรถไฟ (รถไฟใน
เมือง) 

มากกว่า 100 คน มีจํานวนพาหนะในครอบครองมากกว่า 50 

กิจการรถขนสง่
สาธารณะ 

มากกว่า 50 คน มีจํานวนพาหนะในครอบครองมากกว่า 30 

กิจการแกส๊ มากกว่า 30 คน มีจํานวนผู้ต้องการใช้แกส๊มากกว่า 10,000 ครัวเรือน/
แห่ง

กิจการถนนท้องถิ่น มากกว่า 10 คน มีความยาวของถนนมากกว่า 50 กิโลเมตร หรือมีการ
เก็บค่าธรรมเนยีมผ่านอโุมงค์หรือสะพานมากกว่า 3 จุด

กิจการกําจัดของเสยี มากกว่า 30 คน มีกระบวนการกําจัดของเสียตามมาตรฐาน 
กิจการทําความสะอาด
และสุขาภบิาล 

มากกว่า 10 คน มีการขนของเสยีและขยะไปกําจัดตอนกลางคืนได้
มากกว่า 150 ตันต่อวัน 

กิจการท่ีอยูอ่าศัย มากกว่า 10 คน มีพ้ืนท่ีท่ีอยู่อาศัยในการจัดการหรือมีการสร้างท่ีอยู่
อาศัย ไม่ต่ํากว่า 100,000 ตารางเมตร 

กิจการดูแลสขุภาพ มากกว่า 20 คน มีเตียงมากกว่า 20 เตียง
กิจการการฝังศพและ
ฌาปนกิจ 

มากกว่า 10 คน มีการฝังศพหรือทําการฌาปนกจิมากกว่า 2,000 ครั้ง
ต่อป ี

กิจการท่ีจอดรถ มากกว่า 10 คน มีพ้ืนท่ีสําหรับจอดรถมากกว่า 500 คัน 
กิจการการพัฒนาท่ีดิน มากกว่า 10 คน มีการบกุเบิกปรบัปรุงท่ีดินมากกว่า 100,000 ตาราง

เมตร 
กิจการตลาด มากกว่า 5 คน มีพ้ืนท่ีตลาดท่ีอยู่ในการดแูลมากกว่า 1,000 ตาราง

เมตร 
กิจการท่องเท่ียว มากกว่า 10 คน มีสถานท่ีหรือสิง่อํานวยความสะดวกสําหรับการ

ท่องเท่ียว มากกว่า 33,000 ตารางเมตร หรือมี
นักท่องเท่ียวมาเยือน มากกว่า 100,000 คนต่อปีเพ่ือ
มาใช้สถานท่ีหรือสิ่งอํานวยความสะดวกสําหรบัการ
ท่องเท่ียว 

 
 ในกรณีการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของ
รัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง จํานวนพนักงาน และขนาดของธุรกิจ มีความสําคัญต่อการเป็นการพาณิชย์
                                                            

153 เรื่องเดียวกัน, หน้า 233. 
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เม่ือเป็นองค์กรสาธารณะที่ดําเนินการสอดคล้องกับปัจจัยพ้ืนฐาน
อย่างใดอย่างหน่ึง กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องควรมีการประกาศใช้ หรือแจ้งให้ทราบภายในหก
เดือน หลังจากน้ันจึงควรจัดให้มีองค์กรเฉพาะและระบบบัญชีพิเศษข้ึน154  
 ประเภทของบริการสาธารณะที่จัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่นของประเทศ
เกาหลีใต้นั้น สามารถแยกพิจารณาตามประเภทกิจการของกิจการเชิงพาณิชย์ ได้ดังต่อไปนี้ 
  1. การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่น
โดยตรง (Law Applied Enterprise) กฎหมาย Local Public Enterprises Act 1980 ท่ีแก้ไข
เพ่ิมเติมเม่ือ ค.ศ.1992 ได้กําหนดประเภทของบริการสาธารณะที่วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรงสามารถดําเนินการได้ โดยเป็นไปตามมาตรฐานข้ันตํ่าในการจัดต้ัง
วิสาหกิจส่วนท้องถิ่น ตามที่แสดงในตารางที่ 8 ได้แก่ กิจการขนส่งนํ้าประปา กิจการนํ้าประปาสําหรับ
โรงงานอุตสาหกรรม กิจการรถไฟ (รถไฟในเมือง) กิจการรถขนส่งสาธารณะ กิจการแก๊ส กิจการถนน
ท้องถิ่น กิจการกําจัดของเสีย กิจการทําความสะอาดและสุขาภิบาล กิจการที่อยู่อาศัย กิจการดูแล
สุขภาพ กิจการการฝังศพและฌาปนกิจ กิจการท่ีจอดรถ กิจการการพัฒนาที่ดิน กิจการตลาด และ
กิจการท่องเที่ยว 
   2.  วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระ (Discretionary Enterprise) มีอิสระใน
การกําหนดประเภทของบริการสาธารณะที่จะดําเนินการ โดยกําหนดไว้ในข้อบัญญัติท้องถิ่น ซ่ึงส่วน
ใหญ่วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระมักดําเนินกิจการประเภทกิจการโรงฆ่าสัตว์ 
กิจการขนส่ง (เช่น บริการเรือเฟอร์รี่) กิจการสถานีรถขนส่ง ศูนย์กีฬา กิจการด้านศิลปะและ
วัฒนธรรม (เช่น โรงละคร) กิจการท่ีจอดรถ สถานพยาบาล เป็นต้น 
 จากการศึกษาข้างต้น ผู้ศึกษามีข้อสังเกตเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ ดังต่อไปน้ี  
 1. การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศเกาหลีใต้ นอกจาก
ต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการจัดทําบริการสาธารณะแล้ว ยังมีวัตถุประสงค์ในการเป็นแหล่งท่ีมาของ
รายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้จากการดําเนิน
กิจการดังกล่าวด้วย 
 2. รูปแบบการจัดต้ัง กฎหมาย Local Public Enterprises Act ของประเทศเกาหลีใต้
กําหนดรูปแบบของกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีสามารถดําเนินการได้          
2 รูปแบบ คือ การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่น
โดยตรง (Directly Managed Enterprise หรือ Law Applied Enterprise) และวิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่นที่จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระ (Indirected Managed Enterprise หรือ Discretionary 
Enterprise)  
 3. การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่น
โดยตรงมีลักษณะคล้ายกับการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย กล่าวคือ เป็น

                                                            

  154  Chang-Soo Moon, eds., op.cit., p. 231. 
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ส่วนหน่ึงภายใต้โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจ
ควบคุมดูแลโดยตรง 
  4. มีการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้
การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรงต้องปฏิบัติก่อนการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น ซ่ึงมาตรฐานขั้นตํ่า
ดังกล่าวกําหนดประเภทบริการสาธารณะ จํานวนแรงงาน ขนาด และศักยภาพในการดําเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะ ส่วนวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระแยก
ต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ไม่จําเป็นต้องปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นตํ่าดังกล่าวก่อน   
ตราข้อบัญญัติท้องถิ่น 
 5. จากการศึกษาพบว่า มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภท   
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง
มากกว่าวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระ ท้ังน้ี กิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดทํา ได้แก่ กิจการประปา บําบัดน้ําเสีย การพัฒนาสาธารณะ กองทุนพัฒนาท้องถิ่น รถไฟฟ้าใต้ดิน 
โรงพยาบาลของท้องถิ่น และกิจการอ่ืน ๆ เป็นต้น (ตามตารางที่ 3.7) 
  ดังน้ัน จึงอาจสรุปภาพรวมการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศที่ได้ศึกษาข้างต้น ได้ตามตารางที่ 3.8 ดังต่อไปน้ี 
 
ตารางท่ี 3.8 สรุปภาพรวมการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 
  
ประเทศ วัตถุประสงค์ รูปแบบ ประเภทบริการ

สาธารณะ 
ตัวอย่างกิจการ 

ญี่ปุ่น - เป็นเคร่ืองมือ
ช่วยเหลือ/แบ่งเบา
ภาระหน้าท่ีของอปท.  
- เพ่ือส่งเสริมและ
ปรับปรุงสภาพชีวิต
และความเป็นอยู่
ประชาชนให้ดีขึ้น 
- ให้วิสาหกิจมหาชน
ส่วนท้องถิ่นมีการ
ดําเนินกิจการต่าง ๆ 
เพ่ือให้มีรายได้ท่ี
เพียงพอสําหรับเล้ียง
ตนเอง 

- การพาณิชย์ของ
อปท. 
- วิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่น 

การพาณิชย์ด้านท่ี
อยู่อาศัยตาม 
Local Housing 
Corporation Act 
1965 
มักดําเนินกิจการ
เก่ียวกับประปา 
การบําบัดนํ้าเสีย 
รถไฟ รถประจํา
ทาง โรงพยาบาล 
และสังคม
สงเคราะห์ 

- การพาณิชย์ ได้แก่ กิจการประปา 
กิจการบําบัดนํ้าเสีย กิจการ
โรงพยาบาล กิจการขนส่ง สังคม
สงเคราะห์ กิจการท่ีอยู่อาศัย และ
กิจการอื่นใด  ๆ   ท่ีอยู่ภายใต้ขอบเขต
อํานาจหน้าท่ีของอปท.ตามท่ีกําหนด
ในกฎหมายว่าด้วยการกระจายอํานาจ 
(Local Autonomy Law) 
- วิสาหกิจส่วนท้องถิ่น ได้แก่ การ
ก่อตั้งสถาบันวิจัย, ดําเนินการควบคุม
และก่อต้ังโรงเรียนวิชาชีพระดับสูง
และมหาวิทยาลัย, การประปา (ยกเว้น
โครงการท่ีไม่สลับซับซ้อน), การ
ประปาที่ใช้ในอุตสาหกรรม, การ
คมนาคม, รถไฟ, ไฟฟ้า, ก๊าซ, 
โรงพยาบาล, สวัสดิการสังคม และ
โครงการท่ีกําหนดตามข้อบังคับของ
บริษัทหรือกิจการน้ัน ๆ  
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ตารางท่ี 3.8 (ต่อ) 
 

   

ประเทศ วัตถุประสงค์ รูปแบบ ประเภทบริการ
สาธารณะ 

ตัวอย่างกิจการ 

อังกฤษ - เป็นเคร่ืองมือ
ช่วยเหลือ/แบ่งเบา
ภาระหน้าท่ีของอปท.  
- เพ่ือแสวงหากําไร
สําหรับช่วยเหลือ
องค์กรต่าง ๆ ของ
อปท. ท่ีมิได้มี
วัตถุประสงค์ในการ   
หากําไรอีกด้วย  

- บริษัทจํากัดโดย
หุ้น (Company 
Limited by 
Shares) 
- บริษัทจํากัดโดย
คํารับรอง 
(Company 
Limited by 
Guarantee)  
 

ได้ทุกประเภทตาม
หลักอํานาจทั่วไป
ของความสามารถ 
(The General 
Power of 
Competence) 
เว้นแต่ในกรณีท่ีมี
กฎหมายหรือ 
ข้อบังคับใด ๆ  ที่
ห้ามไม่ให้ท้องถิ่น
ดําเนินการตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ 

- กิจการสนามบิน กิจการเดินรถ
ประจําทางการดําเนินกิจการ
เก่ียวกับการให้คําปรึกษาต่าง ๆ   
- การดําเนินการเกี่ยวกับการ
พัฒนา และบํารุงรักษา
สาธารณสถาน เช่น 
สวนสาธารณะ ห้องสมุด 
พิพิธภัณฑ์ 
- การดําเนินกิจการเกี่ยวกับการ
พัฒนาและปรับปรุงท่ีอยู่อาศัย 
การขนส่งมวลชน และส่ิงแวดล้อม 
การดําเนินกิจการเกี่ยวกับการ
บรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น  

ฝร่ังเศส  - เพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะที่เป็นการ
ส่งเสริมและปรับปรุง
สภาพชีวิตและความ
เป็นอยู่ของประชาชน
ให้ดีข้ึน 
- การพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ การ
ก่อสร้าง การ
ดําเนินการเพื่อ
สาธารณประโยชน์เชิง
อุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมหรือการ
กระทํากิจกรรมอื่นใด
เพ่ือสาธารณประโยชน์ 

- บริษัทผสม
ท้องถิ่น 
(Sociétés 
d'économie 
mixte locale: 
Seml)  

- บริษัทมหาชน
ท้องถิ่น 
(Sociétés 
publiques 
locales: Spl)  

- บริษัทผสมเพื่อ
กิจการเฉพาะ 
(Sociétés 
d'économie 
mixte à 
opération 
unique:  
Semop) 

ได้ทุกประเภทตาม
หลักอํานาจทั่วไป
ของความสามารถ 
นิยมดําเนินภารกิจ
เก่ียวกับการ
วางแผนและจัดผัง
เมือง ท่ีอยู่อาศัย 
การขนส่ง การ
ท่องเที่ยว 
พลังงาน และการ
กําจัดของเสีย 
ยกเว้น Spla ทํา
ได้เฉพาะงานท่ี
เก่ียวกับการวางผัง
เมืองและภูมิภาค 
(Regional and 
Urban Planning)

- Seml ได้แก่ ดําเนินการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การ
ดําเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน์
เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
ยกตัวอย่างเช่น การให้บริการท่ี
จอดรถบนทางสาธารณะ การ
จําหน่ายแก๊สและไฟฟ้า การขนส่ง
ผู้โดยสาร การบริหารจัดการบ่อน
การพนัน การจัดการโรงฆ่าสัตว์ 
เป็นต้น หรือการกระทํากิจกรรม
อ่ืนใดเพ่ือสาธารณประโยชน์ 
ยกตัวอย่างเช่น การบริหารจัดการ
พิพิธภัณฑ์ การบริหารโรงเรียน
มัธยม เป็นต้น 
- Spl ได้แก่ กิจการท่ีเกี่ยวกับการ
พัฒนา กิจการท่ีเก่ียวกับการ
พัฒนาดินแดนและธุรกิจการ
ท่องเท่ียว, การจัดการส่ิงอํานวย
ความสะดวก, เครือข่ายนํ้าและ
การจัดการนํ้าเสีย และการจัดการ
เครือข่ายการขนส่งผู้โดยสาร การ
จัดการส่ิงเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ทาง
วัฒนธรรม, การก่อสร้าง, ท่ีอยู่  
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ตารางท่ี 3.8 (ต่อ) 
 

   

ประเทศ วัตถุประสงค์ รูปแบบ ประเภทบริการ
สาธารณะ 

ตัวอย่างกิจการ 

    อาศัย, สถานรับเล้ียงเด็ก, 
เทคโนโลยี, สวนสาธารณะ และ
การพัฒนาดินแดน 
-Semop ได้แก่ ดําเนินการ
ก่อสร้าง การพัฒนาท่ีอยู่อาศัย 
หรือการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ 
หรือเพื่อการจัดการบริการ
สาธารณะ รวมท้ังการก่อสร้างและ
การได้มาซ่ึงทรัพย์ท่ีจําเป็นต่อการ
ให้บริการสาธารณะ และการ
ดําเนินการอื่นเพื่อสาธารณ 
ประโยชน์ ท่ีอยู่ในอํานาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือ
กลุ่มขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

 
เกาหลีใต้ - ทําหน้าท่ีในการให ้

บริการสาธารณะแก่
ประชาชนแทน อปท. 
-เป็นการสร้างแหล่ง 
รายได้ของ อปท. 

-วิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่นท่ีอยู่
ภายใต้การ
ควบคุมของ
รัฐบาลท้องถิ่น
โดยตรง (Law 
Applied 
Enterprise) 
- วิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่นท่ีจัดต้ัง
เป็นนิติบุคคล
อิสระ 
(Discretionary 
Enterprise) 

- วิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้
การควบคุมของ
รัฐบาลท้องถิ่น
โดยตรงสามารถ
จัดต้ังตามประเภท
บริการสาธารณะ
ตามกฎหมาย Local 
Public Enterprises 
Act 1980 ที่แก้ไข
เพิ่มเติม เมื่อ ค.ศ.
1992 
- วิสาหกิจส่วน
ท้องถิ่นท่ีจัดตั้งเป็น
นิติบุคคล อิสระ
สามารถกําหนด
ประเภทของบริการ
สาธารณะที่จะ
ดําเนินการ 
ได้อย่างอิสระ  

- วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง 
ได้แก่ กิจการขนส่งน้ําประปา, กิจการ
นํ้าประปาสําหรับโรงงานอุตสาหกรรม, 
กิจการรถไฟ (รถไฟในเมือง), กิจการรถ
ขนส่งสาธารณะ, กิจการแก๊ส, กิจการ
ถนนท้องถิ่น, กิจการกําจัดของเสีย, 
กิจการทําความสะอาดและสุขาภิบาล, 
กิจการท่ีอยู่อาศัย, กิจการดูแล 
สุขภาพ, กิจการการฝังศพและ
ฌาปนกิจ, กิจการท่ีจอดรถ, กิจการ
การพัฒนาที่ดิน, กิจการตลาด, กิจการ
ท่องเท่ียว 
-  วิสาหกิจส่วนท้องถ่ินท่ีจัดตั้งเป็น
นิติบุคคลอิสระ ส่วนใหญ่มักดําเนิน
กิจการประเภทกิจการโรงฆ่าสัตว์ 
กิจการขนส่ง (เช่น บริการเรือเฟอร์รี่) 
กิจการสถานีรถขนส่ง ศูนย์กีฬา 
กิจการด้านศิลปะและวัฒนธรรม (เช่น 
โรงละคร) กิจการท่ีจอดรถ 
สถานพยาบาล เป็นต้น 
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จากการศึกษาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศในบทน้ี สามารถสรุปข้อสังเกตได้ดังต่อไปน้ี 

1. มีกฎหมายบัญญัติกําหนดให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนของแต่ละประเทศ โดยมีการตรา
กฎหมายแยกออกจากกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น 
กฎหมาย The Local Public Enterprise Law 1952 และกฎหมาย The Local Public Enterprise Labor 
Relations Law 1952 ของประเทศญ่ีปุ่น กฎหมาย Local Public Enterprises Act 1992 ของ
ประเทศเกาหลีใต้ และ Localism Act 2011 ของประเทศอังกฤษ เป็นต้น 

2. วัตถุประสงค์ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศมี
วัตถุประสงค์ค่อนข้างกว้างขวางเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการท่ีหลากหลาย ซ่ึงนอกจากสามารถตอบสนอง    
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นแล้วยังมีบทบาทสําคัญในการส่งเสริมและปรับปรุงคุณภาพชีวิต
ของประชาชนให้ดีย่ิงขึ้นอีกด้วย  

3. รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างประเทศ ส่วนใหญ่นิยม
จัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นซ่ึงจะเป็นการจัดต้ังในรูปของบริษัทจํากัดตามกฎหมายธุรกิจและกฎหมายพาณิชย์ จาก
การศึกษาพบว่าท้ัง 4 ประเทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศ
เกาหลีใต้ มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจในรูปของบริษัทจํากัด นอกจากนั้น ในบางประเทศมีการจัดต้ัง      
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีลักษณะสําคัญเป็นโครงสร้างส่วนหน่ึงขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเหมือนกับการพาณิชย์ของประเทศไทยด้วย ยกตัวอย่างเช่น ประเทศญ่ีปุ่นและ
ประเทศเกาหลีใต้ เป็นต้น 

4. มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้
อย่างชัดเจนในกฎหมายท่ีให้อํานาจในการจัดต้ังหรือกฎหมายเฉพาะท่ีให้อํานาจในการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจเพ่ือดําเนินกิจการนั้น ๆ ยกตัวอย่างเช่น ในประเทศฝร่ังเศส ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités territoriales (CGCT) บรรพ 5 ได้
บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังวิสาหกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบไว้เป็นการเฉพาะอย่างชัดเจนตามที่ได้ศึกษามาแล้ว  

การศึกษาถึงการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศน้ี เป็น
การศึกษาเพ่ือนําไปวิเคราะห์และปรับใช้กับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศไทย ท้ังน้ี เพ่ือให้การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย
เป็นไปอย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพ และเป็นเครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะที่สําคัญของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป 
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บทที่ 4 

 
การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 

 
องค์กรเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ตามท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดไว้ อาจจัดต้ังได้หลายรูปแบบ คือ การจัดต้ังบริษัทจํากัด การจัดต้ัง
สหการ และการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงองค์กรเหล่านี้ ถือเป็นเครื่องมือ
ท่ีสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    

สําหรับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรทางธุรกิจท่ีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม โดยอยู่ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ หน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร และการดําเนินงานในลักษณะ
ทํานองเดียวกับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ 

ในการศึกษาวิจัยนี้จะได้ทําการศึกษาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึง
เป็นองค์การท่ีจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันได้แก่ การจัดต้ังบริษัท
จํากัด และการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี เพ่ือให้สอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ในการศึกษาวิจัย ดังมีหัวข้อที่จะได้ทําการศึกษา ดังน้ี 
    
4.1 ความหมายของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  
 ในทางเศรษฐศาสตร์ มีแนวความคิดเกี่ยวกับ “หน่วยธุรกิจ” ว่า หน่วยธุรกิจเป็นองค์กรท่ี
เช่ือมและจัดการทรัพยากรต่าง ๆ โดยมีเป้าหมายในการผลิตสินค้าและหรือบริการเพ่ือจําหน่ายใน
ระบบเศรษฐกิจมีหน่วยธุรกิจอยู่เป็นจํานวนมาก และมีรูปแบบท่ีแตกต่างไป เช่น เจ้าของคนเดียว 
หุ้นส่วน บริษัท เป็นต้น  
  หน่วยธุรกิจ มีขึ้นเพ่ือให้ผู้ประกอบการสามารถดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพและมี
ต้นทุนตํ่า ประหยัดต้นทุนการทําธุรกรรม (Transaction Costs) โดยการทําธุรกรรมต่าง ๆ เองภายใน
หน่วยธุรกิจ และยังสามารถประหยัดในเรื่องภาษีการขายและหลีกเลี่ยงกฎระเบียบของรัฐในเรื่องของ
การควบคุมราคาหรือเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีรัฐใช้เม่ือมีการติดต่อทําธุรกรรมระหว่างหน่วยธุรกิจ ดังนั้น จึงเห็น
ได้ว่าบทบาทของหน่วยธุรกิจ คือ การนําทรัพยากรหรือปัจจัยแรงงาน ทุน วัตถุดิบ เพ่ือเปลี่ยนรูปให้
ออกมาเป็นสินค้าและหรือบริการเพ่ือจําหน่าย โดยที่เจ้าของทรัพยากรต่าง ๆ จะนํารายได้มาซ้ือสินค้า
และบริการท่ีหน่วยธุรกิจผลิต ซ่ึงทําให้กระแสการหมุนเวียนของกิจกรรมทางเศรษฐกิจครบถ้วน
สมบูรณ์  
  วัตถุประสงค์ของหน่วยธุรกิจ คือ การทําให้สินทรัพย์ของกิจการหรือมูลค่าของกิจการมีค่า   
สูงท่ีสุด หลักการนี้แสดงได้ด้วยมูลค่าของกําไรท่ีคาดว่าจะได้รับในอนาคตท้ังหมดของกิจการ ท่ีเกิดขึ้น
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ในระยะเวลาที่ต่อเน่ืองไปของการทํากิจการ กําไรจึงเป็นหัวใจสําคัญของการดําเนินงานของ        
หน่วยธุรกิจ ดังน้ัน การแสวงหากําไรสูงสุด จึงถูกกําหนดให้เป็นวัตถุประสงค์หลักของหน่วยธุรกิจมา
โดยใช้หลักทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ แต่ในระยะหลังวัตถุประสงค์ของหน่วยธุรกิจสมัยใหม่ มี        
ความแตกต่างไปจากหลักการทางทฤษฎีด้ังเดิม เน่ืองจากระบบเศรษฐกิจมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ
การจัดการต่าง ๆ ไปค่อนข้างมาก ทําให้การทําธุรกิจมีเป้าหมายท่ีหลากหลายขึ้น เช่น การแสวงหา
อรรถประโยชน์ด้านการจัดการ การแสวงหาการเติบโตของบริษัท และพฤติกรรมในการสร้างความพึง
พอใจต่าง ๆ เป็นต้น155 
  สําหรับรัฐเองก็มีเครื่องมือในการจัดทํากิจกรรมในทางธุรกิจ น่ันคือ รัฐวิสาหกิจ ซ่ึง
วัตถุประสงค์ประการหนึ่งของการจัดต้ังรัฐวิสากิจก็เพ่ือหารายได้ให้แก่รัฐ จึงอาจกล่าวได้ว่า 
รัฐวิสาหกิจ คือ หน่วยธุรกิจของรัฐน่ันเอง 
  ในต่างประเทศมีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเป็นเคร่ืองมือใน
การจัดทําบริการสาธารณะ แบ่งเบาภาระหน้าท่ีในการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และเพ่ือดําเนินการส่งเสริมและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนที่อาศัยอยู่ใน
ท้องถิ่น ในบางประเทศได้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเป็นการเพ่ิมพูน
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ไม่มีการบัญญัติกําหนดนิยามความหมายของ คําว่า    
“หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ไว้เป็นการเฉพาะแต่อย่างใด  
 สําหรับประเทศไทย จากการศึกษาพบว่า ไม่มีการบัญญัติกําหนดนิยามความหมายของคําว่า 
“หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ไว้เป็นการเฉพาะ ท้ังน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา        
ได้เคยมีความเห็นเกี่ยวกับลักษณะของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไว้ในความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 436/2540 ว่า หน่วยธุรกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นมี
อิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร และการดําเนินงาน ในลักษณะทํานองเดียวกับรัฐวิสาหกิจ
ของรัฐบาล ซ่ึงเรียกช่ือแตกต่างกันออกไปตามลักษณะของราชการส่วนท้องถิ่น โดยหน่วยธุรกิจ      
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย อาจมีได้ 3 รูปแบบ คือ 1. การก่อต้ังเป็นรูปบริษัท     
2. การจัดต้ังเป็นสหการโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และ 3. การจัดต้ังเป็นการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม หน่วยธุรกิจท้ัง           
3 รูปแบบน้ันมีสภาพแตกต่างกันอยู่บ้าง โดยการจัดต้ังเป็นบริษัทน้ัน หากไม่มีทุนของราชการ
ส่วนกลางเกินร้อยละห้าสิบ บริษัทนั้นก็อยู่ในบังคับของหลักกฎหมายเอกชนอย่างวิสาหกิจเอกชน
ท่ัวไป แต่การจัดต้ังเป็นสหการและการพาณิชย์น้ันย่อมเป็นหน่วยงานส่วนหน่ึงของราชการ          
ส่วนท้องถิ่น156 
  ดังน้ัน จากการศึกษาแนวความคิดทฤษฎีท่ีเ ก่ียวข้องทั้งหมดแล้ว จึงอาจสรุปนิยาม
ความหมายของคําว่า “หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ตามความเห็นของผู้ศึกษาได้ว่า 

                                                            
155 พนารัช ปรีดากรณ์, คําอธิบายรายวิชา เศรษฐศาสตร์การจัดการ  (กรุงเทพมหานคร: 

คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย, 2556), หน้า 4-6. 
  156 คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 436/2540, เรื่อง การโอนกิจการองค์การขนสง่
มวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานคร. 
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“หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายถึง องค์กรทางธุรกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ท่ีอยู่ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี หน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร และการดําเนินงานในลักษณะทํานอง
เดียวกับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ  
 
4.2 รูปแบบการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจหน้าท่ีหลักในการจัดทําบริการสาธารณะโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ย่อมหมายความรวมถึง การจัดทําบริการสาธารณะ   
ทางปกครอง และบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมด้วย 
 ในการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
วิธีในการจัดทําบริการสาธารณะได้หลายวิธี อาทิ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินการเอง โดย
ดําเนินการในระบบราชการและการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทําร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน โดยการจัดต้ังบริษัทจํากัดและสหการ หรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนดําเนินการโดยการว่างจ้างและสัมปทานบริการสาธารณะ 
  ท้ังนี้ ในการจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ 
พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปรากฏรูปแบบของการจัดทําบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 2 รูปแบบ คือ การจัดต้ังบริษัทจํากัดและการจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ดังนั้น หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรทางธุรกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมของประเทศไทยในปัจจุบันมี 2 รูปแบบ คือ บริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ มีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
 
  4.2.1 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
  บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นองค์กรทางธุรกิจรูปแบบหนึ่งที่จัดต้ังขึ้น
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นร่วมกับองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่น โดยจะมีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วยหรือไม่ก็ได้ 
แต่ในกรณีที่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีร่วมจัดต้ังจะต้องถือหุ้นเกินกว่า
จํานวนท่ีกฎหมายกําหนด ท้ังนี้ บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน   
แยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทําให้บริษัทดังกล่าวมีความคล่องตัวและมีความเป็น
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อิสระในทางการบริหารทั้งด้านการบริหารงานบุคคลหรือการงบประมาณ แต่ถึงแม้บริษัทจํากัด
ดังกล่าวจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่มีสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายเอกชนก็ตาม 
บริษัทจํากัดดังกล่าวก็มีจะต้องมีการบริหาร การดําเนินงานและการควบคุมตามกฎหมายมหาชนด้วย 
เนื่องจากนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงในที่นี้ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กรุงเทพมหานคร 
และเทศบาล) เป็นผู้จัดต้ังและถือหุ้นในบริษัทจํากัดเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัท
จํากัดจดทะเบียนไว้ (กรณีท่ีบริษัทจํากัดน้ัน มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย)  
 บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีบัญญัติกําหนดให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
ไทยสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้นเพ่ือดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในปัจจุบัน 
มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง 2 รูปแบบ คือ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเทศบาล ตามมาตรา 94 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และมาตรา 57 ตรี แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ดังนี้ 
 1. มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 แก้ไข
เพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2550 บัญญัติว่า  
 

 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังบริษัทหรือถือหุ้น
ในบริษัทได้เม่ือ 
 (1) บริษัทน้ันมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ท้ังน้ีไม่
กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระทําอยู่แล้วก่อนวันท่ีพระราช 
บัญญัติน้ีใช้บังคับ และ  
 (2) กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัท
น้ันจดทะเบียนไว้ ในกรณีท่ีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ใน บริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้น
รวมกัน และ  
 (3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครท้ังหมด และ  
 (4) ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
 การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นท่ีกรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจาก
สภากรุงเทพมหานคร 

 
 2. มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 13) 
พ.ศ.2552 บัญญัติว่า  
 

  เทศบาลอาจทําการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุ้นใน
บริษัทจํากัด เม่ือ  
 (1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็น 
สาธารณูปโภค   
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 (2) เทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนท่ีบริษัทนั้น
จดทะเบียนไว้ในกรณีท่ีมีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหาร
ส่วนตําบล หรือสุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นท่ีถือน้ันรวมกัน และ  
 (3) ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
 การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นท่ีเทศบาลถืออยู่ในบริษัทจํากัดต้องได้รับอนุมัติ
จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
 ความใน (1) และ (2) ของวรรคหน่ึง ไม่ใช้บังคับในกรณีท่ีบริษัทจํากัดท่ี 
เทศบาลร่วมก่อต้ังหรือถือหุ้นน้ัน ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย 

 
 ในส่วนของเมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนตําบลนั้น ไม่มี
บทบัญญัติที่บัญญัติให้อํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดไว้โดยชัดแจ้ง เพียงแต่มีบทบัญญัติท่ีกล่าวถึง
บริษัทจํากัดไว้เท่าน้ัน กล่าวคือ ในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนตําบล 
มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 
บัญญัติว่า  
 

เทศบาลอาจทําการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุ้นใน
บริษัทจํากัด เม่ือ (2) เทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนท่ี
บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้ในกรณีท่ีมีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด     
องค์การบริหารส่วนตําบล หรือสุขาภิบาลถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือ
น้ันรวมกัน. . . เท่านั้น  

 
 ส่วนเมืองพัทยามีการกล่าวถึงบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเฉพาะเพียง      
การห้ามมิให้นายกเมืองพัทยาและรองนายกเมืองพัทยาดํารงตําแหน่งหรือปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนใดในบริษัท
ท่ีเมืองพัทยาถือหุ้น หรือเป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาท่ีทํากับบริษัทท่ีเมือง
พัทยาถือหุ้นเท่านั้น ตามท่ีบัญญัติในมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง
พัทยา พ.ศ.2542 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2552 ท่ีบัญญัติว่า  
 

นายกเมืองพัทยาและรองนายกเมืองพัทยาต้องไม่กระทําการอย่างใดอย่าง
หนึ่ง ดังต่อไปน้ี  

(1) ดํารงตําแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดในการพาณิชย์ของเมืองพัทยา 
หรือบริษัทที่เมืองพัทยาถือหุ้น เว้นแต่ตําแหน่งท่ีต้องดํารงตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย  

(2) เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่ทํากับเมือง
พัทยา หรือการพาณิชย์ของเมืองพัทยา หรือบริษัทที่เมืองพัทยาถือหุ้น 
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 4.2.2 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่น ทําหน้าท่ีในการจัดทําบริการ
สาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีความเป็นอิสระและคล่องตัว และมีระบบ         
การบริหารและดําเนินการแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่เน่ืองจากการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีสถานะตามกฎหมายเป็นนิติบุคคล ดังนั้น จึงถือเป็นหน่วยงานภายใน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจัดต้ัง  
 เน่ืองจากไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่บัญญัติกําหนดนิยามความหมายของการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะ จึงได้มีนักวิชาการได้ให้คําจํากัดความของคําว่า      
“การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ไว้อย่างหลากหลาย ดังต่อไปน้ี 
 ดร.ปัญญา ตันติยวรงค์ ได้ให้ความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ว่า นอกจากคําว่า      
“การพาณิชย์” จะมีความหมายตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2493 ซ่ึงหมายถึง 
การค้าขาย ได้แก่ การซ้ือสินค้ามาเพ่ือขายต่อแล้ว “การพาณิชย์” ยังหมายความรวมถึง กิจกรรมต่าง ๆ  
ท่ีมีส่วนช่วยชักชวนให้คนเกิดความต้องการในสินค้าและบริการบางอย่างก่อนท่ีจะตัดสินใจเลือกซ้ือ
การดัดแปลงและเปลี่ยนรูปสินค้าและบริการตลอดจนกิจกรรมอ่ืนที่ทําให้สินค้าและบริการนั้นถึงมือ
คนที่ต้องการ157   
  ดร.จรัส สุวรรณมาลา ได้ให้ความหมายของคําว่า “การดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ของหน่วย
การปกครองท้องถิ่น” ว่าหมายถึง การท่ีท้องถิ่นเลือกดําเนินกิจกรรมในรูปแบบของการเก็บ 
“ค่าบริการ” จากผู้ใช้บริการหรือผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากกิจกรรมนั้น ๆ โดยตรง ซ่ึงค่าบริการน้ันอาจมี
หลายรูปแบบ เช่น ค่าเช่า ค่าธรรมเนียม หรือราคาซ้ือขายสินค้าหรือบริการโดยทั่วไปก็ได้158 
 ชัยภัทร ท่ังทอง ได้ให้ความหมายของคําว่า “การพาณิชย์ของท้องถิ่นหรือเทศพาณิชย์” ว่า
หมายถึง องค์กรซ่ึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่มีลักษณะเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง ท่ีไม่ใช่หน่วยงานรูปแบบราชการ ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้น
เพ่ือดําเนินกิจการด้านการพาณิชย์ท่ีท้องถิ่นมีอํานาจจัดทําได้โดยจัดทํากิจกรรมดังกล่าวในฐานะเป็น
ตัวแทนหรือในนามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้นสังกัด159

 

 ฐิติมา จันทรวิสิทธ์ิ ได้ให้ความหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local 
Government Enterprise) ว่า เป็นกิจกรรมซ่ึงท้องถิ่นดําเนินการในเชิงการค้าเพ่ือหาประโยชน์ และ
กิจการเหล่าน้ัน ควรเป็นกิจการที่ท้องถิ่นจะได้ทําขึ้นเพ่ือบริการแก่ประชาชนในท้องถิ่นน้ัน ๆ เป็นสําคัญ

                                                            

  157 ปัญญา ตันติยวรงค์, ความรูท่ั้วไปเก่ียวกับการพาณิชย์ (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2519), หน้า 1.  
  158 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการประกอบการพาณิชย์ของราชการส่วนท้องถ่ิน, หน้า 1-2. 
  159 ชัยภัทร ทั่งทอง, เรื่องเดิม, หน้า 66. 
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และเป็นรายได้ให้กับท้องถิ่น ลักษณะของการพาณิชย์ เช่น การประปา ไฟฟ้า แก๊ส และการขนส่ง 
ตลอดจนการจดต้ังสถานธนานุบาล การตลาด การสร้าง ท่าเทียบเรือ และที่จอดรถ เป็นต้น160 
 นอกจากความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ข้างต้นแล้ว ยังปรากฏความหมายของคําว่า 
“เทศพาณิชย์” ซ่ึงเป็นการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์ของเทศบาล ดังต่อไปนี้  
 เทศพาณิชย์ หมายความว่า กิจการใด ๆ ที่เทศบาลจัดทําขึ้นเพ่ือหวังการค้าหวังรายได้อันเกิด
แก่กิจการน้ัน แต่ไม่หมายความรวมถึงกิจการที่เทศบาลจัดทําขึ้นตามอํานาจหน้าที่ หรือเก่ียวเน่ือง
โดยตรงหรือโดยอ้อมตามอํานาจหน้าท่ี ไม่ว่าจะมีรายได้อันเกิดแต่กิจการน้ันหรือไม่ก็ตาม161         
เทศพาณิชย์ คือ กิจการที่ท้องถิ่นได้จัดทําเพ่ือการค้า หรือการให้บริการต่าง ๆ เพ่ือหารายได้และหา
ผลกําไร เช่น สถานธนานุบาล โรงงานผลิตจําหน่ายปุ๋ย สถานท่ีจอดรถ เป็นต้น162 
  การเทศพาณิชย์ หมายถึง การประกอบธุรกิจหรือการค้า ตลอดจนการผลิตสินค้าและ    
บริการต่าง ๆ โดยมีวัตถุประสงค์ท่ีจะแสวงหากําไรอันเป็นเป้าหมายหลักของการพาณิชย์โดยท่ัวไป163

 กิจการเทศพาณิชย์ คือการดําเนินธุรกิจการค้าหรือการให้บริการใด ๆ เพ่ือหาประโยชน์อันมี
มูลค่าซ่ึงเทศบาลเป็นเจ้าของทุนดําเนินการมากกว่าร้อยละ 50 หรือท้ังหมด164   
 กิจการของเทศพาณิชย์ คือ การดําเนินงานของเทศบาลในรูปธุรกิจการค้าเพ่ือแสวงหารายได้ 
ซ่ึงถ้าดําเนินกิจการดีก็จะสามารถนําผลกําไรมาได้มาก แต่กิจการเทศพาณิชย์บางอย่างอาจจะไม่
มุ่งหวังผลกําไร แต่มุ่งหวังในการให้เกิดการพัฒนาท้องถิ่น โดยไม่ต้องอาศัยเงินทุนจากแหล่งอ่ืน165 
 ซ่ึงนอกจากการให้คําจํากัดความข้างต้น ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนิน
กิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ข้อ 4 ยังได้กําหนดนิยามของคําว่า “กิจการ
พาณิชย์” หมายความว่า การดําเนินการที่มีผลประโยชน์ในทางธุรกิจ 
 นอกจากน้ัน ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (ซ่ึงปัจจุบันได้ถูกยกเลิกแล้ว) ได้กําหนดนิยามความหมายของคําว่า “กิจการ
พาณิชย์” ไว้ในข้อ 5 และ ข้อ 11 ว่าหมายถึง กิจการ ดังต่อไปน้ี  
 

                                                            

  160 ฐิติมา จันทรวิสิทธ์ิ, การวิเคราะห์งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน: 
กรณีศึกษาเทศบาลตําบลไผ่กองดิน อําเภอบางปลาม้า จังหวัดสุพรรณบุรี (วิทยานิพนธ์ปริญญา
นิพนธ์มหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2553), หน้า 14. 
  161 กองราชการส่วนท้องถิ่น, “การบริหารการเทศพาณิชย์ของเทศบาล,” นติยสารท้องถ่ิน 
15, 2 (กุมภาพันธ์ 2518): 45 อ้างถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การก่อต้ังหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” วารสารนิติศาสตร์ 20, 3 (กันยายน 2546): 148. 
  162 สุวรรณี ภู่สุวรรณ์, มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดหาและพัฒนาที่มาของรายได้
ของกรุงเทพมหานคร: ศึกษาเฉพาะกรณีการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า 28. 
  163 เรื่องเดียวกัน, หน้า 29. 
   164 เรื่องเดียวกัน, หน้า 28. 
  165 เรื่องเดียวกัน, หน้า 28. 
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 1. การประปา 
 2. กิจการสถานธนานุบาล 
 3. การขนส่ง 
 4. การจําหน่ายเน้ือสัตว์ 
 5. การจําหน่ายนํ้ามันเช้ือเพลิงและก๊าซ 
 6. กิจการโรงแรม 
 7. กิจการพาณิชย์หรือกิจการอ่ืนใด ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรและให้จัดทําเป็น
งบประมาณเฉพาะการตามประเภทของกิจการพาณิชย์ และกิจการเหล่าน้ันเป็นราย ๆ ไป 
 ดังน้ัน จากนิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์และเทศพาณิชย์” ดังที่กล่าวมาแล้ว จึง
อาจสรุปความหมายของคําว่า “การพาณิชย์หรือเทศพาณิชย์” ได้ว่า การพาณิชย์ หมายถึง องค์กรท่ี
จัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินงานในทางการค้าหรือธุรกิจที่มีผลประโยชน์ในทางธุรกิจที่ท้องถิ่นมีอํานาจจัดทําได้ 
การพาณิชย์มีระบบการบริหารและดําเนินการแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่องค์กร
ดังกล่าวน้ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่มีลักษณะเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทหน่ึงท่ีดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในฐานะเป็นตัวแทนหรือในนามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท่ีจัดต้ังขึ้น ท้ังน้ี หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนนอกจากเทศบาลเป็นผู้ดําเนินการจะเรียกว่า     
“การพาณิชย์” แต่หากเทศบาลเป็นผู้ดําเนินการจะเรียกว่า “เทศพาณิชย์” 
 ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีลักษณะท่ีสําคัญ
ดังต่อไปน้ี 
  1. การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยข้อบัญญัติท้องถิ่น 
  2. เป็นองค์กรท่ีจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
  3. มีความเป็นอิสระและคล่องตัว และมีระบบการบริหารและดําเนินการแยกต่างหากจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  4. ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่มีลักษณะเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหน่วยงานหน่ึง 
  5. ใช้งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดําเนินงาน 
  6. มีวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการด้านการพาณิชย์เพ่ือหารายได้ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  7. การดําเนินกิจการของการพาณิชย์ต้องเป็นกิจการท่ีอยู่ในอํานาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่จะดําเนินการได้ ซ่ึงกิจการดังกล่าวต้องมีลักษณะที่เป็นสาธารณะประโยชน์ด้วย  
 
4.3 หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
   
 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมาย
บัญญัติหลากหลายประการ ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาตามรูปแบบของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ ดังต่อไปนี้ 
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 4.3.1 หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดตั้งบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
 อง ค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่ น ท่ี อํ านาจในการ จัด ต้ั งห น่วย ธุรกิ จรูปแบบ น้ี  ไ ด้แก่ 
กรุงเทพมหานครและเทศบาล ตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 โดย
บทบัญญัติดังกล่าวได้กําหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ังบริษัทขององค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่น ท่ีคล้ายคลึงกัน ดังนี้คือ  
  1. บริษัทจํากัดน้ันต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค เว้นแต่
บริษัทจํากัดน้ัน ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย 
  การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น กฎหมายได้กําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะประกอบกิจการประเภทอ่ืนไม่ได้ เว้นแต่บริษัทจํากัดน้ัน ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่
ด้วย หลักเกณฑ์ในเรื่องน้ี ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ เห็นว่า การท่ีพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครมิได้ระบุคําว่า “ กิจการค้าขาย” ไว้ น่าจะมีเหตุเน่ืองจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครได้เล็งเห็นว่า การก่อต้ังบริษัทจํากัดนั้น ก็คือ
การทําการค้านั่นเอง จึงไม่มีความจําเป็นที่จะต้องบัญญัติคําว่า “การค้า” ไว้อีก เพราะอาจเป็นการ
ซํ้าซ้อนกันได้166 
 สําหรับกิจการสาธารณูปโภคน้ัน ได้มีการบัญญัตินิยามความหมายไว้ตามพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 และกฎหมายต่าง ๆ ดังต่อไปน้ี 
 กิจการสาธารณูปโภค ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 หมายความว่า 
บริการสาธารณะที่จัดทําเพ่ืออํานวยประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จําเป็นต่อการดําเนินชีวิต 
เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจําทาง โทรศัพท์ 
 พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัย พ.ศ.2471 มาตรา 5 
กําหนดว่า กิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค ได้แก่ การรถไฟ รถราง ขุดคลอง เดินอากาศ ประปา 
ชลประทาน โรงไฟฟ้า และบรรดากิจการอ่ืนอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน  
 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ.2515 ข้อ 3 กําหนดว่า กิจการ
ดังต่อไปน้ีให้ถือว่าเป็นกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 1. การรถไฟ  2. การรถราง 3. การขุดคลอง 
4. การเดินอากาศ 5. การประปา 6. การชลประทาน 7. การไฟฟ้า 8. การผลิตเพ่ือจําหน่ายหรือ
จําหน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อไปยังอาคารต่าง ๆ 9. บรรดากิจการอ่ืนอันกระทบกระเทือนถึงความ
ปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตามที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่า
ด้วยการประสานงานด้านสาธารณูปโภค พ.ศ.2529 ข้อ 4 กําหนดว่า “งานสาธารณูปโภค” หมายความว่า  
งานก่อสร้าง ขยาย บูรณะ ซ่อมแซม ปรับปรุง และบํารุงรักษางานทางหลวง งานทางรถไฟ งาน
ประปา งานไฟฟ้า งานโทรศัพท์  งานการระบายนํ้า งานวางท่อ ขนส่งปิโตรเลียม และงานอ่ืนที่
เกี่ยวข้องซ่ึงดําเนินการในระดับพ้ืนดิน หรือใต้พ้ืนดิน หรือเหนือพ้ืนดิน 

                                                            

  166 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การก่อต้ังหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” 
วารสารนิติศาสตร์, หน้า 142. 
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 อย่างไรก็ตาม ศาลฎีกาได้พิพากษาตัดสินว่ากิจการต่อไปน้ี ถือว่าเป็นกิจการสาธารณูปโภค 
คือการให้ได้มาและจําหน่ายพลังงานไฟฟ้าแก่ประชาชน (คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 14973/2556, 
2222/2553) การขยายทางหลวงแผ่นดินตอนดังกล่าวเป็นกรณีที่มีความจําเป็นโดยเร่งด่วน เพ่ือ
อํานวยความสะดวกและความรวดเร็วแก่การคมนาคมและการขนส่ง (คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 
6712/2554, 8224/2540) การดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์และโทรศัพท์สาธารณะ 
ตลอดจนธุรกิจอ่ืนท่ีต่อเนื่องใกล้เคียงกันหรือที่เป็นประโยชน์แก่กิจการโทรศัพท์ (คําพิพากษาศาลฎีกา
ท่ี 3616/2554, 830/2552, 2286/2551) กิจการของการประปานครหลวง (คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 
2153/2524) การจัดดําเนินการกิจการรถไฟเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และดําเนินธุรกิจอัน
เกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอ่ืน ซ่ึงเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ (คําวินิจฉัยที่ 35/2557) 
การก่อสร้างเสาไฟฟ้า วางท่อประปา (คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 99/2556) การขุด
คลองเพ่ือให้เรือเดินและเก็บค่าผ่าน (คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 346/2482) การทําทํานบปิดคลองเพ่ือ
ทดน้ําไปใช้ในการเพาะปลูกและการชลประทาน (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 615/2484) การทําเหมือง
ฝาย (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1181-2/2479) เป็นต้น 
 สําหรับศาลปกครองได้ให้ความหมายของคําว่า “สิ่งสาธารณูปโภค” ตามคําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 673/2544 ไว้ว่า สิ่งสาธารณูปโภค หมายถึง บริการสาธารณะท่ีจัดทําเพ่ือประโยชน์แก่
ประชาชนในส่ิงอุปโภคท่ีจําเป็นต่อการดําเนินชีวิต เช่น การรถไฟ การประปา การเดินรถประจําทาง 
การโทรศัพท์ เป็นต้น 
  2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนท่ีบริษัท
จํากัดน้ันจดทะเบียนไว้ กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนถือหุ้น   
อยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นท่ีถือน้ันรวมเข้าด้วยกัน 
 สําหรับกรณีของเทศบาล สามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดร่วมกับเทศบาล องค์การบริหาร       
ส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล ได้เท่านั้น ตามมาตรา 57ตรี (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 ส่วนกรุงเทพมหานครอาจร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนก็ได้ ท้ังนี้ตาม มาตรา 94 (2) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
 ส่วนการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นที่ถืออยู่น้ัน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57
ตรี วรรคสอง กําหนดให้ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ส่วนพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 วรรคสอง กําหนดให้ต้องได้รับอนุมัติ
จากสภากรุงเทพมหานครเท่านั้น 
  3. สภาท้องถิ่นมีมติให้ความเห็นชอบ 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 (3) กําหนด      
ให้สภากรุงเทพมหานครต้องมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครท้ังหมด ส่วนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57ตรี (3) นั้น มิได้
กําหนดให้สภาท้องถิ่นมีมติให้ความเห็นชอบในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาล แต่ในทางปฏิบัติ
แล้วก็จําเป็นต้องขอความเห็นชอบและลงมติจากสภาท้องถิ่นเช่นกัน 
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 4. ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94(4) กําหนดให้
การจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานคร แต่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57ตรี นั้น 
มิได้กําหนดให้การจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยแต่อย่างใด 
  ซ่ึงนอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ัง
บริษัทจํากัดตามที่พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่ได้กล่าวมาแล้ว องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ังบริษัทจํากัดตามที่ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัทด้วย เนื่องจากบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท้ังน้ี หลักเกณฑ์ที่สําคัญในการจัดต้ัง
บริษัทจํากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท หมวด 4 บริษัทจํากัด 
ส่วนท่ี 1 สภาพและการต้ังบริษัทจํากัด มีดังต่อไปน้ี  
 1. ต้องมีผู้เริ่มก่อการจัดต้ังบริษัทอย่างน้อยจํานวน 3 คน167 เข้าช่ือกันทําหนังสือบริคณห์
สนธิ แล้วนําหนังสือบริคณห์สนธิซ่ึงมีรายการประกอบด้วย ช่ือบริษัท ท่ีต้ังสํานักงาน วัตถุท่ีประสงค์
ของบริษัท ความรับผิดของผู้ถือหุ้น จํานวนทุนเรือนหุ้น และข้อมูลผู้เริ่มก่อการจัดต้ังบริษัท168 ไป      
จดทะเบียนต่อนายทะเบียน  
 2. ผู้เร่ิมก่อการทุกคนต้องลงช่ือซ้ือหุ้น ๆ หน่ึงเป็นอย่างน้อย169 โดยจํานวนหุ้นทั้งหมดซ่ึง
บริษัทจะจดทะเบียนน้ัน จะต้องมีผู้ เข้าช่ือซ้ือหรือออกให้กันเสร็จก่อนการจดทะเบียนของ 
บริษัท170 และเม่ือมีผู้ตกลงซ้ือหุ้นของบริษัทจนครบแล้ว ก็จะมีการนัดบรรดาผู้เข้าช่ือซ้ือหุ้นมา   
ประชุมกันเป็นการประชุมใหญ่ โดยไม่ชักช้า การประชุมน้ี เรียกว่า ประชุมต้ังบริษัท171 
  3. ในการประชุมจะต้องมีผู้เข้าช่ือซ้ือหุ้นเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวน       
ผู้เข้าช่ือทั้งหมด และนับจํานวนหุ้นรวมกันแล้วไม่น้อยกว่ากึ่งหน่ึงของหุ้นท้ังหมด ซ่ึงวาระในการ
ประชุมจะประกอบด้วย 
 1) ทําความตกลงต้ังข้อบังคับต่าง ๆ ของบริษัท 
 2) ให้สัตยาบันแก่บรรดาสัญญาซ่ึงผู้เริ่มก่อการได้ทําไว้ และค่าใช้จ่ายอย่างหนึ่งอย่างใด
ซ่ึงเขาต้องออกไปในการเริ่มก่อต้ังบริษัท 
 3) วางกําหนดจํานวนเงิน (ค่าตอบแทน) ซ่ึงจะให้แก่ผู้เริ่มก่อการ  
 4) วางกําหนดจํานวนหุ้นบุริมสิทธิ ท้ังกําหนดสภาพและบุริมสิทธิแห่งหุ้นนั้น ๆ  
 5) กําหนดจํานวนหุ้นบุริมสิทธิ หรือหุ้นสามัญที่ชําระด้วยอย่างอ่ืนนอกจากตัวเงิน     
บางบริษัทอาจจะมีหุ้นบุริมสิทธินอกเหนือจากหุ้นสามัญ หรืออาจจะมีหุ้นสามัญแต่เพียงอย่างเดียว    

                                                            

  167  มาตรา 1097 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  168  มาตรา 1098 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
  169  มาตรา 1100 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  170  มาตรา 1104 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  171  มาตรา 1107 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
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แต่มีบางส่วนที่ชําระด้วยอย่างอ่ืนนอกจากตัวเงิน ในกรณีเช่นนี้ก็ต้องมาทําความตกลงอนุมัติในท่ี
ประชุมต้ังบริษัทนี้เช่นกัน 
 6) เลือกต้ังกรรมการและพนักงานสอบบัญชีอันเป็นชุดแรกของบริษัท และกําหนด
อํานาจของบุคคลดังกล่าว172 
 4. เม่ือได้ประชุมต้ังบริษัทแล้ว ให้ผู้เริ่มก่อการบริษัทมอบหมายการงานทั้งปวงให้แก่
กรรมการของบริษัท ซ่ึงเม่ือกรรมการได้รับการแล้ว ก็ให้จัดการเรียกให้ผู้เริ่มก่อการและผู้เข้าช่ือซ้ือหุ้น
ท้ังหลายใช้เงินค่าหุ้นซ่ึงจะต้องใช้เป็นตัวเงิน ไม่น้อยกว่าร้อยละย่ีสิบห้า173 และเม่ือเรียกเก็บ 
เงินค่าหุ้นดังกล่าวเรียบร้อยแล้ว กรรมการต้องไปขอจดทะเบียนบริษัทต่อนายทะเบียนภายใน 3 เดือน  
นับแต่วันท่ีมีการประชุมจัดต้ังบริษัท ถ้าการจดทะเบียนมิได้ทําภายในระยะเวลาดังกล่าว ถือว่าบริษัท
น้ันเป็นอันไม่ได้ต้ังขึ้น และบรรดาเงินท่ีได้รับไว้จากผู้เข้าช่ือซ้ือหุ้นจะต้องใช้คืนเต็มจํานวน174 
 ท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น เป็นเพียงหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดเท่าน้ัน ส่วนขั้นตอน    
การดําเนินการเกี่ยวกับหุ้น การโอนหุ้น วิธีการจัดการบริษัทจํากัด การสอบบัญชี การตรวจการงาน
ของบริษัท การเพ่ิมทุนการลดทุน หุ้นกู้ การเลิกบริษัท การควบบริษัทจํากัด การชําระบัญชี และการ
ถอนทะเบียนบริษัทน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้         
โดยละเอียดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ควบคู่ไปกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนท่ีกําหนดขึ้นเป็นการเฉพาะเพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการต่อไป 
 
 4.3.2 หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  สําหรับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ทุกรูปแบบ ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล กรุงเทพมหานคร
และเมืองพัทยา มีอํานาจจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและ     
พาณิชยกรรมได้ ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตาม กฎหมาย
ดังกล่าวก็มิได้กําหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไว้เป็นการเฉพาะ เพียงแต่กําหนดเงื่อนไขเพียงว่า การจัดต้ังการพาณิชย์ให้กระทําได้โดยตราเป็น
ข้อบัญญัติท้องถิ่นเท่าน้ัน และนอกจากนั้น กฎหมายก็มิได้บัญญัติว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นกิจการที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภคแต่อย่างใด ดังนั้น จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมาย    
เปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการพาณิชย์ได้อย่างกว้างขวางในลักษณะที่     
มุ่งหากําไร เช่นเดียวกับธุรกิจหรือกจิการค้าท่ีดําเนินการโดยเอกชน175 
 

                                                            

  172  มาตรา 1108 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  173  มาตรา 1110 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  174 มาตรา 1111, 1112 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
  175 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การก่อต้ังหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” 
วารสารนิติศาสตร์, หน้า 149. 
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4.4 กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
ในประเทศไทย  

  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซ่ึงถือเป็นกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องท่ีสําคัญในการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจหน้าท่ี
โดยท่ัวไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และมีความ
เป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน
และการคลัง และมีอํานาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้องคํานึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนา
ของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย นอกจากนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับ        
การส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระและตอบสนองต่อ       
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้
จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอํานาจหน้าท่ี และท่ีสําคัญ คือ มีอํานาจในการจัดต้ังหรือ
ร่วมกันจัดต้ังองค์การเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าที่ เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าเป็น
ประโยชน์ และให้บริการประชาชนอย่างทั่วถึง  
 ซ่ึงนอกจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ัง
หรือร่วมกันจัดต้ังองค์การเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าท่ีแล้ว ยังมีบทบัญญัติ
กฎหมายอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอีก
หลายฉบับ ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปนี้  
 
 4.4.1 กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดตั้งบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน

ประเทศไทย 
  บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันมีเพียง 2 ฉบับ ได้แก่ มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 โดยบทบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติกําหนดเก่ียวกับการจัดต้ังบริษัทขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นคล้ายคลึงกัน ดังต่อไปน้ี 
  1. กรุงเทพมหานครและเทศบาลอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังบริษัทหรือถือหุ้น
ในบริษัทได้ 
 2. บริษัทน้ันมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค (กรณีน้ีไม่ใช้บังคับในกรณีท่ี
บริษัทจํากัดที่เทศบาลร่วมก่อต้ังหรือถือหุ้นนั้น ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย) 
 3. กรุงเทพมหานครและเทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้น
จดทะเบียนไว้ สําหรับกรณีของกรุงเทพมหานครน้ัน ให้นับหุ้นที่ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันน้ันรวมกัน ส่วนกรณีของเทศบาล   
หากมีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล หรือสุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่
ในบริษัทเดียวกันก็ให้นับหุ้นท่ีถือน้ันรวมกัน  
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  4. กรณีของกรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานครต้องมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนน
เสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน สมาชิกสภากรุงเทพมหานครท้ังหมด ส่วนเทศบาลน้ัน ไม่มีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายกําหนดไว้ 
 5. ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
  6. กรณีการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครและเทศบาลถืออยู่นั้น กรณีของ
กรุงเทพมหานครต้องได้รับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร โดยไม่ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ส่วนกรณีของเทศบาลกฎหมายบัญญัติให้ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเท่านั้น  
 จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า การจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครและ
เทศบาลมีการบัญญัติหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ังท่ีคล้ายคลึงกัน แต่บทบัญญัติท้ัง 2 มาตราก็
ยังคงแตกต่างกัน ซ่ึงจะทําการศึกษาและวิเคราะห์โดยละเอียดในบทท่ี 5 มาตรการทางกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยต่อไป 
 
 4.4.2 กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    

ในประเทศไทย 
 กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สําคัญ         
มีดังต่อไปน้ี 
 1. พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 
  1) ให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจหน้าที่ในการทําการพาณิชย์และ
การส่งเสริมการลงทุน ได้แก่ ตามมาตรา 16 (7) ให้อํานาจแก่เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การ
บริหารส่วนตําบล มาตรา 17 (15) ให้อํานาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด และมาตรา 18 ให้อํานาจ
แก่กรุงเทพมหานคร 
  2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายรับจากการพาณิชย์ ไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือ
ร่วมกับบุคคลอ่ืน ตามมาตรา 28 
 2. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง 
(ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2550 กําหนดให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจหน้าท่ีในการดําเนินกิจการพาณิชย์ในเขต
กรุงเทพมหานครตามมาตรา 89 (26) โดยการจัดต้ังการพาณิชย์ให้ตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานครตามมาตรา 97 (3) และให้การดําเนินการพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานคร ให้ตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครโดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร 
และกรุงเทพมหานครอาจมีรายได้จากการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครได้ตามมาตรา 117 (3)  
 3. พระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552 กําหนดให้
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครอาจจัดทํากิจการเทศพาณิชย์ในเขตเทศบาลได้      
ตามมาตรา 51 (9) มาตรา 54 (12) มาตรา 57 (12) โดยการจัดต้ังเทศพาณิชย์ของเทศบาลให้ตราเป็น
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เทศบัญญัติตามมาตรา 61 และเทศบาลอาจมีรายได้จากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์ตาม
มาตรา 66 (4) 
           4. พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 แก้ไขเพิ่มเติมถึง 
(ฉบับท่ี 6) พ.ศ.2552 กําหนดให้องค์การบริหารส่วนตําบลอาจจัดทํากิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ใน
เขตองค์การบริหารส่วนตําบลได้ตามมาตรา 68 (11) และองค์การบริหารส่วนตําบลอาจมีรายได้จาก
กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนตําบลได้ตามมาตรา 82 (3)  
 5. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ .2542 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง        
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2552 กําหนดให้การประกอบการพาณิชย์ของเมืองพัทยาให้ตราเป็นข้อบัญญัติตาม
มาตรา 64 วรรคสอง ประกอบมาตรา 70 (4) และเมืองพัทยาอาจมีรายได้จากการพาณิชย์ของ     
เมืองพัทยาตามมาตรา 89 (4)  
 6. พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี 4)    
พ.ศ.2552 กําหนดให้การดําเนินกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีมีลักษณะเป็นการพาณิชย์
สามารถทําได้โดยการตราเป็นข้อบัญญัติ ตามมาตรา 50 ประกอบมาตรา 51 (3) และองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จากการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามมาตรา 73 (5)  
 7. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 มีสาระสําคัญโดยสรุป ดังต่อไปน้ี 
  1) ให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบน้ี และมีอํานาจตีความวินิจฉัย
ปัญหากําหนดหลักเกณฑ์ และกําหนดวิธีปฏิบัติ เพ่ือดําเนินการให้เป็นไปตามระเบียบน้ี ในกรณีมี
เหตุผลอันสมควร ปลัดกระทรวงมหาดไทยอาจมอบอํานาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณายกเว้นหรือ
ผ่อนผันการปฏิบัติตามความในระเบียบน้ีได้176 
  2) กําหนดคํานิยาม ของคําว่า ข้อบัญญัติ และกิจการพาณิชย์ ดังน้ี 
  “ข้อบัญญัติ” หมายความว่า ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
 “กิจการพาณิชย์” หมายความว่า การดําเนินการที่มีผลประโยชน์ในทางธุรกิจ177 
 3) องค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีประสงค์จะดําเนินกิจการพาณิชย์ ให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดจัดให้มีการศึกษาและวิเคราะห์กิจการพาณิชย์โดยละเอียด เพ่ือนําเสนอเป็น
ข้อบัญญัติต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่ถ้ากิจการพาณิชย์นั้นมีวงเงินหรือมีทรัพย์สินเกิน    
ห้าสิบล้านบาท จะว่าจ้างที่ปรึกษาเพ่ือให้คําปรึกษาก็ได้ และท่ีปรึกษาต้องจัดทํารายงาน ร่างขอบเขต
ของกิจการพาณิชย์ พร้อมท้ังจัดทําความเห็นประเมินการดําเนินกิจการพาณิชย์นั้น เพ่ือใช้
ประกอบการพิจารณาด้วย178 

                                                            

  176  ข้อ 3 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
  177  ข้อ 4 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
  178  ข้อ 5 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
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 4) เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเห็นด้วยกับการดําเนินกิจการพาณิชย์ ให้เสนอ
ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการก่อน แต่ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
ไม่เห็นด้วยกับการดําเนินกิจการพาณิชย์ ให้แจ้งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดทราบ ในกรณีท่ี
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่เห็นด้วยกับความเห็นของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดตาม
วรรคสอง ให้เสนอความเห็นหรือคําช้ีแจงเพ่ิมเติมต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือพิจารณาพร้อมด้วย
เหตุผลและความจําเป็น หากผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นด้วยกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ส่งให้
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาอีกครั้งหน่ึง179 
 5) ข้อบัญญัติเกี่ยวกับกิจการพาณิชย์ อย่างน้อยต้องมีสาระสําคัญ ดังต่อไปนี้ 
  (1) คําจํากัดความของข้อความสําคัญ 
 (2) วัตถุประสงค์ท่ีต้องจัดทํากิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
 (3) ลักษณะการลงทุน ให้ระบุลักษณะของการลงทุนกิจการพาณิชย์ เช่น ลงทุนเอง
หรือจัดต้ังนิติบุคคลขึ้นใหม่ หรือในรูปของสหการ หรือเอกชนร่วมลงทุน 
 (4) หลักเกณฑ์ วิธีการปฏิบัติและเงื่อนไขของการดําเนินกิจการพาณิชย์ 
 (5) แหล่งเงินทุนหรือท่ีมาของเงินทุนที่ใช้ในการดําเนินกิจการพาณิชย์  
 (6) สัดส่วนของการถือหุ้นในกิจการพาณิชย์ 
 (7) การจัดสรรผลประโยชน์และการจัดการทรัพย์สินได้มาจากการดําเนินกิจการพาณิชย์ 
 (8) หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าไปตรวจสอบของประชาชน180 
 6) การทําสัญญาเกี่ยวกับกิจการพาณิชย์ ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดส่งร่างสัญญาไป
ให้สํานักงานอัยการจังหวัด หรือสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาก่อนลงนาม181 
 7) เม่ือได้มีการดําเนินกิจการพาณิชย์แล้ว ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดต้ัง
คณะกรรมการประสานงานขึ้นคณะหนึ่งประกอบด้วย รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็น
ประธาน ปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ตรวจการส่วนท้องถิ่น และหัวหน้าส่วนขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดที่เก่ียวข้อง เป็นเลขานุการคณะกรรมการ มีอํานาจและหน้าที่ในการกํากับดูแลและ
ติดตามให้มีการดําเนินงานตามที่กําหนดในสัญญา และรายงานผลการดําเนินงาน ความคืบหน้า 
ปัญหา และแนวทางแก้ไขต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือทราบ ทั้งน้ี ระยะเวลาท่ีจะต้องรายงานให้เป็นไป
ตามท่ีคณะกรรมการประสานงานกําหนดแต่ต้องไม่เกินหกเดือนต่อหนึ่งครั้ง182 

                                                            

  179  ข้อ 6 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
  180  ข้อ 7 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
  181  ข้อ 8 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
  182 ข้อ 9 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
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 8) ในกรณีท่ีปรากฏว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดละเลยหรือไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไข    
ข้อผูกพันของสัญญาที่ลงนามไปแล้ว ให้คณะกรรมการประสานงาน รายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัด
เพ่ือพิจารณาดําเนินการต่อไป183 
 9) เม่ือองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตราข้อบัญญัติว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์แล้ว 
ให้รายงานพร้อมทั้งส่งสําเนาข้อบัญญัติให้จังหวัดและกระทรวงมหาดไทยทราบด้วย184 
 ดังนั้น เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่า มีการบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ  
 1. กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินกิจการพาณิชย์ภายในเขตของตนได้ 
  2. กําหนดให้การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตราเป็นกฎหมาย
ลําดับรอง คือ ข้อบัญญัติท้องถิ่น 
  3. กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้จากการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น 
 สําหรับกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมได้บัญญัติกําหนดให้องค์การบริหาร      
ส่วนจังหวัดมีอํานาจในการดําเนินกิจการพาณิชย์และให้มีรายได้จากการพาณิชย์แล้ว ยังมีการบัญญัติ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด       
พ.ศ.2541 ไว้เป็นการเฉพาะด้วย ซ่ึงแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน ๆ กล่าวคือ 
กรุงเทพมหานคร เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตําบลท่ีมิได้มีการบัญญัติบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายเพ่ือใช้บังคับเฉพาะดังเช่นระเบียบดังกล่าว  
 
 4.4.3 ร่างกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ในประเทศไทย 
  4.4.3.1 ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงผ่านความเห็นชอบของ
คณะกรรมาธิการปฏิรูปขับเคล่ือนประเทศ มีสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสรุปดังต่อไปน้ี  
 1) เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครอาจจัดทําบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะดังต่อไปน้ี (9) การพาณิชย์ (13) การจัดให้มีการดําเนินกิจการโรงรับ
จํานําหรือสถานสินเช่ือท้องถิ่น ท้ังน้ีเป็นไปตามมาตรา 82 มาตรา 85 และมาตรา 88 

                                                            

  183 ข้อ 10 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
  184 ข้อ 11 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
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 2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยไม่ขัด
หรือแย้งต่อกฎหมายในกรณีการดําเนินการพาณิชย์ ท้ังน้ีเป็นไปตามมาตรา 103 (3)  
 3) มาตรา 125 เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จาก    
การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์ 
 4) หมวด 5 การส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถานธนานุบาลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 187 - มาตรา 192 มีสาระสําคัญ โดยสรุปดังต่อไปนี้ 
 (1) ให้จัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (จ.ส.ท.) ขึ้นในกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เพ่ือทําหน้าท่ีในการ
สนับสนุน ส่งเสริม ควบคุมและดูแลการดําเนินกิจการ การตรวจสอบ และตรวจตราสถานธนานุบาล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 188 
 (2) ให้มีคณะกรรมการส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถานธนานุบาล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ส.ธ.ท.) ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นประธาน 
กรรมการ และอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นรองประธานกรรมการและกรรมการอ่ืนอีก
รวมทั้งสิ้นไม่เกินสิบคน ซ่ึงปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้แต่งต้ัง ตามมาตรา 189 และให้
คณะกรรมการ ส.ธ.ท. มีอํานาจและหน้าที่ในการกําหนดหลักเกณฑ์การจัดต้ัง ให้ความเห็นชอบการ
จัดต้ัง กําหนดนโยบายและแนวทางการพัฒนากิจการ ส่งเสริมและสนับสนุนแหล่งเงินทุนในการ
ดําเนินกิจการ ให้คําแนะนํา ช่วยเหลือ และส่งเสริมทางวิชาการเกี่ยวกับการดําเนินกิจการ และ
กําหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือออกคําสั่ง รวมถึงกําหนดมาตรการเพ่ือให้การดําเนินกิจการสถานธนา
นุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ตามมาตรา 190 
 (3) ให้มีคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (จ.ส.ท.) ประกอบด้วย อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นประธานกรรมการ ให้
มีรองประธานกรรมการ ซ่ึงประธานกรรมการ จ.ส.ท. เป็นผู้แต่งต้ัง ผู้จัดการใหญ่ จ.ส.ท. นายกสมาคม
สันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย เป็นกรรมการ และหัวหน้าสํานักงาน จ.ส.ท. เป็นกรรมการและ 
เลขานุการ ผู้ช่วยหัวหน้าสํานักงาน จ.ส.ท. เป็นผู้ช่วยเลขานุการตามมาตรา 191 โดยคณะกรรมการ 
จ.ส.ท. มีอํานาจและหน้าท่ีดังต่อไปนี้ 
 (3.1) กําหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือออกคําสั่งให้พนักงาน 
เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้าง ของสถานธนานุบาล สํานักงาน จ.ส.ท. และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ  
 (3.2) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเงิน 
บัญชี พัสดุและทรัพย์สิน หรือค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ของสํานักงาน จ.ส.ท.  
 (3.3) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดสรร
ผลกําไรของสถานธนานุบาล  
 (3.4) กําหนดหลักเกณฑ์และวิ ธีการปฏิ บั ติ เกี่ ยวกับการ
ตรวจสอบบัญชี การเงิน พัสดุ และทรัพย์สินของ สํานักงาน จ.ส.ท. และของสถานธนานุบาลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 (3.5) การบรรจุ แต่งต้ัง พิจารณาโทษ และถอดถอนพนักงาน 
เจ้าหน้าท่ี หรือลูกจ้าง ของสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และของสํานักงาน จ.ส.ท.  
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 (3.6) กําหนดอัตราเงินเดือน ค่าจ้าง สวัสดิการ และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ 
ตลอดจนการพิจารณาบําเหน็จ ความชอบแก่พนักงาน เจ้าหน้าท่ี หรือลูกจ้างของสถานธนานุบาลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสํานักงาน จ.ส.ท.  
 (3.7) กําหนดจํานวนอัตราตําแหน่ง และการพัฒนาบุคลากร
ของสํานักงาน จ.ส.ท. และลูกจ้าง สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงผู้เกี่ยวข้อง
กับการดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 (3.8) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุม
และตรวจตราสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 (3.9) กําหนดหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ เกี่ยวกับการดําเนินกิจการ
สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 (3.10) รายงานผลการดําเนินงานต่อคณะกรรมการ ส.ธ.ท . 
ตามท่ีคณะกรรมการ ส.ธ.ท. กําหนด มาตรา 193 ให้ประธานกรรมการ จ.ส.ท. มีหน้าที่และอํานาจ
ปฏิบัติงานในนามของ คณะกรรมการ จ.ส.ท. และให้มีหน้าท่ีและอํานาจในการแต่งต้ังผู้รักษาการแทน 
หรือปฏิบัติหน้าท่ีแทนได้ ตามที่ระเบียบคณะกรรมการ จ.ส.ท. กําหนด (มาตรา 192) 
 4.4.3.2 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี ....) 
พ.ศ. ....  
   ร่างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... ท่ีเกี่ยวข้องกับ      
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังต่อไปน้ี  
   1) กําหนดให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจในการดําเนินกิจการพาณิชย์ และ
ส่งเสริมการลงทุน ไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือร่วมกับคนอ่ืนในเขตกรุงเทพมหานครตามมาตรา  
มาตรา 89 (9) 
  2) มาตรา 94 กําหนดให้กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืน
โดยการก่อต้ังเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานครในรูปของการก่อต้ังเป็นบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัท 
เม่ือบริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานคร และกรุงเทพมหานครจะต้องมีหุ้นท่ีกรุงเทพมหานครถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของ
ทุนท่ีบริษัทน้ันจดทะเบียนไว้ (กรณีทีก่รุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือน้ันรวมกัน) ท้ังนี้ การก่อต้ังหรือเข้าถือ
หุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานคร จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
และในกรณีการก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยด้วย 
และเม่ือมีการเปล่ียนแปลงจํานวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร
ด้วย 
 4.4.3.3 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับท่ี ....) พ.ศ. ....  

 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา ฉบับท่ี (....) พ.ศ. .... ฉบับ
คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่นเห็นชอบเม่ือวันท่ี              
18 พฤษภาคม 2559 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 
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 1) กําหนดให้เมืองพัทยามีอํานาจในการดําเนินกิจการพาณิชย์ และการ
ส่งเสริมการลงทุนไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนในเขตเมืองพัทยาได้ ตามมาตรา 62 (9) 

 2) มาตรา 68/1 กําหนดให้เมืองพัทยาอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืน    
โดยการก่อต้ังเป็นวิสาหกิจของเมืองพัทยาในรูปของการก่อต้ังเป็นบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้      
เม่ือบริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของ
เมืองพัทยา และเมืองพัทยาจะต้องมีหุ้นท่ีเมืองพัทยาถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่จดทะเบียนไว้ 
(ในกรณีท่ีเมืองพัทยา ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ใน
บริษัทเดียวกันให้นับหุ้นท่ีถือนั้นรวมกัน) ท้ังนี้ การก่อต้ังหรือการเข้าถือหุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจ
ของเมืองพัทยา จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาเมืองพัทยา ในกรณีการก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด และเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นที่เมืองพัทยาถืออยู่ต้อง
ได้รับอนุมัติจากสภาเมืองพัทยาด้วย 

 
4.5 สถานะทางกฎหมายของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
   
 การพิจารณาสถานะทางกฎหมายของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน 
สามารถพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ได้อย่างหลากหลายตามหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการพิจารณา 
ซ่ึงหน่วยธุรกิจรูปแบบหนึ่งอาจมีสถานะทางกฎหมายได้หลายสถานะ ซ่ึงจะส่งผลให้หน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิและหน้าที่ต่างกันออกไปตามที่กฎหมายรับรองไว้ ดังจะได้
ทําการศึกษา ดังนี้ 
 
 4.5.1 สถานะทางกฎหมายของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  การพิจารณาสถานะทางกฎหมายของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ี 
ศึกษาแยกพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 
 4.5.1.1 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย 
  การพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายน้ัน ต้องพิจารณานิยามความหมายของ
คําว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.2502 มาตรา 4 ซ่ึงบัญญัติว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายถึง 
 

 (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
 (ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่

ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50  
 (ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือ

รัฐวิสาหกิจ ตาม ก. และ/ หรือ ข. มีทุนอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 
 (ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ และ/ หรือ

รัฐวิสาหกิจตาม ค.  และ/หรือ ก. และ/หรือ ข. มีทุนรวมด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 
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 (จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ และ/หรือ
รัฐวิสาหกิจตาม ง.  และ/หรือ ก.  และ/หรือ ข. และ/หรือ ค. มีทุนรวมอยู่
ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 

 
  เม่ือพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนท่ีบริษัทนั้น จดทะเบียนไว้ 
ประกอบกับความหมายของคําว่ารัฐวิสาหกิจ ตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.
2502 มาตรา 4 ดังกล่าว จะเห็นได้ว่า รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
หมายความถึงเฉพาะวิสาหกิจของรัฐที่รัฐเป็นเจ้าของเท่านั้น ไม่หมายความรวมถึงวิสาหกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ดังน้ัน บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีสถานะทาง
กฎหมายเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย 
  ในกรณีดังกล่าวน้ี ได้เคยมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยถึงสถานะทาง
กฎหมายของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงได้แก่ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ซ่ึง
เป็นบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งเดียวในประเทศไทย ท่ีกรุงเทพมหานครถือหุ้น
มากกว่าร้อยละห้าสิบในบริษัทดังกล่าวว่า แม้ว่ากรุงเทพมหานครจะมีทุนรวมอยู่ด้วยถึง ร้อยละ 89.99 
ของทุนจดทะเบียน ซ่ึงเกินกว่าร้อยละ 50 ก็ตาม แต่กรุงเทพมหานครมิใช่ส่วนราชการตามความหมาย
ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 เพราะกรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานที่จัดต้ังขึ้น
และมีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นตามนัยมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 แต่ส่วนราชการตามความหมายของบทนิยามคําว่า “ส่วน
ราชการ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 หมายถึงเฉพาะกระทรวง 
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า สํานักงานหรือหน่วยงานอ่ืนใดของรัฐเท่านั้น แต่ไม่
รวมตลอดถึงหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน คณะกรรมการ
กฤษฎีกา จึงมีความเห็นว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ แม้จะมีกรุงเทพมหานคร
ถือหุ้นอยู่เกินร้อยละห้าสิบก็ตาม185 
 4.5.1.2 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
   ระบบนิติบุคคลของไทยนั้นไม่มีกฎหมายฉบับใดที่ กล่าวถึงการแบ่งประเภทนิติบุคคล
ว่ามีการแบ่งออกเป็นกี่ประเภท และแต่ละประเภทน้ันได้แก่อะไรบ้าง แต่ในทางทฤษฎีแล้วมี       
ความพยายามท่ีจะแบ่งนิติบุคคลออกเป็น 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และ 
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนของไทยนั้นจะเกิดขึ้นได้ก็แต่โดยอาศัยอํานาจแห่ง
กฎหมายเท่าน้ัน ดังจะเห็นได้จากความตามมาตรา 65 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ท่ี
บัญญัติว่า “นิติบุคคลจะมีขึ้นได้ก็แต่ด้วยอํานาจแห่งประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน” ดังน้ัน หาก
ไม่มีกฎหมายรับรองให้คณะบุคคล องค์กร หรือสถาบันใดมีฐานะเป็นนิติบุคคล คณะบุคคล องค์กร 

                                                            

  185 คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 99/2539, มกราคม 2539, เรื่อง สถานภาพและ
การดําเนินกิจการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด (บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด). 
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หรือสถาบันนั้นย่อมไม่อาจมีสภาพเป็นนิติบุคคลข้ึนมาได้และไม่อาจมีสิทธิหรือหน้าท่ีใด ๆ ได้ ปัจจุบัน
นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีอยู่ด้วยกัน 5 ประเภท คือ สมาคม มูลนิธิ ห้าง
หุ้นส่วนจดทะเบียน ห้างหุ้นส่วนจํากัดและบริษัทจํากัด 
  ส่วนนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยน้ัน ได้ปรากฏชัดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครองในปี พ.ศ.2475 ซ่ึงรัฐมีความจําเป็นท่ีต้องดําเนินกิจกรรมในทางที่เป็นสาธารณะ
ประโยชน์สําหรับประเทศ จึงเรียกร้องให้มีการจัดองค์กรภายในรัฐ โดยคํานึงถึงภารกิจของแต่ละ
องค์กรเป็นสําคัญ เพ่ือสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนอย่างท่ัวถึง การจัดระบบ   
นิติบุคคลมหาชนโดยพิจารณาจากหลักในการจัดระเบียบบริหารส่วนราชการภายในรัฐ สามารถแบ่ง
นิติบุคคลมหาชน ได้ดังน้ี  
  1) ส่วนราชการ ในที่น้ีหมายถึงองค์กรท่ีเป็นราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาค ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยส่วนราชการเหล่านี้จะดําเนินกิจกรรมหลัก
ท่ีเรียกว่า ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีรัฐจําเป็นต้องกระทําเพ่ือประชาชนทุกคนในสังคม
อย่างเสมอภาคกันโดยไม่สามารถเลือกปฏิบัติได้ 
  2) รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจน้ันเกิดขึ้นเพ่ือจัดทําภารกิจลําดับรองของรัฐ 
ได้แก่ ภารกิจทางด้านอุตสาหกรรมและการพาณิชย์ รวมถึงงานสาธารณูปโภคต่าง ๆ โดยรัฐวิสาหกิจ
แต่ละแห่งจะมีพระราชบัญญัติจัดต้ังซ่ึงรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจน้ันอยู่อย่าง
ชัดเจน รัฐวิสาหกิจน้ันจะมีภารกิจลําดับรองท่ีเป็นภารกิจทางด้านเศรษฐกิจเป็นหลัก โดยต้อง
ดําเนินการหารายได้เข้ามาสําหรับกิจการของรัฐที่รัฐจําเป็นต้องทํา แต่การหารายได้น้ีเพียงเท่าท่ีให้
รัฐวิสาหกิจดํารงอยู่ได้เท่านั้นแตกต่างกับการดําเนินการของเอกชนท่ีต้องการแสวงหาผลกําไรจากการ
ประกอบการให้ได้มากที่สุด ทั้งน้ี รายได้ของรัฐวิสาหกิจจะเกิดจากการเก็บค่าธรรมเนียมท่ีใช้บริการ
จากรัฐวิสาหกิจ การกําหนดให้รัฐวิสาหกิจมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนก็สอดคล้องกับภารกิจใน
ลําดับรองทางด้านเศรษฐกิจนี้ด้วย เนื่องจากภารกิจในด้านน้ีมีการแข่งขันสูงจึงต้องการความคล่องตัว
ในการทํางาน การเน้นท่ีประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเป็นสําคัญหากให้รัฐดําเนินกิจการก็อาจจะ
ไม่ประสบความสําเร็จเท่าที่ควร 
 3) องค์การมหาชน องค์การมหาชนน้ันมีการแบ่งออกเป็น 2 ประเภท 
ได้แก่ องค์การมหาชนที่จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดต้ังเฉพาะประเภทหน่ึง และองค์การมหาชนท่ี
จัดต้ังขึ้น ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 อีกประเภทหนึ่ง องค์การมหาชนท้ังสอง
ประเภทได้มีการรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย โดยท่ีองค์การมหาชน
น้ันถือเป็นองค์กรในการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ องค์การ
มหาชนมีภารกิจหลักทางด้านสังคม เช่น การส่งเสริมการศึกษาวิจัย ส่งเสริมศิลปะและวัฒนธรรม 
นอกจากน้ัน ยังมีภารกิจอ่ืนของรัฐท่ีมีลักษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกได้ว่าเป็น “ภารกิจพ้ืนฐานทางการ
ปกครองสมัยใหม่” เช่น งานด้านการประกันสังคม เป็นเรื่องของการ บริการกองทุนซ่ึงแยกออกมา
จากเรื่องแรงงาน เป็นต้น 
 4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล และเทศบาล สําหรับภารกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะโดยทั่วไป ตามที่ได้รับมอบหมายจากกฎหมาย
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จัดต้ังองค์กรปกครองท้องถิ่นน้ัน ๆ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องทางเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม การพาณิชย์ หรือ
ทางสังคม การดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถกระทําได้โดยอิสระไม่จําต้องได้รับ
มอบหมายหรือรับคําสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหาร ส่วนกลางจะทําหน้าท่ีกํากับ
ดูแลให้มีการปฏิบัติหน้าท่ีโดยถูกต้องเท่าน้ัน 
 5) องค์กรท่ีเป็นหน่วยธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ โดยองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญน้ันแบ่งออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ ๆ คือ องค์กรท่ีใช้อํานาจอธิปไตย องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองค์กรที่ใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงหน่วยงานธุรการขององค์กรเหล่านี้จะมีสถานะ
เป็นนิติบุคคลมหาชน มีความเป็นอิสระ สามารถจัดการในเรื่องท่ีเกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรด้วย
ตนเอง ท้ังนี้เพ่ือความเป็นอิสระจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร เช่น สํานักงานศาลปกครอง 
สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นต้น  
 6) วัดในพระพุทธศาสนา พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.2505 กําหนดให้
วัดในพระพุทธศาสนามีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้จําแนกวัด
ออกเป็น สองประเภท คือ วัดที่ได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา และ สํานักสงฆ์ท่ีกระทรวงศึกษาธิการ
ประกาศให้มีฐานะเป็นวัดแล้ว  
  ท้ังน้ี การก่อต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ 
โดยการออกกฎหมายจัดต้ัง โดยเฉพาะในรูปของพระราชบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับหลักการ
รวมอํานาจและกระจายอํานาจทางปกครอง ซ่ึงแตกต่างจากการก่อต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
เน่ืองจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเกิดจากการริเริ่มของปัจเจกชนโดยรัฐมิได้เข้าไปมีส่วนร่วม    
ในการก่อต้ังแต่อย่างใด นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเข้ามา
รวมตัวกันโดยแท้186 
  ดังนั้น การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงถูกจัดต้ังขึ้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท โดยมิได้จัดต้ังขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติ จึงมีผลทําให้บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวมีสถานะเป็น 
นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน มีสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายเอกชนดังเช่นบริษัทจํากัดของเอกชน
โดยท่ัวไป หาได้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนไม่ 
 4.5.1.3 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นวิสาหกิจมหาชน 
   วิสาหกิจมหาชนเป็นเคร่ืองมือของรัฐท่ีจัดต้ังขึ้นเพ่ือประกอบการทางเศรษฐกิจ โดยมี
ลักษณะขององค์กรท่ีแตกต่างจากลักษณะของส่วนราชการ แต่มีลักษณะขององค์กรท่ีคล้ายคลึงกับ
ลักษณะของวิสาหกิจของเอกชน โดยมีรัฐเป็นเจ้าของและเป็นผู้ดําเนินการวิสาหกิจดังกล่าว ท้ังน้ี 
นักวิชาการของประเทศไทยหลายท่านได้ให้คําจํากัดความ และให้หลักเกณฑ์ของการเป็นวิสาหกิจ
มหาชน ดังต่อไปน้ี 
  จันจิรา เอ่ียมมยุรา ได้ให้คําจํากัดความของคําว่า “วิสาหกิจมหาชน” ไว้ว่า วิสาหกิจ
มหาชน หมายความว่า องค์การท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือ

                                                            

  186 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 1-20. 
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พาณิชยกรรม เพ่ือผลิตสินค้าหรือให้บริการ เพ่ือขายหรือแลกเปลี่ยนกับราคา และอยู่ภายใต้อํานาจ
ครอบงําช้ีขาดของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น187 
 ศาสตราจารย์ ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ ได้อธิบายหลักเกณฑ์ในการจําแนกวิสาหกิจ
มหาชน โดยแยกพิจารณาออกเป็น 2 ส่วน ดังต่อไปน้ี  
  1. หลักเกณฑ์การพิจารณาในทางเนื้อหา ซ่ึงองค์กรใดจะเป็นวิสาหกิจมหาชนได้นั้น 
องค์กรนั้นจะต้องดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีการทําการค้ามีการจําหน่าย
สินค้าหรือบริการโดยมีค่าตอบแทน และการดําเนินการนั้นจะต้องดําเนินการภายในกรอบของ
ประโยชน์สาธารณะ 
  2. หลักเกณฑ์การพิจารณาในทางรูปแบบ องค์กรนั้นจะต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล
เอกเทศแยกต่างหากจากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ และรัฐต้องมีเงินทุนมากกว่ากึ่งหนึ่งขององค์กร หรือ
การที่รัฐสามารถเข้าไปควบคุมเสียงข้างมากในคณะกรรมการบริหารได้188  
  ซ่ึงหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้น สอดคล้องกับที่ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้
อธิบายองค์ประกอบของวิสาหกิจมหาชนว่า วิสาหกิจมหาชนต้องประกอบไปด้วย 
  1. เป็นองค์กรที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
 2. เป็นองค์กรที่ดําเนินกิจกรรมทางการค้าหรืออุตสาหกรรม และ 
 3. รัฐหรือนิติบุคคลทางมหาชนอื่นถือหุ้นในองค์กรน้ันเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ
ควบคุมการบริหารงานขององค์กรน้ัน 
 ซ่ึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า วิสาหกิจมหาชน หมายความรวมถึง รัฐวิสาหกิจและ
วิสาหกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย189 
  ดังน้ัน เม่ือพิจารณาหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นในบริษัทจํากัดเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
ของทุนที่จดทะเบียน การกําหนดให้บริษัทจํากัดนั้นมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย และมีอํานาจ
ในการดําเนินกิจกรรมทางการค้าหรืออุตสาหกรรมแล้ว จะเห็นได้ว่า บริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นวิสาหกิจมหาชน ตามหลักเกณฑ์ท้ังหมดดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น 
 
 4.5.2 สถานะทางกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
 การพิจารณาสถานะทางกฎหมายของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ี ผู้ศึกษา
แยกพิจารณาตามหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ดังต่อไปน้ี 
 
 
 

                                                            

  187 จันจิรา เอ่ียมมยุรา, เรื่องเดิม, หน้า 111-112. 
  188 สุรพล นิติไกรพจน์, “หลักเกณฑ์ในการจําแนกวิสาหกิจมหาชน: ศึกษาเปรียบเทียบใน
กฎหมายไทยและฝร่ังเศส,” วารสารนิติศาสตร์ 18, 3 (กันยายน 2531): 72-91. 
  189 จันจิรา เอ่ียมมยุรา, เรื่องเดิม, หน้า 146. 
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 4.5.2.1 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย 
  การพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นรัฐวิสาหกิจตามนิยามความหมายของคําว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 มาตรา 4 ซ่ึงรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติดังกล่าว 
หมายความถึงเฉพาะกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า สํานักงานหรือ
หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐเท่าน้ัน แต่ไม่รวมตลอดถึงหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นตาม
กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิใช่ส่วนราชการตามความหมายของบทนิยามคําว่า    
“ส่วนราชการ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 การพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงไม่มีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ ตามบทนิยามคําว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
 4.5.2.2 พิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นนติิบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
  การพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น จะเห็นได้ว่าการท่ีการพาณิชย์ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย ดังน้ัน การพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่อาจมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนได้  
 4.5.2.3 พิจารณาตามหลกัเกณฑ์การเป็นวิสาหกิจมหาชน 
  การพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์การเป็นวิสาหกิจมหาชน ตามหลักเกณฑ์ที่ได้กล่าวในหัวข้อการพิจารณา
ตามหลักเกณฑ์การเป็นวิสาหกิจมหาชนของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเห็นได้ว่า 
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นวิสาหกิจมหาชน เน่ืองจากการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีลักษณะเป็นเพียงหน่วยงานภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง ท่ีดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในฐานะเป็นตัวแทนหรือในนาม   
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังขึ้นเท่านั้น ดังนั้น ถึงแม้การพาณิชย์ขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นจะมีเป็นองค์กรท่ีทําหน้าท่ีในการดําเนินกิจกรรมในทางการค้าและอุตสาหกรรม และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการควบคุมการบริหารงานของการพาณิชย์น้ันก็ตาม แต่การท่ี
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล จึงขาดองค์ประกอบการเป็น 
นิติบุคคลตามกฎหมาย ดังน้ัน การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่อาจมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นวิสาหกิจมหาชนได้  
 
4.6  สถานการณ์การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 
  
 ต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันมีการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง 2 แห่ง
ในประเทศไทยเท่าน้ัน คือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด และบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด 
และปรากฏหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบของการพาณิชย์ซ่ึงดําเนินการ      
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ด้านการพาณิชย์ในรูปแบบต่าง ๆ เช่น สถานธนานุบาล สํานักงานตลาด ตลาดสด สํานักงานพัฒนาท่ี
อยู่อาศัย ท่าเทียบเรือ โรงฆ่าสัตว์ เป็นต้น  
  ท้ังนี้ สถานการณ์การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยแต่ละ
รูปแบบ มีรายละเอียดซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 
 
 4.6.1 สถานการณ์การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 
 จากการศึกษาพบว่า มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปของบริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย เพียง 2 แห่งเท่าน้ัน ดังมีรายละเอียด ดังต่อไปน้ี  
 4.6.1.1 บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด  
 บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ก่อต้ังเม่ือวันที่ 24 กันยายน พ.ศ.2498 ในนาม      
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด และเปลี่ยนช่ือมาเป็น บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เม่ือวันที่ 15 
กันยายน พ.ศ.2537 ปัจจุบันมีวัตถุประสงค์ในการดําเนินกิจการด้านระบบสาธารณูปโภค จากการ
รายงานโดยกองประชาสัมพันธ์ กรุงเทพมหานคร เม่ือวันท่ี 24 กันยายน พ.ศ.2558 พบว่า            
ผลประกอบการของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด มีผลประกอบการกําไรสุทธิ ประจําปี 2558 
ประมาณ 65 ล้านบาท และนําส่งกรุงเทพมหานครจํานวนร้อยละ 50 ตามข้อ 17 ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทท่ีกรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ .2552 โดยมี
รายละเอียดผลประกอบการ ดังต่อไปน้ี 
 1) โครงการเก็บขนและกําจัดมูลฝอยติดเช้ือที่อ่อนนุชและหนองแขม 
สามารถดําเนินการได้เฉลี่ยเดือนละ 33 ตัน  
 2) การบริหารจัดการเดินรถไฟฟ้าส่วนต่อขยาย สายสุขุมวิท ช่วงอ่อนนุช-
แบริ่ง และสายสีลม ช่วงสะพานตากสิน-บางหว้า ต้ังแต่ พฤษภาคม 2555-สิงหาคม 2558 มีปริมาณ
เดินทางรวมทั้งสิ้น 263 ล้านเท่ียว และมีรายได้ท่ีนําส่งให้กรุงเทพมหานคร รวมท้ังสิ้นเป็นจํานวน 
2,574 ล้านบาท 
 3) โครงการรถเมล์ด่วนพิเศษ BRT สายสาทร-ราชพฤกษ์ มีรายได้นําส่ง
กรุงเทพมหานคร ต้ังแต่ปี 2553-สิงหาคม 2558 รวมทั้งสิ้นจํานวน 177,916,527 บาท จํานวน
ผู้โดยสาร 28,496,178 คนต่อปี  
 4) โครงการรถจักรยานสาธารณะ มีผู้ใช้บริการเฉลี่ยต่อวันจํานวน 550 
ครั้ง มีผู้ใช้บริการแล้วต้ังแต่เปิดให้บริการเม่ือวันท่ี 16 กันยายน 2556 รวมจํานวน 321,356 ครั้ง และ
มีจํานวนสมาชิกทั้งสิ้น 8,480 ราย  
 5) โครงการเดินเรือคลองภาษีเจริญ มีผู้โดยสารเฉลี่ย 3,000 คนต่อวัน มี
ผู้โดยสารใช้บริการแล้วต้ังแต่เปิดให้บริการเม่ือเดือนเมษายน 2557 จํานวนประมาณ 800,000 คน 
โดยขณะน้ียังไม่เก็บค่าบริการและอยู่ระหว่างการเตรียมความพร้อมในการต้ังศูนย์พัฒนาระบบ      
ขนส่งมวลชนทางนํ้า เพ่ือให้เป็นจุดเช่ือมต่อ ล้อ ราง เรือ ท่ีสถานีรถไฟฟ้าบางหว้าซ่ึงจะเปิดใช้บริการ       
ในเร็ว ๆ นี้   
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 6) โครงการรถบริการผู้พิการและผู้สูงอายุท่ีใช้วีลแชร์ (Wheelchair) รับ
งานเฉล่ียประมาณ 1,500-1,800 งานต่อเดือน โดยขณะน้ียังไม่เก็บค่าบริการ190  
 4.6.1.2 บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด 
  บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด เป็นบริษัทที่เกิดจากการรวมตัวขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลเมืองศิลา เทศบาลตําบลเมืองเก่า 
เทศบาลตําบลท่าพระ และเทศบาลตําบลสําราญ ร่วมกันจดทะเบียนจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้น โดยได้รับ     
การอนุมัติการจัดต้ังบริษัทจํากัด เม่ือวันท่ี 20 กุมภาพันธ์ 2560 จากรัฐบาล โดย พล.อ.อนุพงษ์  
เผ่าจินดา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ตามมาตรา 57 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
ท้ังนี้ การจัดต้ังบริษัทของ 5 เทศบาลดังกล่าว ถือว่าเกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศไทย นับต้ังแต่ 
พระราชบัญญัติประกาศบังคับใช้บังคับ 
 ในการจดทะเบียน บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด มีทุนจดทะเบียน 5 ล้านบาท 
โดยเทศบาลนครขอนแก่น มีสัดส่วนการถือหุ้นร้อยละ 80 ซ่ึงได้รับเงินสนับสนุนจากหอการค้าจังหวัด 
4 ล้านบาทและเทศบาลเมืองศิลา เทศบาลตําบลเมืองเก่า เทศบาลตําบลท่าพระ และเทศบาลตําบล
สําราญ มีสัดส่วนการถือหุ้นร้อยละ 20 หรือแห่งละ 5% โดยได้รับเงินสนับสนุนจากสภาอุตสาหกรรม 
จังหวัดขอนแก่น มูลค่า 1 ล้านบาท  
  สาเหตุความเร่งด่วนท่ีจําเป็นต้องจัดต้ังบริษัทจํากัดของ 5 เทศบาลน้ัน สืบเน่ืองจาก
เอกสารบันทึกข้อความ คสช. เลขที่ (ศก) 113 ท่ีเห็นชอบในหลักการให้จัดต้ังบริษัท 5 เทศบาล โดย
พิจารณาว่าการขอใช้พ้ืนท่ีบริเวณเกาะกลางถนนมิตรภาพและการขอใช้พ้ืนท่ีบริเวณศูนย์วิจัยพันธ์ุข้าว 
จําเป็นต้องมีหน่วยงานรองรับ เพ่ือเป็นหน่วยงานหลักในการดําเนินโครงการ บริหารจัดการและเก็บ
รายได้จากโครงการ191 
 ท้ังน้ี การจัดต้ังบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด ต้ังขึ้นเพ่ือเป็นหน่วยงาน
กลางในการขับเคลื่อนโครงการ การบริหารจัดการ การระดมทุน ทํา TOR เพ่ือจัดจ้างผู้ดําเนินการ
ก่อสร้าง และจัดเก็บรายได้ของระบบขนส่งมวลชนสาธารณะระบบรางเบา (LRT) ของจังหวัด
ขอนแก่น ภายใต้นโยบายของ 5 เทศบาลท่ีกําหนดให้บริษัทดําเนินการในโครงการก่อสร้างระบบขนส่ง
มวลชนรางเบา (TRAM) สายเหนือ–สายใต้ ต้นแบบในเมืองภูมิภาค จังหวัดขอนแก่น192  
 ในการดําเนินการ บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด มีแนวคิดในการลงทุน
โครงการรถไฟฟ้าระบบรางเบา (Light Rail Transit: LRT) หรือ TRAM ระยะทาง 22.6 กม.เส้นทาง

                                                            

  190 กรุงเทพมหานคร, กองประชาสัมพันธ์, กรุงเทพธนาคมทําบุญครบรอบ 60 ปี, ค้นวันท่ี 
2 สิงหาคม 2559 จาก http://www.prbangkok.com/News_ executives/38022 
  191 “5 เทศบาลรว่มทุน ต้ังขอนแก่นทรานซิทฯ เดินหน้าหนุนรถไฟฟ้ารางเบา,” หนังสือ 
พิมพ์อีสานบิซวีค 199, ปักษ์หลัง (มีนาคม 2560), ค้นวันท่ี 27 เมษายน 2560 จาก http://www. 
isaanbiz.com/5929 
  192 ขอนแก่นลิงค,์ 5 เทศบาลจดทะเบียนตั้งบริษัทแล้วพร้อมเดินหน้าสร้างรถไฟฟ้าระบบ
รางเบาแห่งแรกของไทยในต่างจังหวัด, ค้นวันท่ี 27 เมษายน 2560จาก http://www.khonkaen 
link.info/home/news/4064.html  
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  4.6.2 สถานการณ์การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 
 การสํารวจข้อมูลเกี่ยวกับการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการดําเนิน
กิจการพาณิชย์ ซ่ึงปรากฏอยู่ในโครงการศึกษาวิจัย เรื่อง ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนา
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงจัดทําโดยวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบัน
พระปกเกล้า จากการสํารวจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จํานวน 684 แห่ง จากจํานวนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นประมาณ 7,851 แห่งท่ัวประเทศ (ข้อมูลเม่ือวันท่ี 6 พฤศจิกายน พ.ศ.2558 
รวบรวมโดยส่วนวิจัยและพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและ
โครงสร้าง กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) ปรากฏว่า ภาพรวมการดําเนินการพาณิชย์ มีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดําเนินการพาณิชย์มีจํานวนไม่มากนักและมีรูปแบบการดําเนินกิจการด้วย
ตนเองท่ีเป็นหน่วยงานหนึ่งในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นส่วนใหญ่ จํานวน 389 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 51.7 ไม่ได้ดําเนินการพาณิชย์ และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จํานวน 295 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 39.2 ดําเนินการพาณิชย์ ดังแสดงในภาพท่ี 4.2 
 

 
ภาพท่ี 4.2  จํานวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีดําเนินและไม่ดําเนินกิจการพาณิชย์195 
 
 ซ่ึงหากพิจารณาแยกตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดําเนินการพาณิชย์    
พบว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดส่วนใหญ่จํานวน 32 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 78 เทศบาลส่วนใหญ่
จํานวน 318 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 48.3 และองค์การบริหารส่วนตําบลส่วนใหญ่ จํานวน 39 แห่ง     
คิดเป็นร้อยละ 73.6 ไม่ได้ดําเนินการพาณิชย์ ในขณะท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัด จํานวน 5 แห่ง    
คิดเป็นร้อยละ 12.2 เทศบาล จํานวน 277 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 42.1และองค์การบริการส่วนตําบล 
จํานวน 12 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 22.6 ดําเนินการพาณิชย์ ดังแสดงในภาพที่ 4.3 

                                                            
195 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 429. 



 

ภาพท่ี 4.3  

 
  จาก
มีแผนการดํา
มีแผนการดํา
จากปัจจัยทา
ทางการคลังแ
จํานวน 369 
จํานวน 275 
ปกครองส่วน
เทศบาลส่วน
จํานวน 37 แ
จํานวน 17 แ
บริหารส่วนตํ
ภาพที่ 4.4  

                      
196 เ

จํานวนองค์ก
ประเภทองค์ก

การสํารวจข้อ
าเนินกิจการพ
าเนินกิจการพ
งการเมืองคว
และงบประมา
แห่ง คิดเป็น
แห่ง คิดเป็น

นท้องถิ่นพบว่
นใหญ่ จํานวน
แห่งคิดเป็นร้อย
แห่ง คิดเป็นร้
าบล จํานวน 

                      

เรื่องเดียวกัน, 

กรปกครองส่ว
กรปกครองสว่

อมูลว่าองค์กร
พาณิชย์หรือไ
พาณิชย์จํานวน
บคู่ไปกับข้อจํ
าณ เป็นต้น  ท
ร้อยละ 49 ไม
ร้อยละ 36.5 
ว่า องค์การบ ิ
 312 แห่ง 
ยละ 69.8 ไม่ส
้อยละ 41.5 
14 แห่ง คิ

                

หน้า 256. 
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วนท้องถิ่นที่ด
วนท้องถิ่น196

รปกครองส่วน
ไม่น้ัน พบว่า
นไม่มากนัก โ
จํากัดทางกฎห
ทั้งนี้ ผลการสํ
ม่สนใจดําเนิน
สนใจดําเนิน

ริหารส่วนจังห
คิดเป็นร้อยล
สนใจดําเนินกิ
เทศบาล จําน
ดเป็นร้อยละ 

4 

ดําเนินการพา

นท้องถิ่นมีคว
 องค์กรปกค
ดยการขาดค

หมาย ประกอบ
สํารวจพบว่าอ
นกิจการพาณิช
นกิจการพาณิช
หวัดส่วนใหญ
ะ 47.4 แล
กิจการพาณิชย
นวน 243 แห
26.4 สนใจ

าณิชย์ ทั้งจําน

วามสนใจดําเนิ
ครองส่วนท้อง
วามสนใจดังก
บกับมาตรกา
องค์กรปกครอ
ชย์ และองค์ก
ชย์ โดยแยกต
ญ่ 20 แห่
ะองค์การบริห
ย์ ขณะที่องค์
ห่ง คิดเป็นร้อย
จดําเนินกิจกา

นวนรวมและ

นินกิจการพา
งถิ่นมีความส
กล่าวส่วนหน่ึ
รอ่ืน ๆ อาทิ 

องส่วนท้องถิ่น
กรปกครองส่ว
ามประเภทข
ง คิดเป็นร้อย
หารส่วนตําบล
การบริหารส่ว
ยละ 36.9 แล
ารพาณิชย์ ดั

 
ะแยกตาม

ณิชย์หรือ   
สนใจหรือ     
นึงอาจเกิด
มาตรการ

นส่วนใหญ่ 
วนท้องถิ่น 
ององค์กร
ยละ 48.8 
ลส่วนใหญ่ 
วนจังหวัด
ละองค์การ
ังแสดงใน     

   

  



 

ภาพที่ 4.4 

 
 ส่วน
การพาณิชย์พ
ร้อยละ 22.4 
คิดเป็นร้อยละ
คิดเป็นร้อยละ
มีเพียงอย่างล
 

 
ภาพที่ 4.5 
                      

197 เ

จํานวนองค์ก
ตามประเภทข

นประเภทขอ
พบว่า องค์กรป

รองลงมาคือ
ะ 12 โรงรับจํา
ะ 2.7 ในข
ะ 1 แห่งเท่าน้ั

ประเภทบริกา
                      

เรื่องเดียวกัน, 

รปกครองส่วน
ขององค์กรปก

งบริการสาธ
ปกครองส่วนท้
 ตลาด จํานวน
านํา จํานวน 7
ขณะที่กิจการ
น้ัน ดังแสดงใน

ารสาธารณะข
                

หน้า 284. 
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นท้องถิ่นที่สน
กครองส่วนท้อ

ธารณะท่ีองค์
ท้องถิ่นดําเนินกิ
น 129 แห่ง 
70 แห่ง คิดเป็น
สนามกีฬาแล
นภาพที่ 4.5 

องการพาณิชย

5 

นใจดําเนินกิจก
องถิ่น197 

์กรปกครองส
กิจการประปา
คิดเป็นร้อยละ
นร้อยละ 9.3 
ละสันทนาการ

ย์ท่ีองค์กรปกค

การพาณิชย์ ท

ส่วนท้องถิ่นด
ามากที่สุด จําน
ะ 17.1, โรงฆ่
และบ่อบําบัด

ร น้ําดื่ม และอิ

ครองส่วนท้อง

ทั้งจํานวนรวม

ดําเนินการใน
นวน 169 แห
าสัตว์ จํานวน
นํ้าเสีย จํานวน
อินเตอร์เน็ตคว

ถิ่นดําเนินการ

 
มและแยก

นรูปแบบ     
ห่ง คิดเป็น
น 90 แห่ง    
น 20 แห่ง   
วามเร็วสูง    

 

ร198 
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  จากตารางดังกล่าวข้างต้น แสดงให้เห็นว่า ประเภทของบริการสาธารณะของการพาณิชย์ท่ี
องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยดําเนินการอยู่ ได้แก่ กิจการประปา, ตลาด, โรงฆ่าสัตว์, โรงรับ
จํานํา, บ่อบําบัดนํ้าเสีย, ขนส่งมวลชน, ผลิตไฟฟ้า, สถานที่ท่องเที่ยว, ศูนย์แสดงสินค้า, สนามกีฬาและ
สันทนาการ, นํ้าด่ืม อินเตอร์เน็ตความเร็วสูงและอ่ืน ๆ ซ่ึงข้อเท็จจริงดังกล่าวสะท้อนถึงกรอบประเภท
การพาณิชย์ท่ีค่อนข้างจํากัดอยู่กับการพาณิชย์ประเภทด้ังเดิมต้ังแต่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้
อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการพาณิชย์เท่านั้น โดยไม่มีการดําเนินการพาณิชย์
ประเภทอ่ืน ๆ เพ่ิมเติม แม้ว่าการดําเนินกิจการน้ันจะเป็นความจําเป็นและเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นก็ตาม 
  รายงานการศึกษาวิจัยเรื่อง ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า ได้ทําการสํารวจข้อมูลพบว่า ประเภทของการพาณิชย์ท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนิยมดําเนินการและดําเนินการอยู่ในปัจจุบันมี 12 ประเภท ดังแสดงใน
ตารางท่ี 4.1 
 
ตารางท่ี 4.1 ประเภทบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนิยมดําเนินการในรูปแบบการ

พาณิชย์199 
 

ประเภทบริการสาธารณะ 
1 การประปา 7 ขนส่งมวลชนทุกประเภท 
2 การผลิตไฟฟ้า 8 การพัฒนาสถานท่ีท่องเท่ียว/พักผอ่นหย่อนใจ 
3 โรงฆ่าสัตว์ 9 สนามกฬีาและการสันทนาการ 
4 โรงรับจํานํา 10 กิจการตลาด
5 บ่อบําบัดน้ําเสีย 11 การให้เช่าท่ีอยู่อาศัยและบรกิารสวนกลาง 
6 การกําจัดขยะและการแปรรูปขยะ 12 การให้เช่าอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการพาณิชย์

 

 
  ท้ังน้ี รายงานการศึกษาวิจัยฉบับดังกล่าวได้จัดระดับและประเภทของกิจการพาณิชย์ท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพในการดําเนินการอยู่ในปัจจุบัน โดยแบ่งระดับศักยภาพออกเป็น        
3 ระดับ คือ  
  1. ศักยภาพและความเป็นไปได้ในระดับมากท่ีสุด ได้แก่ ประเภทบริการสาธารณะที่ท้องถิ่น
นิยมดําเนินการในรูปแบบกิจการพาณิชย์ 12 ประเภท คือ การประปา, ขนส่งมวลชนทุกประเภท, 
การผลิตไฟฟ้า, การพัฒนาสถานท่ีท่องเที่ยวและพักผ่อนหย่อนใจ, โรงฆ่าสัตว์, สนามกีฬาและ       
การสันทนาการ, โรงรับจํานํา, กิจการตลาด, บ่อบําบัดน้ําเสีย, การให้เช่าที่อยู่อาศัยและบริการสวน
กลาง, การกําจัดขยะและการแปรรูปขยะ, การให้เช่าอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการพาณิชย์ เช่น การให้เช่า
ศูนย์ประชุมหรือห้องประชุม เป็นต้น  

                                                            
198 เรื่องเดียวกัน, หน้า 257. 
199 เรื่องเดียวกัน, หน้า 488. 



147 
 

  2. ศักยภาพและความเป็นไปได้ในระดับมากถึงปานกลาง ได้แก่ ประเภทบริการสาธารณะท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการอยู่แล้วแต่มีความเป็นไปได้ในการพัฒนาให้เป็นกิจการพาณิชย์ 
เช่น การจัดให้มีสถานศึกษาระดับประถมศึกษาหรือเทียบเท่า ระดับมัธยมศึกษาหรือเทียบเท่า และ 
ระดับอุดมศึกษาหรือเทียบเท่า การจัดให้มีสถานพยาบาล ศูนย์รับเลี้ยงเด็กและศูนย์ผู้สูงอายุ         
การให้บริการดูแลคนเฉพาะกลุ่ม เช่น ผู้ป่วยเรื้อรัง ผู้พิการ คนชรา เด็ก ฯลฯ สถานที่ท่องเท่ียวและ
การพักผ่อนหย่อนใจ สถานที่ให้บริการความรู้ เช่น ห้องสมุด พิพิธภัณฑ์ ฯลฯ การกําจัดขยะของเสีย
อันตรายและสิ่งปฏิกูล เป็นต้น และ  
  3. ศักยภาพและความเป็นไปได้ในระดับปานกลาง ได้แก่ ประเภทบริการสาธารณะท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจหน้าท่ีในการดําเนินการตามกฎหมาย แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยัง
ไม่ดําเนินการ อันเน่ืองมาจาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจํานวนมากที่ขาดความพร้อมบุคลากร 
แหล่งเงินทุน ความรู้ทางเทคนิคในการจัดบริการสาธารณะ ทําให้ไม่สามารถจัดบริการสาธารณะตาม
อํานาจหน้าท่ีกําหนดไว้ได้ ดังแสดงในตารางที่ 4.2 
 
ตารางท่ี 4.2 ระดับและประเภทกิจการท่ีมีศักยภาพในการดําเนินการพาณิชย์200 
 

ระดับศักยภาพ ลําดับประเภทกิจการ 
มากที่สุด:ประเภทบริการ 
สาธารณะท่ีท้องถิ่นนิยม
ดําเนินการในรูปแบบ
กิจการพาณิชย์ 

1. การประปา 7. ขนส่งมวลชนทุกประเภท 
2. การผลิตไฟฟ้า 8. การพัฒนาสถานที่ท่อง 

เที่ยวและพักผ่อนหย่อนใจ 
3. โรงฆ่าสัตว์ 9.  สน า ม กี ฬ า แ ล ะ ก า ร

สันทนาการ 
4. โรงรับจํานํา 10. กิจการตลาด 
5. บ่อบําบัดนํ้าเสีย 11. การให้เช่าที่อยู่อาศัย

และบริการสวนกลาง 
6. การกําจัดขยะและการแปรรูปขยะ  12. การให้เช่า

อสังหาริมทรัพย์เพ่ือการ
พาณิชย์ เช่น ศูนย์ประชุม / 
ห้องประชุม 

มาก-ปานกลาง: ประเภท
บริการสาธารณะท่ีท้องถิ่น
ดําเนินการอยู่แล้ว แต่มี
ความเป็นไปได้ในการ

1. สถานศึกษา: ระดับปฐมภูมิ 
(ประถมศึกษาหรือเทียบเท่า) ทุติยภูมิ 
(มัธยมศึกษาหรือเทียบเท่า) และ 
ตติยภูมิ (อุดมศึกษาหรือเทียบเท่า) 

5. สถานท่ีท่องเ ท่ียวและ
การพักผ่อนหย่อนใจ 

                                                            
200 เรื่องเดียวกัน, หน้า 25. 
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ระดับศักยภาพ ลําดับประเภทกิจการ 
พัฒนาให้เป็นกิจการ
พาณิชย์ 

2. สถานพยาบาล: สถานพยาบาลใน
ทุกขนาดตามความซับซ้อนในการ
รักษาพยาบาล 

6. สถานท่ีให้บริการความรู้  
เช่น ห้องสมุด พิพิธภัณฑ์ 
ฯลฯ 

3. ศูนย์รับเลี้ยงเด็กและศูนย์ผู้สูงอายุ 7. การกําจัดขยะของเสีย
อันตรายและสิ่งปฏิกูล 

4. บริการดูแลคนเฉพาะกลุ่ม เช่น  
ผู้ป่วยเรื้อรัง ผู้พิการ คนชรา เด็ก ฯลฯ 

 

ปานกลาง: ประเภท
บริการสาธารณะท่ีมี
อํานาจหน้าท่ีตามกฎหมาย 
แต่องค์กรปกครองส่วน    
ท้องถิ่นยังไม่ดําเนินการ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจํานวนมากที่ขาดความพร้อมบุคลากร 
แหล่งเงินทุน ความรู้ทางเทคนิคในการจัดบริการสาธารณะ ทําให้ไม่
สามารถจัดบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าท่ีกําหนดไว้ได้ 

 
 ท้ังน้ี รายได้ของกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงการพิจารณารายได้อาจไม่
ชัดเจนถึงรายได้ท่ีเป็นรายได้ที่แท้จริงของกิจการพาณิชย์ เน่ืองจากรายได้ดังกล่าวเป็นรายได้ท่ีนําไป
รวมคํานวณในหมวดรายได้จากการสาธารณูปโภคและการพาณิชย์ แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาจาก
ข้อมูลต้ังแต่ พ.ศ.2552-2556 สังเกตได้ว่ามีสัดส่วนท่ีตํ่ามากเมื่อเปรียบเทียบกับรายได้จากทรัพย์สิน, 
รายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองและรายรับรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังแสดง   
ในตารางท่ี 4.3 
 

ตารางท่ี 4.3  รายได้จากการสาธารณูปโภคและการพาณิชย์ของประเทศไทย201 
 

 ปี รายได้จากการ 
สาธารณูปโภค 
และการพาณิชย์ 

รายได้
จาก 

ทรัพย์สิน

รายได้ท่ีองค์กร 
ปกครองส่วน

ท้องถ่ินจัดเก็บเอง 

รายรับรวม 
ของ อปท. 

เทศบาล (สํารวจจาก 
เทศบาลตําบล 200 แห่ง) 

2556 370.28 1596.50 11,098.18 72,764.26 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด 2556 10.59 895.43 5,543.50 67,773.71 
กรุงเทพมหานคร 2553 30.65 302.26 13,168.33 66,264.24 
เมืองพัทยา 2555 4.67 30.72 429.33 1,912.53 

                                                            
201 เรื่องเดียวกัน, หน้า 257. 

หน่วย: ล้านบาท

ตารางที่ 4.2 (ต่อ) 
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 ดังน้ัน จึงเห็นได้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด แม้จะจัดต้ังมาเป็นเวลานานและถูกจํากัด
ให้ดําเนินกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น แต่ก็ยังคงสร้างรายได้ให้แก่
กรุงเทพมหานครเป็นจํานวนมาก เม่ือเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน ๆ  
ในขณะท่ีการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้จะดําเนินกิจการหลากหลายประเภทดังท่ี
ปรากฏในภาพที่ 4.1 แต่ก็ยังมีการจัดต้ังขึ้นเป็นจํานวนน้อยและสร้างรายได้ให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นในสัดส่วนท่ีค่อนข้างน้อยเม่ือเปรียบเทียบกับรายได้ประเภทอ่ืน ๆ  
 
4.7 กรณีศึกษาเก่ียวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน         

ในประเทศไทย 
  
 ในการศึกษาน้ี จะได้ทําการศึกษาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทยในรูปบริษัทจํากัด อันได้แก่ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด และบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท 
ซิสเต็ม จํากัด และการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร, กิจการแพขนานยนต์ องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา, กิจการประปาของ
องค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่ม จังหวัดตราด และสถานีขนส่งผู้โดยสารเทศบาลตําบลชะมาย อําเภอ
ทุ่งสง จังหวัดนครศรีธรรมราช เนื่องจากผู้ศึกษาต้องการให้มีการศึกษาครอบคลุมทุกรูปแบบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องการแสดงให้เห็นถึงความหลากหลายของประเภทกิจการพาณิชย์
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นในปัจจุบัน ซ่ึงมีรายละเอียด ดังต่อไปน้ี 
 
  4.7.1 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
   ปัจจุบันปรากฏบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง 2 แห่งในประเทศไทย คือ 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด และบริษัท ขอนแก่นพัฒนาเมือง จํากัด ซ่ึงแต่ละบริษัทมีประวัติ    
ความเป็นมา วัตถุประสงค์ การบริหารและดําเนินการ ดังจะได้ศึกษา ดังต่อไปน้ี  
 4.7.1.1 บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
  1) ความเป็นมาของบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
  บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เดิมช่ือ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด 
ก่อต้ังเม่ือวันท่ี 14 กันยายน พ.ศ.2498 มีฐานะเป็นวิสาหกิจเอกชน ธุรกิจหลักของบริษัท สหสามัคคี
ค้าสัตว์ จํากัด คือ การฆ่าและค้าสุกร โดยมีทุนจดทะเบียน 2,000,000 บาท แบ่งเป็น 2,000 หุ้น 
มูลค่าหุ้นละ 1,000 บาท มีผู้ถือหุ้นใหญ่ 2 ราย คือ พลตรีประภาส จารุเสถียร ถือหุ้นจํานวน 995 หุ้น 
คิดเป็น 49.75% และบริษัทค้าสัตว์ทหารสามัคคี จํากัด ถือหุ้นจํานวน 996 หุ้น คิดเป็น 49.80%    
แต่ปรากฏว่า ในเวลาต่อมาบริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จํากัด มิได้ชําระเงินค่าหุ้น 50% ของมูลค่าหุ้น
ตามข้อผูกพัน คณะกรรมการบริษัทจึงมีมติให้โอนหุ้นส่วนท่ีเป็นของบริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จํากัด 
ให้แก่พลตรีประภาส จารุเสถียร ส่งผลให้พลตรีประภาสถือหุ้นรวมท้ังสิ้น 1,991 หุ้น แต่ต่อมาพลตรี
ประภาสได้ขายหุ้นให้แก่ นายชิน โสภณพานิช 1 หุ้น คงเหลือ 1,990 หุ้น คิดเป็นร้อยละ 99.5 ของ
จํานวนหุ้นทั้งหมด ดังน้ัน จึงถือได้ว่า บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด เม่ือแรกเร่ิมก่อต้ังเป็นกิจการ
ส่วนตัวของพลตรีประภาส จารุเสถียร มีฐานะเป็นวิสาหกิจเอกชน  
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  ต่อมา เกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญ ภายหลังจากท่ีมีการประชุมผู้ถือหุ้น 
เม่ือวันท่ี 20 สิงหาคม และวันท่ี 9 กันยายน พ.ศ.2502 โดยท่ีประชุมมีมติให้แก้ไขหนังสือบริคณห์สนธิ
และเพ่ิมทุนจดทะเบียนของบริษัทจาก 2 ล้านบาทเป็น 50 ล้านบาท โดยแบ่งเป็น 50,000 หุ้น ราคา
หุ้นละ 1,000 บาท ท้ังน้ีเน่ืองจากบริษัทมีแผนการท่ีจะจัดสร้างโรงฆ่าสัตว์ซ่ึงใช้เครื่องจักรแบบทันสมัย 
เพ่ือให้การฆ่าสัตว์เป็นไปโดยถูกต้องตามสุขลักษณะ บริษัทจึงจําเป็นต้องกู้เงินประมาณ 20 ล้านบาท 
จากแหล่งต่าง ๆ ซ่ึงผลของการเพ่ิมทุนจดทะเบียนในปี 2502 ทําให้มีการเปล่ียนแปลงผู้ถือหุ้นใหญ่ 
ประกอบด้วย 1. สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์ จํากัดสินใช้ ถือหุ้น 33,746 หุ้น 2. เทศบาลนคร
กรุงเทพ ถือหุ้น 4,496 หุ้น และ 3. พลเอกประภาส จารุเสถียร ถือหุ้น 6,747 หุ้น การท่ีสหพันธ์
สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์ จํากัดสินใช้กลายมาเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด
น้ัน มีสาเหตุอันเน่ืองมาจาก สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์ จํากัดสินใช้ ดังกล่าวเป็นองค์กรท่ี
รัฐบาลดําเนินการส่งเสริมให้จัดต้ังเพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการบริหารทางนโยบายของรัฐบาลเก่ียวกับสุกร 
สําหรับการที่เทศบาลนครกรุงเทพได้เข้ามาถือหุ้นร่วมในบริษัทด้วยนั้น เป็นผลเนื่องมาจากมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และจําหน่ายเน้ือสัตว์ พ.ศ.2502 ซ่ึงมีผลบังคับใช้ เม่ือวันที่     
27 มกราคม พ.ศ.2503 บัญญัติให้การต้ังโรงฆ่าสัตว์และโรงพักสัตว์ และดําเนินการฆ่าสัตว์ตาม
พระราชบัญญัตินี้ จะกระทําได้ก็แต่โดยราชการส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยราชการอ่ืนใดท่ีได้รับอนุญาต
จากรัฐมนตรี หรือโดยบุคคลอ่ืนใดซ่ึงราชการส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยราชการอ่ืนที่ได้รับอนุญาตจาก
รัฐมนตรีมอบหมายให้ทําได้เท่าน้ัน   
 หลังจากน้ัน ได้มีการโอนเปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นอีกหลายคร้ัง ต่อมาได้มี    
การเปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัดครั้งสําคัญอีกครั้งหนึ่งภายหลังจากที่
รัฐบาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ สั่งยุบสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์ จํากัดสินใช้เม่ือวันท่ี          
15 ธันวาคม พ.ศ.2505 ทําให้หุ้นของสหพันธ์ดังกล่าวถูกโอนไปให้แก่เทศบาลนครกรุงเทพและ
เทศบาลนครธนบุรี ต่อมาในปี พ.ศ.2508 พลเอกประภาส จารุเสถียรและบุตรธิดา ได้โอนหุ้นท้ังหมด
ให้แก่ เทศบาลนครกรุงเทพ อันเป็นเหตุให้เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี กลายเป็นผู้ถือ
หุ้นใหญ่ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด ซ่ึงภายหลังมีการรวมเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาล
นครธนบุรีเป็นเทศบาลนครหลวง ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 25 ลงวันท่ี 21 ธันวาคม พ.ศ.2514 
และเทศบาลนครหลวงยกฐานะเป็นกรุงเทพมหานคร ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 335 ลงวันท่ี   
13 ธันวาคม พ.ศ.2515 จึงทําให้กรุงเทพมหานครเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด 
ต่อมาจนถึงปัจจุบัน202 
 2) วัตถุประสงค์ในการจัดต้ัง บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
   ตามที่ได้ศึกษาแล้วว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เดิม คือ บริษัท สหสามัคคี
ค้าสัตว์ จํากัด ซ่ึงถือกําเนิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์หลักในการประกอบกิจการด้านการฆ่าสัตว์และ    
โรงฆ่าสัตว์ และนอกจากประกอบกิจการด้านการฆ่าสัตว์และโรงฆ่าสัตว์ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ 
จํากัด ยังมีวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังเพ่ือดําเนินกิจการ ดังต่อไปน้ี 

                                                            

  202 รังสรรค์ ธนะพรพันธ์ุ, พัฒนาการและบทบาทของสหสามัคคีค้าสัตว์ (รายงานการวิจัย 
เสนอต่อสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2523), หน้า 26-32. 
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 (1) เพ่ือทําการค้าสัตว์ท้ังภายในและภายนอกประเทศ 
 (2) เพ่ือทําการขนส่งสินค้าทางทะเล 
 (3) เพ่ือทําการสั่งสินค้าจากต่างประเทศมาจําหน่าย และส่งสินค้า   
ออกไปจําหน่ายในต่างประเทศ 
 (4) ทําการเป็นตัวแทน นายหน้า และตัวแทนการค้าต่าง ๆ ในกิจการ
ทุกชนิด 
 (5) ทําการเผยแพร่สินค้าระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ เพ่ือ
ส่งเสริมวัตถปุระสงค์ดังกล่าว 
  (6) ทําการลงทุนแสวงหาผลประโยชน์อ่ืนใดที่เห็นสมควร 
  ต่อมาในการเพิ่มทุนจดทะเบียนในปี พ.ศ.2502 น้ัน บริษัท สหสามัคคี
ค้าสัตว์ จํากัด โดยมติท่ีประชุมวิสามัญครั้งท่ี 2/2502 ลงวันท่ี 7 กันยายน พ.ศ.2502 ได้เพ่ิมเติม
เปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์ของบริษัทเป็นเพ่ือประกอบกิจการจากเดิม เป็น 12 ข้อ โดยเปลี่ยนแปลง
หนังสือบริคณห์สนธิ แก้ไขเพ่ิมเติมวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการเป็น ดังน้ี 
 (1) ทําการค้าสัตว์มีชีวิต เน้ือสัตว์ และส่วนอ่ืน ๆ ของสัตว์ รวมท้ัง
ผลิตภัณฑ์จากเน้ือสัตว์และส่วนอ่ืน ๆ ของสัตว์  
 (2) ประกอบอุตสาหกรรมประเภทโรงฆ่าสัตว์ 
 (3) ทําการค้าประเภทกิจการห้องเย็นเพ่ือเก็บเนื้อสัตว์แช่เย็นและ
สินค้าเนื้อจําหน่าย 
 (4) ทําการขนส่งท้ังทางบกและทางน้ํา 
 (5) ประกอบการเลี้ยงสัตว์และส่งเสริมการเลี้ยงสัตว์ 
 (6) ทําการซ้ือขายสินค้าในต่างประเทศ สั่งสินค้าจากต่างประเทศเข้า
มาจําหน่ายและส่งสินค้าออกไปจําหน่ายยังต่างประเทศ 
 (7) ทําการเป็นตัวแทนและตัวแทนการค้าต่าง ๆ นายหน้า หรือผู้แทน
การค้าด้วยประการอ่ืน ๆ  
 (8) ทําการสนับสนุนการค้าระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ เพ่ือ
ส่งเสริมวัตถุประสงค์ดังกล่าวข้างต้น 
 (9) ทําการซ้ือขาย แลกเปลี่ยน เช่าให้ซ้ือ เช่าซ้ือ ให้เช่าซ้ือ ยืม ให้ยืม  
ค้ําประกัน จํานอง จํานํา รับจํานอง รับจํานํา ทรัพย์สินหรือสินค้า ยกเว้นการรับจํานองที่ดินและการ
ซ้ือขายท่ีดินเพ่ือหากําไร 
 (10) เข้าถือกรรมสิทธ์ิในสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ทั้งในและ
นอกประเทศเพ่ือใช้ประโยชน์ในกิจการตามวัตถุประสงค์ของบริษัท 
 (11) ประกอบกิจการค้าขาย อุตสาหกรรม รับสัมปทาน หรือกิจการ
อย่างอ่ืนใดซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อวัตถุประสงค์ของบริษัทโดยตรง หรือเพ่ือหากําไรมาสนับสนุนกิจการ
ตามวัตถุประสงค์ของบริษัท 
 (12) เข้า หุ้นลงทุนร่วมกับนิ ติ บุคคลอื่น อันจะเป็นทางนํามาซ่ึง
ประโยชน์ต่อบริษัทโดยตรงหรือโดยอ้อม 



152 
 

 ต่อมาเม่ือวันที่ 15 กันยายน พ .ศ .2537 กรุงเทพมหานครได้ขอ        
จดทะเบียนเปลี่ยนช่ือบริษัทเป็น บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด และได้ขอเพ่ิมวัตถุประสงค์ของ   
บริษัทจากเดิม 12 ข้อ เป็น 41 ข้อ  และแก้ไขเพ่ิมเติมวัตถุประสงค์ล่าสุดเป็น 50 ข้อ ตามที่ระบุไว้ใน
หนังสือบริคณห์สนธิ ในปัจจุบัน ซ่ึงเม่ือพิจารณาวัตถุประสงค์ของการประกอบกิจการในปัจจุบันของ 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จะเห็นได้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด มีการกําหนดกรอบ
วัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการที่กว้างขวางมากและครอบคลุมการประกอบกิจการท่ีหลากหลาย 
และวัตถุประสงค์ดังกล่าวมีลักษณะเช่นเดียวกับวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการของบริษัทเอกชน
ท่ัว ๆ ไป  
 3) การบริหารและดําเนินงานของบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
  ในระยะเริ่มแรกของการจัดต้ังมีสถานะเป็นวิสาหกิจเอกชน แต่ด้วยเหตุผล
ของการเปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นจากสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จํากัดสินใช้ โอนมาเป็นของ
เทศบาลนครกรุงเทพและนครธนบุรี ซ่ึงก็คือกรุงเทพมหานครในปัจจุบัน กลายเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ จึงทํา
ให้สถานะของบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด กลายเป็นวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นเช่นในปัจจุบัน  
 ปัจจุบัน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด มีโครงการ โดยแบ่งการดําเนินการ
ออกเป็น 3 งานหลัก ๆ ได้แก่ 
 (1) การดําเนินการด้านระบบขนส่งมวลชน ต้ังแต่ในอดีตจนถึง
ปัจจุบันการปรับปรุงและพัฒนาระบบขนส่งมวลชนของกรุงเทพมหานครเป็นสิ่งที่ประชาชนชาว
กรุงเทพมหานครมีความต้องการมากท่ีสุด ดังน้ัน ระบบขนส่งมวลชนจึงควรได้รับการพัฒนาอย่าง
เร่งด่วนท่ีสุด ท้ังเรื่องของความรวดเร็ว ค่าใช้จ่ายในการเดินทาง ความปลอดภัยในการใช้บริการ 
รวมถึงปริมาณของพาหนะท่ีให้บริการ และความตรงต่อเวลาหรือความแน่นอนของการให้บริการ
ขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร จึงมอบหมายให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ซ่ึงมีฐานะเป็นวิสาหกิจ
ของกรุงเทพมหานครเป็นผู้บริหารจัดการระบบขนส่งมวลชนจากกรุงเทพมหานคร ซ่ึงมีโครงการ
สําคัญ ๆ ได้แก่ โครงการบริหารจัดการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร หรือรถไฟฟ้า (BTS) และ
ส่วนต่อขยาย, โครงการรถโดยสารด่วนพิเศษ (Bus Rapid Transit: BRT), โครงการเดินเรือในคลอง
ภาษีเจริญ, โครงการจักรยานสาธารณะกรุงเทพมหานคร เป็นต้น 
 (2) การดําเนินการด้านสิ่งแวดล้อม การจัดการมูลฝอยติดเช้ือเป็น
นโยบายที่สําคัญและเร่งด่วน เน่ืองจากมูลฝอยติดเช้ือเป็นมูลฝอยท่ีเกิดจากสถานบริการการ
สาธารณสุขในเขตกรุงเทพมหานครที่ต้องได้รับการจัดการที่เหมาะสม และมีประสิทธิภาพ มิฉะน้ันจะ
ส่งผลต่อสิ่งแวดล้อม และสุขอนามัยของประชาชน โดยกรุงเทพมหานครได้ตระหนักถึงปัญหาเหล่าน้ี 
โดยได้ให้บริการเก็บขนและจํากัดมูลฝอยติดเช้ือจากสถานบริการการสาธารณสุขท้ังภาครัฐ และ
เอกชนในเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ต้ังแต่ปี พ.ศ.2531 จนกระท่ังปี พ.ศ.2541 กรุงเทพมหานครได้
มอบหมายให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ดําเนินการแทน นอกจากน้ี กรุงเทพมหานครมีนโยบาย  
ท่ีจะเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการมูลฝอยติดเช้ือ โดยได้ขยายศูนย์กําจัดมูลฝอยติดเช้ือเพ่ิมอีก 
1 ศูนย์ คือ ศูนย์มูลฝอยติดเช้ือหนองแขม โดยมอบหมายให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เป็น
ผู้ดําเนินการเร่ิมในเดือนตุลาคม พ.ศ.2556 ท่ีผ่านมา  
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บุคลากรท่ีมีความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญ ท่ีจะบริหารจัดการภารกิจในการ เป็นคู่สัญญากับ
กรุงเทพมหานคร204 โดยมีโครงสร้างการบริหาร ประกอบไปด้วย 2 ส่วน ดังต่อไปนี้ 
 1. คณะกรรมการบริษัท คณะกรรมการบริษัทจะต้องบริหารจัดการบริษัท
ให้เป็นไปตามข้อบังคับ ตราสารจัดต้ัง และวัตถุประสงค์ของบริษัทรวมท้ังตามกฎหมายและระเบียบท่ี
เกี่ยวข้อง205 ในกรณีที่ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครเห็นว่า การปฏิบัติใด ๆ ของบริษัทหรือ
คณะกรรมการบริษัท ขัดต่อกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือก่อ หรืออาจ
ก่อให้เกิดความเสียหาย หรือเสียประโยชน์ต่อกรุงเทพมหานคร ต่อประชาชนหรือบริษัท ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งการให้กรรมการซ่ึงเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครดําเนินการแก้ไขได้206  
 การแต่งต้ัง ถอดถอน การพ้นจากตําแหน่ง และวาระการดํารงตําแหน่งของ
คณะกรรมการบริษัทให้ดําเนินการตามข้อบังคับ ตราสารจัดต้ัง หรือตามกฎหมายที่จัดต้ังบริษัท207 
สําหรับค่าตอบแทนและสวัสดิการรวมทั้งเงินโบนัสของคณะกรรมการ ให้เป็นไปตามท่ี คณะกรรมการ
กําหนดโดยความเห็นชอบของท่ีประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้น208 ท้ังนี้ ในกรณีจําเป็นหรือมีเหตุสมควรซึ่ง
คณะกรรมการเห็นว่าเจ้าหน้าที่กรุงเทพมหานคร มีความรู้ความสามารถท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อบริษัท 
ให้บริษัททําหนังสือเสนอผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเพื่อพิจารณาสั่งการให้เจ้าหน้าที่กรุงเทพมหานคร  
ไปช่วยปฏิบัติหน้าท่ีในบริษัทได้209 
  คณะกรรมการบริษัทของ บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด ประกอบไปด้วย 
คณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการสรรหาและพิจารณาค่าตอบแทน คณะกรรมการ CSR และ
ประชาสัมพันธ์ คณะกรรมการตรวจสอบและคณะกรรมการบริหารความเสี่ยง 
  2. กรรมการบริษัท กรรมการบริษัทเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครมีท่ีมา
จากการเสนอช่ือของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่กรุงเทพมหานครหรือบุคคลอ่ืน    

                                                            

  204  ข้อ 6  แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือ
ถือหุ้น พ.ศ.2552 
  205  ข้อ 12  แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง 
หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
  206  ข้อ 13 วรรคสอง แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง 
จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
  207  ข้อ 10  แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง 
หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
  208  ข้อ 14 แห่งขอ้บัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทท่ีกรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือ
ถือหุ้น พ.ศ.2552 
  209  ข้อ 18 วรรคแรก แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทท่ีกรุงเทพมหานครก่อต้ัง 
จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
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ต่อที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้นเพ่ือแต่งต้ังเป็นกรรมการ210 ท้ังน้ี กรรมการบริษัท มีอํานาจและหน้าที่  
ดังต่อไปน้ี 
 1) ควบคุมและกํากับดูแลการดําเนินงานของบริษัทให้เป็นไปตาม
นโยบายของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ตามสัญญา และตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง 
บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
 2) จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี การเงิน การพัสดุ และทรัพย์สินของบริษัท 
 3) เสนอแนะต่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการกําหนดนโยบาย
ท่ีจะพึงมีต่อบริษัท 
 4) อํานาจหน้าท่ีอ่ืนตามที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย211 
  4) การกํากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
  ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทท่ีกรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง 
หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 กําหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจหน้าท่ีกํากับดูแลการ
ปฏิบัติงานของกรรมการ ซ่ึงเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานคร เพ่ือการน้ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมี
อํานาจสั่งให้กรรมการ ดังกล่าวช้ีแจงแสดงความคิดเห็นหรือส่งเอกสารหรือรายงานเกี่ยวกับการ
ดําเนินงานของบริษัท212 ท้ังน้ี ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอาจกําหนดนโยบายให้บริษัทดําเนินการ 
โดยความเป็นผู้ถือหุ้นหรือผ่านทางกรรมการซ่ึงเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครได้213  
 4.7.1.2 บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด 
  บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด ได้จดทะเบียนจัดต้ังบริษัทจํากัด โดย
ดําเนินการตามมาตรา 57 ตรี แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เม่ือวันท่ี 24 มีนาคม 2560 โดยมีเทศบาล 5 แห่งประกอบด้วย 
เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลเมืองศิลา เทศบาลตําบลเมืองเก่า เทศบาลตําบลสําราญ และเทศบาล
ตําบลท่าพระ ร่วมกันจดทะเบียนจัดต้ัง มีทุนจดทะเบียน 5 ล้านบาท โดยมีสภาหอการค้าจังหวัด
ขอนแก่น จะร่วมสนับสนุนด้วยการบริจาคเงิน 4 ล้านบาท ให้เทศบาลนครขอนแก่น ขณะท่ีสภา
อุตสาหกรรมจังหวัดขอนแก่น จะบริจาคเงินให้อีก 4 เทศบาล เทศบาลละ 2.5 แสนบาท รวมเป็น      
5 ล้านบาท ท้ังน้ี การก่อต้ังบริษัทจํากัดดังกล่าวได้รับการอนุมัติจัดต้ังบริษัทจํากัด เม่ือวันท่ี           
20 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2560 จากรัฐบาล โดย พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ถือเป็นการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลครั้งแรกในประเทศไทย 

                                                            

  210  ข้อ 9  แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือ
ถือหุ้น พ.ศ.2552 
  211  ข้อ 12 วรรคท้าย แห่งข้อบญัญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง 
จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
  212  ข้อ 13 วรรคแรก แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทท่ีกรุงเทพมหานครก่อต้ัง 
จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 
  213  ข้อ 7 แห่งขอ้บัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือ
ถือหุ้น พ.ศ.2552 
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 วัตถุประสงค์ในการก่อต้ังบริษัท คือ เพ่ือเป็นหน่วยงานกลางในการขับเคลื่อน
โครงการ บริหารจัดการและจัดเก็บรายได้ของระบบขนส่งมวลชนสาธารณะระบบรางเบา (LRT) 
ระยะทาง 22.6 กม. มูลค่าลงทุนรวมหลักหม่ืนล้านบาท ในเขตอําเภอเมืองขอนแก่น เพ่ือแก้ไขปัญหา
การจราจร รองรับการขยายตัวของเมือง และอํานวยความสะดวกในการเดินทางของประชาชน214 
 สําหรับโครงการแรกที่บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด เริ่มดําเนินการ ได้แก่ 
โครงการขนส่งมวลชนรถไฟฟ้าระบบรางเบา (LRT)  ซ่ึงจะใช้รถรางเบาขนาดเล็ก หรือ Tram เป็น
รถรางสายสีแดง ความกว้างประมาณ 2 เมตร 60 เซนติเมตร ความจุ 3 ตู้โดยสาร 180-200 คน 
ระยะแรกสายสีแดง ว่ิงจากเทศบาลตําบลสําราญ-เทศบาลตําบลท่าพระ เลี้ยวเข้ามหาวิทยาลัย 
ขอนแก่น ระยะทาง 26 กิโลเมตร  
 4.7.1.3 ความเห็นของหน่วยงานต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
กรุงเทพมหานคร 
 1) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
 (1) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 99/2539 เรื่อง 
สถานภาพและการดําเนินกิจการของบริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด (บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด) มี
ความเห็นเกี่ยวกับสถานภาพและการดําเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ตามข้อหารือของ
กรุงเทพมหานคร ดังต่อไปน้ี  
  ประเด็นท่ีหน่ึง กรุงเทพมหานครขอหารือว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จํากัด เป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า แม้ว่ากรุงเทพมหานครจะมีทุน
ในบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เกินกว่าร้อยละ 50 แต่กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานที่จัดต้ังขึ้นและ
มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นตามนัยมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มิใช่ส่วนราชการตามความหมายของบทนิยามคําว่า ส่วนราชการ ตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ดังน้ัน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จึง
ไม่มีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทตามบทนิยามคําว่ารัฐวิสาหกิจ ในมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว นอกจากน้ี บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ก็มิใช่องค์การของรัฐบาลและ
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของตามบทนิยามคําว่า รัฐวิสาหกิจ ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวด้วย  ดังน้ัน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จึงไม่ใช่รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ.2502   
 ประเด็นที่สอง หารือปัญหาตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มีประเด็นข้อหารืออยู่ 2 ประการ คือ  
 (1.1) บริ ษัท  กรุ ง เทพธนาคม  จํากัด  ซ่ึ ง ไ ด้ ก่อ ต้ัง ต้ังแต่ ปี       
พ.ศ.2504 จะถือเป็นกิจการท่ีกรุงเทพมหานครได้กระทําอยู่แล้วก่อนวันท่ีพระราชบัญญัติระเบียบ

                                                            

  214  “5 เทศบาลเตรียมจดทะเบียน,” ประชาชาติธุรกิจออนไลน์ (1 มีนาคม 2560), ค้นวันที่ 
15 เมษายน 2560 จาก http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=148 8352245  
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บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ .2528 ใช้บังคับตามข้อยกเว้นในมาตรา 94 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว หรือไม่ และ 
 (1.2) ถ้าถือว่าเป็นกิจการตามข้อยกเว้นตามมาตรา 94 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว วัตถุประสงค์ของบริษัทที่ได้จดทะเบียนไว้เดิม 12 ข้อ และท่ีได้          
จดทะเบียนขึ้นใหม่อีก 29 ข้อ พร้อมท้ังเปลี่ยนช่ือจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด เป็นบริษัท
กรุงเทพธนาคม จํากัด เม่ือวันท่ี 15 กันยายน พ.ศ.2537 จะยังคงมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมาย ซ่ึงบริษัท
กรุงเทพธนาคม จํากัด สามารถดําเนินกิจการตามที่อยู่ในวัตถุประสงค์น้ัน เช่น การก่อสร้างอาคารและ
จําหน่ายอาคารนั้นได้ ใช่หรือไม่ 

 ประเด็นน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นดังน้ี 
 ประเด็นที่ (1) เม่ือได้พิจารณามาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ท่ีบัญญัติว่า “กิจการที่กรุงเทพมหานครอาจ     
ทํา ร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อ ต้ังบริษัทหรือเข้ าถือหุ้นในบริ ษัทได้ น้ันต้องเ ป็นกิจการที่ เป็น    
สาธารณูปโภคเท่าน้ัน ท้ังน้ี ไม่กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระทําอยู่แล้วก่อน                  
วันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ” แล้ว เห็นว่า เฉพาะกิจการท่ีกรุงเทพมหานครได้กระทําร่วมกับ 
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จํากัด อยู่แล้วก่อนวันท่ี 1 กันยายน 2528 ซ่ึงเป็นวันท่ีพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ใช้บังคับ เป็นกิจการท่ีกระทําได้ตามข้อยกเว้นใน
มาตรา 94 (1) มิได้หมายความถึงกิจการทุกอย่างตามวัตถุประสงค์ของบริษัทไม่ว่าจะเป็นวัตถุประสงค์
ท่ีจดทะเบียนไว้เดิมหรือที่จดทะเบียนขึ้นใหม่ก็ตาม 

 ประเด็นที่ (2) เห็นว่า ข้อยกเว้นตามมาตรา 94 (1) แห่งพระราช 
บัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 จะต้องตีความโดยเคร่งครัด ซ่ึงตาม
ข้อยกเว้นนี้หมายถึงเฉพาะ “กิจการ” เดิมที่กรุงเทพมหานครได้กระทําร่วมกับ บริษัท สหสามัคคี      
ค้าสัตว์ จํากัด อยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ ใช้บังคับ
เท่านั้น มิได้หมายความถึงวัตถุประสงค์ของบริษัทฯ ท่ีได้จดทะเบียนไว้ เพราะวัตถุประสงค์ของ  
บริษัทฯ ท่ีได้จดทะเบียนไว้ต่อกรมทะเบียนการค้าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์น้ัน เป็นแต่
เพียงการแสดงเจตนาว่าบริษัทจะทํากิจการใดบ้างเท่าน้ัน ฉะนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา เห็นว่าการท่ี
กรุงเทพมหานครจะทํากิจการร่วมกับ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ได้เพียงใด จึงต้องพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริงว่ากิจการท่ีจะทํานั้นได้กระทําอยู่แล้วก่อนวันท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ใช้บังคับ ซ่ึงอยู่ในข้อยกเว้นหรือไม่เท่าน้ัน 
 ประเด็นท่ี (3) มีประเด็นข้อหารือว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จะ
ขออนุญาตนําหลักทรัพย์ของบริษัทไปจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้หรือไม่ และ
หากบริษัทฯ สามารถนําหลักทรัพย์ของบริษัทเข้าไปจดทะเบียนเป็นหลักทรัพย์จดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้แล้ว กรรมการส่วนใหญ่ของบริ ษัทฯซ่ึงมาจากข้าราชการ
กรุงเทพมหานครสามัญจะเป็นกรรมการในบริษัทน้ันต่อไปได้หรือไม่ 
  คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า โดยท่ีมาตรา 171 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ.2535 ได้บัญญัติให้คณะกรรมการตลาด
หลักทรัพย์มีอํานาจหน้าที่รับหลักทรัพย์ท่ีมีคุณสมบัติครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการ
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เกี่ยวกับการรับหลักทรัพย์จดทะเบียนตามมาตรา 170 (1) เป็นหลักทรัพย์จดทะเบียน และเน่ืองจาก
มาตรา 189 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้บัญญัติให้บุคคลใดท่ีประสงค์จะนําหลักทรัพย์
ท่ีตนออกไปซ้ือขายในตลาดหลักทรัพย์ ต้องนําหลักทรัพย์น้ันไปจดทะเบียนกับตลาดหลักทรัพย์ และ
มาตรา 189 วรรคสอง ได้บัญญัติว่าเม่ือตลาดหลักทรัพย์ได้รับคําขอจดทะเบียนแล้ว ให้พิจารณาและ
เสนอความเห็นต่อคณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์เพ่ือสั่งรับหรือไม่รับเป็นหลักทรัพย์จดทะเบียน 
ฉะน้ัน ประเด็นที่หารือว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จะขออนุญาตนําหลักทรัพย์ของบริษัทไปจด
ทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้หรือไม่นั้น จึงเป็นเรื่องท่ีอยู่ในอํานาจหน้าที่ของตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทยและคณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยซ่ึงเป็นสถาบันตาม
กฎหมายว่าด้วยหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์อยู่แล้ว ดังน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกา จึงไม่รับ
ประเด็นน้ีไว้พิจารณาตามนัยข้อ 9 (2) แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการรับปรึกษาให้
ความเห็นทางกฎหมายของกรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ.2522 
 (2) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 222/2550 เรื่อง 
สถานภาพของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด และการดําเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร
ส่วนต่อขยายและโครงการรถโดยสารประจําทางด่วนพิเศษ (BRT) ของกรุงเทพมหานคร คณะกรรมการ
กฤษฎีกามีความเห็นในกรณีดังกล่าวตามข้อหารือของกรุงเทพมหานคร ดังต่อไปน้ี 
 ประเด็นท่ีหนึ่ง บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด  ถือเป็นวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น มีความถูกต้องตามหลักกฎหมายมหาชนหรือไม่ อย่างใด และหากกรุงเทพมหานครจะ
มอบหมายให้บริษัทกรุงเทพธนาคมฯ ดําเนินการบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะมอบหมายโดยการจ้างหรือ
การอนุญาตหรือการมอบหมายหน้าท่ีพร้อมงบประมาณหรือการให้สัมปทานอ่ืนใด ให้เป็นผู้บริหาร
จัดการระบบหรือดําเนินการระบบเองในโครงการท่ีมีมูลค่าโครงการเกินกว่าหนึ่งพันล้านบาท จะถือ
เป็นการร่วมลงทุนกับเอกชนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐฯ และเป็นการมอบให้เอกชนกระทํา กิจการท่ีอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร
ตามมาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ หรือไม่ อย่างใด 
  คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
เป็นกิจการที่กรุงเทพมหานครจัดต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการตามอํานาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา 89 (26) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 ซ่ึงการดําเนินกิจการใด ๆ ของบริษัทจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของ มาตรา 97 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ ด้วย แม้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จะ
เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากกรุงเทพมหานครและมีสิทธิหน้าที่และความรับผิดตามที่ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติไว้ก็ตาม แต่เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
เป็นบริษัทจํากัดที่ มีกรุงเทพมหานครเป็นผู้ถือหุ้นอยู่ถึงร้อยละ  99.96 โดยมีผู้บริหารของ
กรุงเทพมหานครเป็นกรรมการของบริษัทด้วย จึงถือได้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เป็นกิจการท่ี
อยู่ในอํานาจควบคุมหรือกํากับของกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นราชการส่วนท้องถิ่น 
 เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่าบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เป็นบริษัท
จํากัดท่ีมีกรุงเทพมหานครเป็นผู้ถือหุ้นอยู่ถึงร้อยละ 99.96 โดยมีผู้บริหารของกรุงเทพมหานครเป็น
กรรมการของบริษัทด้วย จึงถือได้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เป็นกิจการท่ีอยู่ในอํานาจควบคุม
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หรือกํากับของกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นราชการส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จึง
ไม่ใช่เอกชน เน่ืองจากคําว่า “เอกชน” หมายถึง บุคคลซ่ึงไม่อยู่ในอํานาจควบคุมหรือกํากับของรัฐบาล 
และหมายรวมถึงบุคคลซ่ึงไม่อยู่ในอํานาจควบคุมหรือกํากับของของราชการส่วนท้องถิ่นด้วย กรณีน้ี
จึงไม่ถือว่าเป็นการร่วมลงทุนกับ “เอกชน” ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ดําเนินการในกิจการของรัฐฯ และไม่ถือว่าเป็นการมอบให้ “เอกชน” กระทํากิจการที่อยู่ในอํานาจ
หน้าท่ีของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 ด้วย 
 ประเด็นท่ีสอง การที่กรุงเทพมหานคร หรือ บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จํากัด จะว่าจ้างให้เอกชนเดินรถไฟฟ้าตามโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยาย
และให้บริการเดินรถโดยสารประจําทางด่วนพิเศษ (BRT) ถือเป็นการท่ีกรุงเทพมหานครร่วมลงทุนกับ
เอกชนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ หรือไม่ 
อย่างใด 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า โครงการท่ีจะต้องปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ ต้องเป็นการร่วม
ลงทุนกับภาคเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด ๆ หรือเป็นการมอบให้เอกชนลงทุนในกิจการน้ัน ๆ แต่ฝ่ายเดียว 
โดยวิธีการอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใดในกิจการท่ีส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่น มีอํานาจหน้าที่ท่ีต้องดําเนินการตาม
กฎหมาย หรือกรณีเป็นกิจการท่ีจะต้องใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทรัพย์สินของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยร่วมกัน 
และการลงทุนน้ันมีวงเงินหรือทรัพย์สินต้ังแต่หน่ึงพันล้านบาทข้ึนไปหรือตามวงเงินหรือทรัพย์สินท่ี
กําหนดเพ่ิมขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา การท่ีกรุงเทพมหานครหรือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ว่าจ้าง
ให้เอกชนเดินรถไฟฟ้าตามโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยายและให้บริการ
เดินรถโดยสารประจําทางด่วนพิเศษ (BRT) เป็นกรณีที่กรุงเทพมหานครประสงค์จะประกอบกิจการ
รถไฟฟ้าและกิจการรถโดยสารประจําทางด่วนพิเศษซ่ึงเป็นการดําเนินการท่ีมีกฎหมายกําหนดให้เป็น
อํานาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานครเองตามมาตรา 89 (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 โดยกรุงเทพมหานครเป็นผู้รับผลประโยชน์สุดท้ายเองทั้งหมด กรุงเทพมหานคร
เพียงแต่ทําการว่าจ้างเอกชนเพ่ือเดินรถโดยสารประจําทางด่วนพิเศษ (BRT) โดยเอกชนจะรับค่าจ้าง
เป็นการตอบแทนจากการดําเนินการเท่านั้น ดังนั้น การว่าจ้างในลักษณะดังกล่าวจึงไม่ถือว่าเป็นการ
ร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ ตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ และไม่ถือว่ากรุงเทพมหานครร่วมลงทุนกับ
เอกชนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ แต่  
อย่างใด 
 ประเด็นท่ีสาม กรณีมูลค่าการลงทุนก่อสร้างและการจัดซ้ือของ
โครงการทั้งหมดเกินหนึ่งพันล้านบาท แต่การท่ีกรุงเทพมหานครหรือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด 
จ้างเอกชนมาเดินรถในระบบขนส่งมวลชนเป็นมูลค่าของค่าจ้างไม่เกินหน่ึงพันล้านบาทตลอดสัญญา
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จ้างจะถือเป็นโครงการที่ต้องดําเนินการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ดําเนินการในกิจการของรัฐฯ หรือไม่  
 คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า เม่ือได้วินิจฉัยแล้วว่าโครงการ
ดังกล่าวไม่เป็นโครงการท่ีอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ดําเนินการในกิจการของรัฐฯ จึงไม่จําเป็นต้องวินิจฉัยในประเด็นน้ีอีก 
 (3) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 264/2554 เรื่อง 
การทํากิจการของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นตามข้อหารือของกรุงเทพมหานคร 
ว่า มาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ เป็นบทบัญญัติท่ี
กําหนดกรอบสําหรับการทํากิจการของกรุงเทพมหานครร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยการก่อต้ังบริษัทหรือ  
ถือหุ้นในบริษัท โดยบริษัทที่กรุงเทพมหานครจะร่วมก่อต้ังหรือเข้าถือหุ้นได้น้ันต้องมีวัตถุประสงค์   
เพ่ือประกอบกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น แต่ไม่กระทบกระเทือนถึงกิจการท่ีกรุงเทพมหานครได้
กระทําอยู่ก่อนวันท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ใช้บังคับ ส่วน
การดําเนินกิจการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด นั้น เม่ือเป็นบริษัทที่จดทะเบียนตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากกรุงเทพมหานคร จึงสามารถ
ดําเนินกิจการใด ๆ ได้ ตามวัตถุประสงค์ของบริษัท ซ่ึงย่อมรวมถึงกิจการอ่ืนท่ีไม่ใช่การสาธารณูปโภค
ด้วย แต่เม่ือบริษัทดังกล่าวมีวัตถุประสงค์หลายอย่างหลายประการ มิใช่เฉพาะกิจการสาธารณูปโภค 
กรุงเทพมหานครจึงไม่อาจไปถือหุ้นหรือยังคงถือหุ้นอยู่ในบริษัทดังกล่าวได้ และการท่ีผู้แทนของ
กรุงเทพมหานครไปดําเนินการอย่างใดเป็นผลให้บริษัทขยายวัตถุประสงค์เกินกว่าท่ีกําหนดไว้ใน
มาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ โดยมิได้ดําเนินการให้
กรุงเทพมหานครถอนหุ้นออกจากบริษัท จึงเป็นการไม่ชอบ 
 นอกจากน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นตามข้อหารือตาม
ประเด็น ดังต่อไปน้ี  
 ประเด็นท่ีหน่ึง มีหลักเกณฑ์หรือแนวคิดในการพิจารณาความหมาย
ของคําว่า “กิจการสาธารณูปโภค” ตามมาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 อย่างไร  
 คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า คําว่า กิจการสาธารณูปโภค 
ตามมาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ นั้น มุ่งหมายถึง 
การดําเนินการกิจการอันเป็นการให้บริการสาธารณูปโภคแก่ประชาชน ส่วนคําว่า การจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2539 น้ัน 
อาจเป็นการจัดทํากิจการสาธารณูปโภค หรือเพียงแต่การจัดให้มีในลักษณะการรับจ้างก่อสร้างสิ่ง
สาธารณูปโภคก็ได้ 
 ประเด็นท่ีสอง การท่ีกรุงเทพมหานครจะมอบหมายให้บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จํากัด ก่อสร้างอาคารที่ทําการของหน่วยงานในสังกัดกรุงเทพมหานคร ถนน หรือสะพาน จะ
ถือเป็นการดําเนินกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคตามมาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หรือไม่ 
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 คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า การที่กรุงเทพมหานครจะ
มอบหมายให้บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด ก่อสร้างอาคารที่ทําการของหน่วยงานในสังกัดกรุงเทพมหานคร 
ถนนหรือสะพานน้ัน การดําเนินการดังกล่าว บริษัทมีฐานะเป็นเพียงผู้รับเหมาก่อสร้างเท่าน้ัน มิใช่เป็น
การประกอบกิจการสาธารณูปโภคตามมาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
 ประเด็นที่สาม บทบัญญัติมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 เป็นการกําหนดกรอบการดําเนินกิจการของบริษัทท่ีทํา
ร่วมกับกรุงเทพมหานครหรือเป็นการกําหนดกรอบและขอบเขตของงานทุกด้านของบริษัทซ่ึงรวมถึง
การดําเนินกิจการของบริษัทร่วมกับบุคคลอ่ืนด้วย 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา มีความเห็นว่า มาตรา 94 (1) แห่งพระราช 
บัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 เป็นบทบัญญัติท่ีกําหนดลักษณะของ
บริษัทท่ีกรุงเทพมหานครจะร่วมกับบุคคลอ่ืนก่อต้ังหรือเข้าถือหุ้นได้ ส่วนการดําเนินกิจการของ    
บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด น้ัน ย่อมเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของบริษัท ซ่ึงโดยเงื่อนไขแห่งมาตรา 94 
กรุงเทพมหานครต้องคอยระมัดระวังมิให้บริษัทมีหรือขยายวัตถุประสงค์ในลักษณะที่จะทําให้
กรุงเทพมหานครไม่อาจเข้าถือหุ้นหรือคงถือหุ้นในบริษัทน้ันต่อไปได้ ในกรณีท่ีบริษัทดังกล่าวได้ขยาย
วัตถุประสงค์หรือมีวัตถุประสงค์ผิดไปจากเง่ือนไขที่กําหนดไว้ในมาตรา 94 (1) และกรุงเทพมหานคร
ยังคงถือหุ้นอยู่ หรือกรุงเทพมหานครได้มอบหมายกิจการงานใดท่ีมิใช่เป็นกิจการสาธารณูปโภคให้
บริษัทดังกล่าวทําโดยยังมีกรุงเทพมหานครถือหุ้นอยู่ ย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยมาตรา 94 (1)            
ผู้ ดําเนินการหรือสั่งการให้ดําเนินการดังกล่าวอาจต้องรับผิดในทางแพ่งและทางอาญาก็ได้ 
 2) ความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวง 
มหาดไทยเกี่ยวกับการจัดต้ัง บริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จํากัด 
  นอกจาก บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ซ่ึงเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานคร
แล้ว จากการศึกษาปรากฏว่า ได้เคยมีการจัดต้ัง บริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จํากัด 
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง เพ่ือดําเนินการบริหารจัดการตลาดกลางยางพาราภาค
ตะวันออก โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรให้มีสถานที่ในการซ้ือขายยางพารา โดยจด
ทะเบียนจัดต้ังบริษัทมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีวัตถุประสงค์เพียง 
1 ข้อ คือ ประกอบกิจการเป็นตลาดกลางซ้ือขาย จัดเก็บ แลกเปลี่ยน รวบรวม จัดหา ยางพารา โดย
ได้รับเป็นรายได้จากผู้ขาย และธุรกิจบริการท่ีเกี่ยวข้องกับการซ้ือขายยางพารา เช่น การรับฝาก
ยางพารา เป็นต้น เท่าน้ัน บริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จํากัด มีผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่
ร้อยละ 99.97 เป็นขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของ
คณะกรรมการบริหารจัดการตลาดกลางยางพาราภาคตะวันออกและองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ระยอง บริษัทดังกล่าวเริ่มเปิดดําเนินการเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2511 โดยมีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดระยองสนับสนุนเงินทุนในการบริหารจัดการจํานวน 50 ล้านบาท ซ่ึงในการจัดต้ังบริษัท
ดังกล่าวสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ภูมิภาคที่ 2 จังหวัดชลบุรี ได้มีหนังสือทักท้วงการดําเนินการ
ดังกล่าว โดยเห็นว่า การจัดต้ัง บริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จํากัด ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดระยอง เป็นการดําเนินการโดยไม่มีอํานาจจึงเป็นการกระทําท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
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และในกรณีดังกล่าวจังหวัดระยองและกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น มีความเห็นท่ีแตกต่างกัน 
จึงขอให้คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยพิจารณา  

 ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมี
ความเห็นว่า พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ไม่มีบทบัญญัติใดให้อํานาจ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดต้ังนิติบุคคล มีแต่เพียงการให้อํานาจดําเนินกิจการพาณิชย์ตาม
บทบัญญัติมาตรา 50 และมาตรา 76  ซ่ึงตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการ
พาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ออกตามความในบทบัญญัติดังกล่าวได้
กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีประสงค์จะดําเนินกิจการพาณิชย์จะต้องนําเสนอเป็น
ข้อบัญญัติต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และข้อบัญญัติเกี่ยวกับกิจการพาณิชย์ต้องมี
สาระสําคัญตามความในข้อ 7 ของระเบียบดังกล่าว ซ่ึงอย่างน้อยต้องมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเรื่อง
ลักษณะการลงทุน ให้ระบุลักษณะของการลงทุนกิจการพาณิชย์ เช่น ลงทุนเอง หรือจัดต้ังนิติบุคคล
ขึ้นใหม่ หรือในรูปของสหการ หรือเอกชนร่วมลงทุน รวมทั้ง สัดส่วนของการถือหุ้นในกิจการ
พาณิชย์ดังกล่าวด้วย ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า กฎหมายและระเบียบดังกล่าวมีเจตนารมณ์ให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ซ่ึงเป็นการดําเนินการที่มีผลประโยชน์
ในธุรกิจ เพ่ือความเป็นอิสระ ความคล่องตัว และความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานอย่าง
เอกชน แต่มิได้กําหนดให้อํานาจองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดต้ังนิติบุคคลข้ึนใหม่ แล้วดําเนินการ
บริหารจัดการเองท้ังหมดแต่อย่างใด ดังนั้น การจัดต้ังบริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก 
จํากัด ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง จึงเป็นการดําเนินการท่ีขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
อีกท้ัง การจัดต้ังนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะกระทําได้ก็แต่บุคคลธรรมดา
เท่าน้ัน  

นอกจากนั้น คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย  
มีความเห็นเพ่ิมเติมว่า ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ข้อ 7 ในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับเรื่องสาระสําคัญของข้อบัญญัติเกี่ยวกับ
กิจการพาณิชย์ ยังไม่ชัดเจน โดยเฉพาะเรื่องลักษณะการลงทุน ท่ีให้ระบุลักษณะของการลงทุนกิจการ
พาณิชย์ เช่น ลงทุนเอง หรือจัดต้ังนิติบุคคลขึ้นใหม่ หรือในรูปของสหการ หรือเอกชนร่วมลงทุน 
อาจจะทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติหรือขัดแย้งกับกฎหมายอ่ืนได้ กรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรจะพิจารณาแก้ไขระเบียบดังกล่าวให้ชัดเจนและสอดคล้องกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน
ต่อไป215  
 จากคําวินิจฉัยท่ีได้ศึกษาข้างต้น จะเห็นได้ว่า การจัดต้ัง บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จํากัด ซ่ึงเป็นบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงจัดต้ังขึ้นมาเป็นเวลานานแล้ว  
แต่ปัจจุบันยังคงปรากฏว่ามีปัญหาในการดําเนินการอยู่มากมาย อาทิ ปัญหาเกี่ยวกับสถานภาพและ
ปัญหาเก่ียวกับการดําเนินกิจการของบริษัทจํากัด นอกจากน้ัน การจัดต้ัง บริษัท บริหารจัดการ

                                                            

  215 กระทรวงมหาดไทย, คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมาย, รายงานการประชุม
คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย คณะที่ 1 ครั้งท่ี 29/2555 วันท่ี 30 
เมษายน 2555 (กรงุเทพมหานคร: กระทรวงมหาดไทย, 2555). 



163 
 

ยางพาราภาคตะวันออก จํากัด ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณาร่าง
กฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่าไม่อาจจะกระทําได้ เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติใดให้
อํานาจองค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดต้ังนิติบุคคล นอกจากน้ัน ระเบียบกระทรวงมหาดไทย   
ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ข้อ 7 ในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับเรื่องสาระสําคัญของข้อบัญญัติเกี่ยวกับกิจการพาณิชย์ โดยเฉพาะเรื่องลักษณะการลงทุน ท่ีให้ระบุ
ลักษณะของการลงทุนกิจการพาณิชย์ เช่น ลงทุนเอง หรือจัดต้ังนิติบุคคลข้ึนใหม่ หรือในรูปของสหการ 
หรือเอกชนร่วมลงทุนมีความไม่ชัดเจน ซ่ึงอาจจะทําให้เกิดปัญหาได้ ซ่ึงปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ันเป็น
ปัญหาที่ควรได้รับการศึกษาและแก้ไข ซ่ึงจะได้ทําการศึกษาและวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ    
ท่ีเก่ียวข้องและปัญหาโดยละเอียดในบทที่ 5 ต่อไป 
   
 4.7.2 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยสามารถทําได้โดยออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ท้ังนี้ เป็นไปตามท่ีกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกําหนดไว้ ซ่ึงใน
ปัจจุบันปรากฏรูปแบบของการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลากหลาย
รูปแบบ เช่น สถานธนานุบาล ตลาด การกําจัดขยะและส่ิงปฏิกูล การบําบัดน้ําเสีย กิจการประปา 
เป็นต้น ซ่ึงการศึกษาน้ี จะได้ทําการศึกษาการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือ
เป็นกรณีศึกษา ประกอบด้วย สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร, กิจการแพขนานยนต์ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดสงขลา, การประปาขององค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่ม จังหวัดตราด และสถานี
ขนส่งผู้โดยสารเทศบาลตําบลชะมาย อําเภอทุ่งสง จังหวัดนครศรีธรรมราช ดังมีรายละเอียดต่อไปน้ี 
 4.7.2.1 สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
 สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เดิมใช้ช่ือว่าสถานธนานุบาลนครหลวง ต้ังขึ้น    
ครั้งแรก พ.ศ.2503 โดยมติคณะรัฐมนตรี ในคราวประชุมปรึกษา เม่ือวันท่ี 12 พฤษภาคม พ.ศ.2503 
โดยคณะรัฐมนตรีมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยรับนโยบายไปจัดต้ังสถานธนานุบาล (โรงรับจํานํา) 
เพ่ือเป็นการช่วยเหลือประชาชนผู้เดือดร้อนและยากจน จะได้ไม่ต้องไปกู้ยืมเงินจากเอกชน โดยเสีย
ดอกเบี้ยในอัตราสูง และมิให้ถูกเอารัดเอาเปรียบจากโรงรับจํานําเอกชนเกินควร ดังน้ัน กระทรวง 
มหาดไทยจึงได้จัดต้ังสถานธนานุบาลข้ึน 
 ต่อมา พ.ศ.2516 กระทรวงมหาดไทยได้โอนกิจการสถานธนานุบาล (ของเทศบาล
นครกรุงเทพเดิม) ให้กรุงเทพมหานครดําเนินการ และกรุงเทพมหานครได้บริหารกิจการสถาน       
ธนานุบาล โดยจัดต้ังสํานักงานดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขึ้น มีคณะกรรมการและหัวหน้า
สํานักงานกลาง (จสธก. เดิม) แล้วปรับปรุงเปลี่ยนแปลงมาจนปัจจุบันนี้เป็นสํานักงานสถานธนานุบาล 
กรุงเทพมหานคร (สธก.) 
 ในช่วงแรกสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จัดต้ังขึ้นโดยได้รับนโยบายจาก
กระทรวงมหาดไทย เพ่ือช่วยเหลือและสงเคราะห์ประชาชนผู้มีรายได้น้อย โดยมีวัตถุประสงค์หลัก     
4 ประการ คือ 
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 1. เพ่ือสงเคราะห์และช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยและมีทรัพย์สินอยู่บ้าง    
แต่มีความต้องการเงินไปบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหน้า โดยนําสิ่งของมาจํานําและเสียดอกเบ้ีย 
ในอัตราที่ตํ่า  
 2. เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้โรงรับจํานําเอกชนเอารัดเอาเปรียบประชาชนผู้มาจํานํา
โดยกดราคา หรือเรียกเก็บดอกเบ้ียเกินอัตรา หรือเรียกค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ในราคาสูง 
 3. เพ่ือตรึงระดับการเรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา ให้ลดน้อยลงจากเดิม เพราะหาก
ประชาชนถูกโรงรับจํานําเอกชนกดราคา หรือเรียกเก็บดอกเบ้ียในอัตราสูง ประชาชนก็จะมาใช้บริการ
ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
 4. เพ่ือให้ประชาชนได้มีโอกาสซ้ือของในราคาถูก เน่ืองจากทรัพย์ท่ีประชาชน นํามา
จํานํา หากไม่ส่งดอกเบี้ย เป็นเวลา 4 เดือน 30 วันติดต่อกัน จะตกเป็นสิทธิของสถานธนานุบาล 
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ใช้วิธีจําหน่ายอย่างเปิดเผย โดยวิธีประมูลด้วยวาจา วิธีการจําหน่าย
เช่นนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนได้มีโอกาสซื้อสิ่งของ เคร่ืองใช้ ในราคาถูก และเพ่ือให้เจ้าของ
ทรัพย์ ที่หลุดจํานํามีโอกาสได้ซ้ือทรัพย์น้ันคืนได้ ในราคาอันสมควร ตามที่คณะกรรมการของ
กรุงเทพมหานคร ได้ประเมินราคาไว้ โดยไม่ต้องนําขึ้นประมูลสู้ราคากับพ่อค้า หรือบุคคลอ่ืน 
 ท้ังน้ี การดําเนินกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร มิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ     
การแสวงหากําไรอย่างการดําเนินธุรกิจการค้าทั่ว ๆ ไป แต่มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการสงเคราะห์ผู้มี
รายได้น้อย ให้สามารถแก้ปัญหาทางการเงิน ในระยะสั้น ๆ ได้ โดยไม่ต้องเสียดอกเบ้ียในอัตรา
สูง ดังน้ัน การกําหนดอัตราดอกเบ้ียของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จึงเป็นการกําหนดไว้เพียง
เพ่ือพยุงฐานะมิให้ประสบกับภาวะขาดทุนเท่าน้ัน และผลกําไรจากการดําเนินงานดังกล่าว นอกจาก
จะเก็บไว้เป็นทุนดําเนินการแล้ว ยังจัดสรรเป็นเงินบําเหน็จรางวัลให้แก่กรรมการ ท่ีปรึกษา และ
พนักงานของสํานักงานสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร และสถานธนานุบาล และเป็นค่าใช้จ่ายของ
สํานักงานสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร ตลอดจนจ่ายเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานคร   
เพ่ือเป็นรายได้ของกรุงเทพมหานคร และใช้จ่ายเพ่ือการลงทุนขยายสถานธนานุบาลให้มากย่ิงขึ้น
ต่อไป216 
 ท้ังนี้ ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 
และแก้ไขเพ่ิมเติมโดยข้อบัญญัติ กรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ.2536 ซ่ึงมีผลบังคับใช้ต้ังแต่วันท่ี 21 ธันวาคม พ.ศ.2536 โดยมีหลักเกณฑ์ในการจัดต้ัง และ   
การบริหารและดําเนินการที่สําคัญของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ดังต่อไปน้ี 
 1) ให้กรุงเทพมหานครจัดต้ังสถานธนานุบาลและประกอบธุรกิจเกี่ยวกับ
สถานธนานุบาล เพ่ือช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยให้สามารถนําทรัพย์สินมาจํานําได้โดยเสีย
ดอกเบ้ียในอัตราต่ํา และในราคารับจํานําท่ีสมควร รวมทั้งให้ประชาชนได้มีโอกาสซ้ือทรัพย์หลุดจํานํา
โดยวิธีการท่ียุติธรรม (ข้อ 6) 
  

                                                            

  216 สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร, ค้นวันที่ 15 ธันวาคม 2558 จาก http://pawn 
shop.bangkok.go.th/vision.html 



165 
 

 2) ให้สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจหน้าท่ีตามข้อ 7 ดังน้ี 
 (1) ดําเนินกิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของสถานธนานุบาล   (ข้อ 6) 
 (2) สร้าง ซ้ือ จัดหา จําหน่าย ยืม ให้ยืม เช่า ให้เช่า เช่าซ้ือ ให้เช่าซ้ือ 
ถือกรรมสิทธ์ิครอบครอง หรือดําเนินงานเก่ียวกับเคร่ืองใช้ บริการ หรือทรัพย์สินอันเกี่ยวกับสถาน  
ธนานุบาลในนามของกรุงเทพมหานคร 
 (3) วางระเบียบในการดําเนินกิจการสถานธนานุบาล 
 (4) กระทําการอ่ืนใดเพ่ือส่งเสริมสถานธนานุบาล 
 (5) ดําเนินงานตามนโยบายของกรุงเทพมหานคร  
 (6) กู้ยืมเงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคาร หรือสถาบัน
การเงิน เพ่ือเป็นทุนดําเนินกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครในนามของกรุงเทพมหานคร โดย
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
 3) ให้มีคณะกรรมการท่ีบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
จํานวนไม่เกิน 9 คน ประกอบด้วย บุคคลซ่ึงผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นผู้แต่งต้ังไม่เกิน 8 คน 
เป็นประธาน รองประธาน และกรรมการ และให้ผู้ อํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครเป็นกรรมการและเลขานุการ (ข้อ 8) 
 4) กรรมการท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งต้ังต้องมีคุณสมบัติ และไม่
มีลักษณะต้องห้ามตามที่กําหนด (ข้อ 9) 
  5) ให้กรรมการซ่ึงผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งต้ังอยู่ในตําแหน่ง  
คราวละสองปี แต่อาจได้รับแต่งต้ังอีกได้ ในกรณีท่ีมีการแต่งต้ังกรรมการตามข้อ 8 ในระหว่างท่ี
กรรมการซ่ึงแต่งต้ังไว้แล้วยังมีวาระอยู่ในตําแหน่ง ไม่ว่าจะเป็นการแต่งต้ังเพ่ิมขึ้น หรือแต่งต้ังแทน
ตําแหน่งที่ว่าง ให้ผู้ซ่ึงได้รับแต่งต้ังน้ันอยู่ในตําแหน่งเท่ากับวาระที่เหลืออยู่ของกรรมการซ่ึงได้รับ
แต่งต้ังไว้แล้วน้ันหรือของกรรมการซ่ึงตนแทนแล้วแต่กรณี (ข้อ 10) 
 6) ให้คณะกรรมการมีอํานาจหน้าที่ ตามข้อ 11 ดังต่อไปน้ี 
 (1) วางแผนและดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
 (2) ควบคุมการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
 (3) จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี การเงิน พัสดุ และทรัพย์สินของสถาน 
ธนาบาลกรุงเทพมหานครโดยให้รายงานการตรวจสอบบัญชี พร้อมทั้งงบดุลและรายงานประจําปี
เสนอผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
 (4) พิจารณาจัดสรรเงินกําไรสุทธิประจําปีของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร เพ่ือจ่ายเป็นเงินบําเหน็จรางวัลแก่กรรมการ พนักงานและลูกจ้างของสถาน 
ธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ตามระเบียบท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกําหนด 
 (5) เสนอแนะต่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ในการออกระเบียบ 
กฎ ข้อบังคับ เพ่ือปฏิบัติตามข้อบัญญัติ 
 (6) แต่งต้ังคณะอนุกรรมการเพ่ือปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าที่ 
 (7) อํานาจหน้าท่ีอ่ืนตามที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย 
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 7) การประชุมของคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการต้องมีกรรมการ
ประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหน่ึงของจํานวนกรรมการท้ังหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม ถ้าประธานกรรมการ    
ไม่มาประชุมหรือไม่อยู่ในที่ประชุม ให้รองประธานกรรมการเป็นประธานในท่ีประชุม ถ้ารองประธาน
กรรมการไม่มาหรือไม่อยู่ในท่ีประชุม ให้ที่ประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นประธานในที่ประชุม มติท่ี
ประชุมให้ถือเสียงข้างมาก (ข้อ 13-14) 
 8) ให้มีผู้ อํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซ่ึง
คณะกรรมการเป็นผู้แต่งต้ังและถอดถอน โดยคําแนะนําหรือความเห็นชอบของผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครเป็น ผู้รับผิดชอบ ดําเนินงาน ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการและ
ผู้บังคับบัญชาพนักงานและลูกจ้างของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ข้อ 15) 
 9) การบริหารงานบุคคล การกําหนดอัตราค่าจ้าง ตลอดจนการกําหนด
ค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายใด ๆ อันเก่ียวเน่ืองกับการปฏิบัติงานตามหน้าท่ีสําหรับพนักงานและลูกจ้าง
ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร รวมทั้งบุคคลท่ีปฏิบัติงานอันเกี่ยวข้องกับงานในหน้าท่ีของ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เช่น ค่าเบ้ียเลี้ยง ค่าอาหาร ค่าที่พัก ค่าพาหนะ เป็นต้น ให้เป็นไป
ตามระเบียบท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกําหนด (ข้อ 16) 
 10) การคลั ง  การงบประมาณ  การเงิน  การทรัพย์สิน  การจัดหา
ผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้าง การพัสดุ การสวัสดิการ และการส่งผลกําไรสุทธิเพ่ือเป็นรายได้
ของกรุงเทพมหานคร หรือการแบ่งกําไรสุทธิ เพ่ือใช้เป็นทุนดําเนินงานหรือเพ่ือจ่ายเป็นเงินบําเหน็จ
รางวัล หรือเพ่ือการสาธารณกุศล ให้เป็นไปตามระเบียบที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกําหนด (ข้อ 17) 
 11) ให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจจัดต้ังและเลิกสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร (ข้อ 18) 
  ซ่ึงในการบริหารและดําเนินงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครน้ี ผู้ว่าราชการ 
กรุงเทพมหานครได้ออกระเบียบกรุงเทพมหานครเพ่ือบังคับใช้กับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร
ตามข้อบัญญัติข้างต้น อาทิ ระเบียบกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของสถาน        
ธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539, ระเบียบกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการกู้ยืม
เงินหรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือสถาบันการเงินของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2538, ระเบียบกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําส่ง
เงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประจําปีของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 
และระเบียบกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําส่งเงิน   
การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประจําปีของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2)    
พ.ศ.2543 เป็นต้น 
 4.7.2.2 กิจการแพขนานยนต์ องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา 

 เดิมแพขนานยนต์ของจังหวัดสงขลาได้ให้บริการที่แหลมหลา ท่าฉัตรไชย จังหวัดภูเก็ต 
แต่เม่ือการก่อสร้างสะพานสารสินแล้วเสร็จและเปิดให้บริการ แพขนานยนต์ จํานวน 3 ลํา พร้อม
พนักงานท่ีให้บริการท่ีแหลมหลาได้ย้ายมาประจําท่ีจังหวัดสงขลา เพ่ือให้บริการรับส่งประชาชนและ
ยานพาหนะระหว่างฝั่งอําเภอเมือง-ฝั่งหัวเขาแดง อําเภอสิงหนคร เม่ือวันท่ี 28 สิงหาคม พ.ศ.2512 
โดยอยู่ในการควบคุม กํากับดูแลของกรมทางหลวง โดยนโยบาลของรัฐบาลในเวลานั้นได้สั่งการเมื่อ
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วันที่ 1 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2532 ให้แขวงการทางสงขลา โอนกิจการแพขนานยนต์ ให้กับองค์การรับส่ง
สินค้าและพัสดุภัณฑ์ (ร.ส.พ.) ไปดําเนินการ โดยมีแพขนานยนต์ จํานวน 4 ลํา  

 ต่อมาได้มีมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 27 ธันวาคม พ.ศ.2548 ให้การยุบ ร.ส.พ. 
และได้ออกพระราชกฤษฎีกายุบเลิกองค์การรับส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ เม่ือวันท่ี 1 กุมภาพันธ์      
พ.ศ.2549 ให้โอนกิจการแพขนานยนต์ให้กับจังหวัดสงขลาและจังหวัดสงขลาได้โอนกิจการดังกล่าวให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาเป็นผู้ดําเนินการ เม่ือวันที่ 1 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 ซ่ึงองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดสงขลาได้รับโอนกิจการแพขนานยนต์เข้ามาสังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา 
และได้รับมอบแพขนานยนต์ จํานวน 4 ลํา มาดําเนินการ ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาได้  
ขายทอดตลาดแพขนานยนต์ จํานวน 1 ลํา เนื่องจากหมดสภาพ คงเหลือแพขนานยนต์ จํานวน 3 ลํา 
ท่ีมีสภาพชํารุดมาปรับปรุง ซ่อมแซ่มจนสามารถใช้งานได้ ซ่ึงประกอบด้วยแพขนานยนต์ อบจ.1  
อบจ.2 และ อบจ.9 พร้อมทั้งดําเนินการก่อสร้างสํานักงานแพขนานยนต์ องค์การบริหารส่วนจังหวัด
สงขลาที่ฝ่ังสงขลาและปรับภูมิทัศน์ให้สวยงามเพ่ือเป็นแหล่งท่องเที่ยวของจังหวัดสงขลาและปัจจุบัน
ได้ขยายช่องทางจราจรฝั่งหัวเขาแดงเพ่ือความสะดวกและรวดเร็วของผู้ใช้บริการ 

 กิจการแพขนานยนต์อยู่ในสังกัดกองกิจการขนส่ง องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา 
โดยมีโครงสร้างกิจการขนส่ง ประกอบไปด้วย 2 กลุ่มงานหลัก คือ กลุ่มงานปฏิบัติการแพขนานยนต์ 
ซ่ึงประกอบด้วย งานเดินเรือแพขนานยนต์และงานบํารุงรักษาและซ่อมแซมแพขนานยนต์ และกลุ่ม
งานบริหารท่ัวไป ซ่ึงประกอบด้วย งานธุรการ งานการเงินและบัญชี งานจําหน่ายต๋ัวโดยสาร งานตรวจ    
ต๋ัวโดยสาร งานยามรักษาการณ์และงานดูแลรักษาความสะอาด217 

 ในการดําเนินกิจการดังกล่าว องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาได้ออกข้อบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา เรื่อง การดําเนินกิจการแพขนานยนต์ พ.ศ.2549 ลงวันท่ี          
28 ธันวาคม 2549 โดยกําหนดให้ องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาจัดบริการแพขนานยนต์โดยเรียก
เก็บค่าธรรมเนียมประเภทเรือกลเดินทะเลเฉพาะเขต โดยจัดให้มีระบบการขนส่งสาธารณะด้วยแพ
ขนานยนต์ท่ีใช้ในการบรรทุกคนโดยสาร ยานพาหนะ หรือสิ่งของข้ามฟากในเส้นทางที่ได้รับอนุญาต
จากกรมการขนส่งทางนํ้าและพาณิชย์นาวีกําหนด และให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลามีอํานาจ
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ซ่ึงใช้หรือได้ประโยชน์จากบริการแพขนานยนต์ตามบัญชีท้ายข้อบัญญัติ 
ซ่ึงการจัดเก็บค่าธรรมเนียมนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือนําค่าธรรมเนียมท่ีได้รับเข้ามาเป็นรายได้ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดสงขลา 

  ท้ังนี้ ค่าธรรมเนียมกิจการแพขนานยนต์ตามบัญชีท้ายข้อบัญญัติ ให้ทําการเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียมในอัตรา ดังน้ีผู้โดยสาร คนละ 2 บาท รถจักรยานยนต์ คันละ 7 บาท รถจักรยานยนต์ 
(พ่วงข้าง) คันละ 10 บาท รถยนต์ประเภท 4 ล้อ คันละ 23 บาท รถบรรทุก 6 ล้อ คนละ 35 บาท 
รถบรรทุก 10 ล้อ คันละ 50 บาท รถบัสขนาดใหญ่ คันละ 70 บาท รถจักรยานยนต์ (ประเภทเหมา
รายเดือน) คันละ 250 บาท ค่าธรรมเนียมอ่ืน ๆ ให้เป็นไปตามที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดประกาศ
กําหนด 

                                                            

  217 กองกิจการขนส่ง, องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา, ค้นวันท่ี  7 กรกฎาคม 2559 จาก 
http://www.songkhlapao.go.th/ferry/ 
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 นอกจากน้ัน ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา เรื่องการดําเนินกิจการแพ
ขนานยนต์ พ.ศ.2549 ยังได้กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาแต่งต้ังคณะกรรมการข้ึนคณะ
หนึ่ง ประกอบด้วย รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นประธาน ปลัดองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ท้องถิ่นจังหวัด และหัวหน้าส่วนราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีเกี่ยวข้อง มีอํานาจ
และหน้าท่ีในการติดตามกํากับดูแลให้มีการดําเนินกิจการเป็นไปตามที่กําหนดในข้อบัญญัติ และ
รายงานผลการดําเนินงาน ความคืบหน้า ปัญหา ตลอดจนแนวทางในการแก้ไขต่อนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดทราบทุก 6 เดือน 
  ต่อมา ได้มีประกาศองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา เรื่อง การปรับปรุงอัตรา
ค่าธรรมเนียมกิจการแพขนานยนต์ ลงวันที่ 9 มิถุนายน พ.ศ.2553 ปรับลดอัตราค่าธรรมเนียมแพ
ขนานยนต์ลงจากบัญชีการจัดเก็บค่าธรรมเนียมเดิม ดังน้ี คนโดยสาร ไม่เก็บค่าธรรมเนียม 
รถจักรยานยนต์ คันละ 3 บาท รถจักรยานยนต์ (พ่วงข้าง) คันละ 10 บาท รถยนต์ประเภท 4 ล้อ    
คันละ 20 บาท รถบรรทุก 6 ล้อ คนละ 30 บาท รถบรรทุก 10 ล้อ คันละ 50 บาท รถบัสขนาดใหญ่ 
คันละ 70 บาท รถจักรยานยนต์ (ประเภทเหมารายเดือน) คันละ 120 บาท ส่วนค่าธรรมเนียมอ่ืน ๆ 
ให้เป็นไปตามที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดประกาศกําหนด 
 4.7.2.3 กิจการประปาขององค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่ม จังหวัดตราด 
 องค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่ม จังหวัดตราด เป็นการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นมี
หมู่บ้านที่อยู่ในเขตการปกครอง จํานวน 8 หมู่บ้าน องค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่มได้ดําเนินการ
ให้บริการประชาชนด้านต่าง ๆ ซ่ึงเป็นหน้าท่ีตามอํานาจหน้าท่ีท่ีกําหนดไว้และตามแผน ปฏิรูประบบ
ราชการของรัฐ มีเป้าหมายสําคัญ ประการหนึ่ง คือ ให้ประชาชนในพ้ืนที่ได้รับการบริการอย่างท่ัวถึง
และเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการให้บริการแก่ประชาชน ได้ดําเนินการตามแผนพัฒนาระยะยาวและ
แผนปฏิบัติการประจําปีมุ่งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาตําบลมีคุณภาพชีวิตที่ดี 
 ในส่วนของภารกิจด้านสาธารณูปโภค องค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่มได้จัดให้มี
ระบบประปาเพ่ือให้บริการประชาชนในพ้ืนท่ี โดยได้มีการตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตําบล   
ท่ากุ่ม เรื่องการบริหารกิจการประปา พ.ศ.2558 ขึ้น เพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์ในการบริหารกิจการ
ประปาขององค์การบริหารส่วนตําบล ซ่ึงประกอบด้วยสาระสําคัญโดยสรุป ดังต่อไปนี้ 
 1. กําหนดให้เจ้าของบ้าน หรือเจ้าของสถานประกอบการ, ผู้เช่า หรือผู้ครอบครอง 
หรือผู้มีอํานาจจัดการแทนนิติบุคคล เป็นผู้มีอํานาจยื่นคําขอใช้นํ้าต่อการประปาองค์การบริหารส่วน
ตําบลตามแบบที่กําหนด พร้อมแนบหลักฐานประกอบคําขอพร้อมชําระค่าธรรมเนียมต่อการประปา
องค์การบริหารส่วนตําบล ซ่ึงหากผู้ใช้นํ้าประปาประสงค์จะยกเลิกการขอใช้นํ้าประปาก็ให้แจ้งความ
ประสงค์เป็นหนังสือต่อการประปา เพ่ือขอรับเงินประกันการใช้น้ําคืนเต็มจํานวน โดยหักส่วนหน้ีต่างๆ 
ท่ียังคงค้างอยู่ 
 2. การดําเนินการติดต้ังเป็นอํานาจหน้าที่ของการประปา ในการต่อท่อประปาจาก
ท่อจ่ายนํ้าของการประปาถึงท่ีติดต้ังมาตรวัดนํ้า รวมท้ัง การติดต้ังมาตรวัดน้ํา และเครื่องกั้นนํ้า
ตลอดจนอุปกรณ์อ่ืน ๆ โดยเม่ือมีการย่ืนคําขอและชําระค่าประกันแล้ว การประปาจะมอบหมาย
เจ้าหน้าที่ออกสํารวจสถานที่และจัดทํารายละเอียดวัสดุอุปกรณ์ และแจ้งรายละเอียดรายการวัสดุ
อุปกรณ์ให้ผู้ขอใช้น้ําทราบ 
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 3. ผู้ใช้นํ้ามีหน้าท่ีในการใช้งานและบํารุงรักษาระบบประปา จะทําการปลูกสร้าง   
ต่อเติมโรงเรือน สิ่งปลูกสร้างอ่ืนใด ปลูกต้นไม้ หรือกระทําการใด ๆ อันเกิดอันตรายหรือเป็นอุปสรรค
ต่อระบบการส่งน้ําประปา การบํารุงรักษามาตรวัดน้ํา ตลอดจนท่อและอุปกรณ์มิได้ และจะยินยอมให้
ผู้อ่ืนเอาน้ําประปาไปใช้โดยการซ้ือขาย การให้ หรือวิธีการอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นไป 
เพ่ือค้ากําไรหรือไม่ จะกระทํามิได้ 
 4. ให้ผู้ใช้นํ้าชําระเงินค่าน้ําประปาเป็นรายเดือนตามอัตราท่ีระบุในบัญชีแนบท้าย
ข้อบัญญัติ โดยการประปาเป็นผู้ออกใบเสร็จรับเงินค่านํ้าประปาและค่าบริการท่ัวไปให้แก่ผู้ใช้น้ํา หรือ
ผู้ใช้นํ้าอาจชําระเงินค่านํ้าประปาทันทีท่ีพนักงานจดมาตรวัดน้ํา นําใบเสร็จรับเงินหรือใบแจ้งหน้ีไปขอ
เรียกเก็บ หรืออาจขอใบแจ้งหนี้เพ่ือชําระเงินด้วยตนเอง ณ กองคลัง องค์การบริหารส่วนตําบลท่ากุ่ม 
ภายในเจ็ดวันนับแต่วันได้รับใบแจ้งหนี้ 
 5. พนักงานจดมาตรวัดนํ้า มีหน้าท่ีในการจดและอ่านมาตรวัดนํ้า และเรียกเก็บเงิน
ค่าน้ําประปาจากผู้ใช้นํ้า 
 6. กรณีท่ีผู้ใช้นํ้าเดิมตาย หรือย้ายท่ีอยู่ หรือการเช่าบ้านหรืออาคารที่ติดต้ังประปา
ไว้แล้ว หรือ การซ้ือขายบ้านหรืออาคารท่ีติดต้ังประปาไว้แล้ว หรือกรณีอ่ืนที่การประปากําหนด อาจมี
การโอนกรรมสิทธ์ิในการใช้นํ้าประปาไปยังผู้รับโอนได้ 
 7. การประปาถือเป็นทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วนตําบล ผู้ใดกระทําโดยเจตนา 
หรือโดยประมาททําให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพย์สินของกิจการประปาไม่ว่าโดยทางตรงหรือโดยอ้อม 
ผู้นั้นต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่การประปาตามความเสียหาย ทั้งนี้ ไม่ตัดสิทธิการประปา ในการ
ดําเนินคดีท้ังทางแพ่งและทางอาญากับผู้ก่อให้เกิดความเสียหาย 
 8. สถานท่ีราชการ วัด มัสยิด สถานท่ีประกอบพิธีท่ีมีใบอนุญาตให้ได้รับสิทธิ ยกเว้น
ค่าน้ําประปาในอัตราค่านํ้าประปาไม่เกิน 40 ลูกบาศก์เมตรแรกต่อเดือน 
 9. ผู้ใดโดยทุจริตเอาน้ําประปาไปใช้ หรือเปลี่ยนแปลงแก้ไขตัวเลขในมาตรวัดนํ้า 
หรือกระทําการใด ๆ เพ่ือเอานํ้าประปาไปใช้โดยไม่มีอํานาจ ให้การประปางดจ่ายนํ้า (ตัดมาตรวัดนํ้า) 
ทันที โดยไม่ต้องบอกกล่าวล่วงหน้าและเป็นดุลยพินิจของผู้บริหารท้องถิ่นในการพิจารณาดําเนินคดี
แก่ผู้นั้น 
  10. กําหนดบทกําหนดโทษสําหรับกรณีมาตรวัดนํ้าเสียหาย บุบสลายหรือชํารุดโดย
การกระทําของผู้ใช้นํ้าหรือบริวาร ทําให้ไม่สามารถวัดค่าการใช้น้ําได้ หรือผู้กระทําการใด ๆ อันเป็น
การฝืนข้อบัญญัติต้องรับโทษตามที่กําหนดในข้อบัญญัติ 
 4.7.2.4 สถานีขนส่งผู้ โดยสารเทศบาลตําบลชะมาย  อําเภอทุ่งสง  จังหวัด
นครศรีธรรมราช 
 การดําเนินกิจการเทศพาณิชย์สถานีขนส่งผู้โดยสารเทศบาลตําบลชะมาย เป็นผลมา
จากเทศบาลตําบลชะมายได้รับการถ่ายโอนภารกิจสถานีขนส่งผู้โดยสารอําเภอทุ่งสง จังหวัด
นครศรีธรรมราช จากกรมการขนส่งทางบก กระทรวงคมนาคม เม่ือวันท่ี 7 สิงหาคม พ.ศ.2555 ตาม
กฎหมายว่าด้วยกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึง
เทศบาลตําบลชะมายสามารถประกอบกิจการเทศพาณิชย์สถานีขนส่งผู้โดยสารได้ตามมาตรา 51 (9) 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552  
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 การประกอบกิจการเทศพาณิชย์สถานีขนส่งผู้โดยสารถือเป็นอํานาจและหน้าท่ีในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ซ่ึงเทศบาลตําบลชะมายสามารถ
จัดทําได้ตาม มาตรา 16 (26) แห่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2549 และโดยที่มาตรา 61 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และแก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552 กําหนดให้การ
ประกอบกิจการเทศพาณิชย์ เทศบาลต้องตราเป็นเทศบัญญัติ ดังน้ัน เทศบาลตําบลชะมายจึงตราเทศ
บัญญัติเทศบาลตําบลชะมาย เรื่อง การประกอบกิจการเทศพาณิชย์สถานีขนส่งผู้โดยสารเทศบาล
ตําบลชะมาย พ.ศ.2557 ลงวันท่ี 30 กรกฎาคม พ.ศ.2557 เพ่ือใช้บังคับ โดยมีสาระสําคัญโดยสรุป 
ดังต่อไปน้ี  
  1. ให้เทศบาลดําเนินกิจการเทศพาณิชย์ ว่าด้วยสํานักงานสถานีขนส่ง โดยมี 
วัตถุประสงค์ ดังต่อไปน้ี  
 1) จัดสร้าง จัดให้มี และดูแลบํารุงรักษาสถานีขนส่งให้เหมาะสมแก่สภาพของ
ชุมชน  
 2) บริหารจัดการและควบคุมการให้บริการเกี่ยวกับสถานีขนส่ง  
 3) ประกอบธุรกิจสถานีขนส่ง 
 2. ให้สํานักงานสถานีขนส่งมีอํานาจหน้าท่ี ดังต่อไปน้ี  
 1) ดําเนินกิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ใน ข้อ 1  
 2) สร้าง ซ้ือ จัดหา จําหน่าย ยืม ให้ยืม เช่า ให้เช่า เช่าซ้ือ ให้เช่าซ้ือ ถือ
กรรมสิทธ์ิ ครอบครอง จัดหาประโยชน์ หรือดําเนินงานเก่ียวกับเครื่องใช้ บริการ หรือทรัพย์สินอัน
เกี่ยวกับสํานักงานสถานีขนส่งและสถานีขนส่งในนามของเทศบาล  
 3) จัดเก็บค่าธรรมเนียมเกี่ยวกับสํานักงานสถานีขนส่งและสถานีขนส่ง  
 4) วางระเบียบในการจัดสถานีขนส่ง  
 5) ดําเนินงานตามนโยบายของเทศบาล 
 3. ให้สถานีขนส่งผู้โดยสารซ่ึงได้รับการถ่ายโอนภารกิจจาก กรมการขนส่งทางบก 
กระทรวงคมนาคม ตามกฎหมายว่าด้วยกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และสถานีขนส่งผู้โดยสารแห่งอ่ืน ซ่ึงเทศบาลได้รับอนุญาตให้จัดต้ังขึ้นตาม
กฎหมาย หรือท่ีเทศบาลมีสิทธิเข้าจัดหาประโยชน์ หรือที่ได้รับโอนกรรมสิทธ์ิมาเป็นของเทศบาล     
ในภายหลังอยู่ภายใต้การดูแล บริหาร จัดการและจัดหาประโยชน์ของสํานักงานสถานีขนส่งตาม 
เทศบัญญัติกําหนด 
 4. ให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกว่า “คณะกรรมการบริหารกิจการสถานีขนส่ง
ผู้โดยสารเทศบาลตําบลชะมาย” มีจํานวนไม่เกินเจ็ดคน ประกอบด้วย กรรมการโดยตําแหน่ง ได้แก่ 
ปลัดเทศบาลหรือรองปลัดเทศบาลท่ีปลัดเทศบาลมอบหมาย ผู้อํานวยการกองคลัง เป็นกรรมการ 
และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงนายกแต่งต้ังไม่เกินห้าคนเป็นกรรมการ 
 5. ให้คณะกรรมการมีอํานาจหน้าที่ ดังต่อไปน้ี  
 1) วางแผนและดําเนินงานของสํานักงานสถานีขนส่ง  
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 2) กําหนดโครงสร้างการบริหารจัดการ และควบคุมการดําเนินงานของ
สํานักงานสถานีขนส่ง  
 3) จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี การเงิน พัสดุและทรัพย์สินของสํานักงานสถานี
ขนส่ง โดยให้รายงานการตรวจสอบบัญชี พร้อมท้ังงบดุลและรายงานประจําปีเสนอนายกเทศมนตรี 
และให้นายกเทศมนตรีเสนอรายงานน้ันต่อสภาเทศบาลอย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง  
 4) พิจารณาจัดสรรเงินกําไรสุทธิประจําปีของสํานักงานสถานีขนส่ง เพ่ือจ่าย
เป็นเงินบําเหน็จรางวัลแก่คณะกรรมการ พนักงานและลูกจ้างของสํานักงานสถานีขนส่ง ตามระเบียบ
ท่ีนายกเทศมนตรีกําหนด  
 5) เสนอแนะต่อนายกเทศมนตรีในการออกระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งเพ่ือ
ปฏิบัติตามเทศบัญญัติ 
 6) แต่งต้ังคณะอนุกรรมการเพ่ือปฏิบัติงานในอํานาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ  
 7) อํานาจหน้าที่อ่ืนตามระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งที่นายกเทศมนตรีกําหนด 
หรือที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย 
 6. การบริหารจัดการสํานักงานสถานีขนส่ง ให้มีผู้อํานวยการสํานักงานสถานีขนส่ง
ซ่ึงนายกเทศมนตรีแต่งต้ังตามคําแนะนําของคณะกรรมการ เป็นผู้รับผิดชอบดําเนินงานภายใต้การ
ควบคุมของคณะกรรมการ เป็นผู้บังคับบัญชาพนักงาน และลูกจ้างของสํานักงานสถานีขนส่ง และให้มี
อํานาจหน้าท่ีตามระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งท่ีนายกเทศมนตรีกําหนด 
 7. การบริหารบุคคล การกําหนดอัตราค่าจ้าง ตลอดจนการกําหนด กําหนด
ค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายใด ๆ อันเกี่ยวเน่ืองกับการปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าท่ี สําหรับพนักงาน
และ ลูกจ้างของสํานักงานสถานีขนส่ง รวมทั้งบุคคลท่ีปฏิบัติงานอันเกี่ยวกับงานกิจการสถานีขนส่ง 
เช่น ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าอาหาร ค่าท่ีพัก ค่าพาหนะ เป็นต้น ให้เป็นไปตามระเบียบท่ีนายกเทศมนตรี
กําหนด 
  8. การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จาก
ทรัพย์สิน การจ้าง การพัสดุ และการส่งผลกําไรสุทธิเพ่ือเป็นรายได้ของเทศบาลหรือ การแบ่งกําไร
สุทธิเพ่ือใช้เป็นทุนดําเนินงาน หรือเพ่ือจ่ายเป็นเงินบําเหน็จรางวัลหรือเพ่ือการสาธารณกุศล ให้เป็นไป
ตามระเบียบท่ีนายกเทศมนตรีกําหนด 
  9. อัตราค่าธรรมเนียม การควบคุมเกี่ยวกับการจราจร การจอดรถโดยสาร และการ
อย่างอ่ืนซ่ึงอยู่ในอํานาจหน้าที่ของกรมการขนส่งทางบกหรือของหน่วยงานราชการอ่ืน ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย กฎ หนังสือสั่งการว่าด้วยการนั้น 
 4.7.2.5 ความเห็นของหน่วยงานต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 1) การจัดต้ังการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร   
 (1) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 15/2532 เรื่อง 
ปัญหาการตีความพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 วินิจฉัยกรณี
กรุงเทพมหานครหารือในประเด็นว่า การที่กรุงเทพมหานครจะปฏิบัติการให้เป็นไปตามอํานาจ    
หน้าที่ในเร่ืองการจัดซ้ือท่ีดินเพ่ือจําหน่ายแก่ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ได้รับความความช่วยเหลือ
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จําเป็นต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครหรือไม่ และการดําเนินการในเร่ืองนี้เป็นเรื่องท่ี
เกี่ยวข้องกับการเงินและการทรัพย์สิน ซ่ึงกรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
ตามมาตรา 97 (4) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528         
ด้วย หรือไม่ 
 คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า กรณีท่ีกรุงเทพมหานครจะ
ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัยโดยการจัดซ้ือท่ีดินเพ่ือจําหน่ายแก่ประชาชน
น้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า ในเรื่องนี้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครไม่อาจอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 49 (5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 วาง
ระเบียบแทนการตราเป็นข้อบัญญัติในเรื่องการปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเก่ียวกับท่ีอยู่
อาศัย โดยการใช้เงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครจัดซ้ือที่ดินเพ่ือนําไปจําหน่ายในราคาทุนและให้
ประชาชนผ่อนชําระตามระยะเวลาที่กําหนดได้ เน่ืองจากการดําเนินการดังกล่าวมีลักษณะเป็นการซ้ือ
มาเพ่ือขายไปซ่ึงอสังหาริมทรัพย์อันเป็นการดําเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 89 
(26) ซ่ึงจะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา 97 (3) และการใช้เงินงบประมาณของ
กรุงเทพมหานครไปจัดซ้ือท่ีดิน การโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร เป็นเรื่องของ
การเงิน การทรัพย์สิน และการจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานครที่ยังไม่มี
ข้อบัญญัติฯใดให้อํานาจกรุงเทพมหานครดําเนินการดังกล่าวได้ จึงจําเป็นต้องตราข้อบัญญัติ ตาม
มาตรา 97 (4) ด้วย 
 (2) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 339/2548 เรื่อง 
สถานะของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร วินิจฉัยกรณีสํานักงานประกันสังคมได้ขอหารือ
คณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกา ในประเด็นดังต่อไปนี้ 
 ประเด็นท่ี 1 หารือว่าสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีฐานะเป็น
ราชการส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หรือเป็น
ราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายอ่ืนหรือไม่  
 ประเด็นน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า การท่ีกรุงเทพมหานคร
อาศัยอํานาจตามมาตรา 97 (3) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร       
พ.ศ.2528 ออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 จัดต้ัง
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเพ่ือดําเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 89 (26) 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 โดยการดําเนินกิจการของ
สถานธนานุบาลนั้น แม้ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครว่าด้วยการพาณิชย์เกี่ยวกับสถานธนานุบาล      
พ.ศ.2527 จะกําหนดให้มีคณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเป็นผู้บริหาร
กิจการตามข้อ 73 และมีสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครตามข้อ 124 เป็น
การเฉพาะก็ตาม แต่ก็มิได้มีการจัดต้ังสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาลเป็นนิติบุคคลแยก
ต่างหากจากกรุงเทพมหานคร กิจการสถานธนานุบาลจึงยังคงเป็นส่วนหน่ึงของกรุงเทพมหานคร อยู่
ภายใต้การควบคุมดูแลของกรุงเทพมหานครโดยตรง ท้ัง น้ี ในสายงานการบริหารงานของ
กรุงเทพมหานครนั้น สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานท่ีอยู่ภายใต้สายงานของกอง
ระบบการคลัง สํานักการคลัง อันเป็นส่วนราชการหน่ึงของกรุงเทพมหานครตามประกาศ
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กรุงเทพมหานคร เรื่อง การแบ่งส่วนราชการภายในหน่วยงานและการกําหนดอํานาจหน้าที่ของส่วน
ราชการกรุงเทพมหานคร และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมโดยประกาศกรุงเทพมหานครฯ (ฉบับท่ี 5) ดังน้ัน เม่ือ
กรุงเทพมหานครเป็นราชการส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร
พ.ศ.2528 สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นหน่วยงานย่อยของกรุงเทพมหานครจึงเป็นราชการ
ส่วนท้องถิ่นด้วย 
  ประเด็นท่ี 2 หารือว่าลูกจ้าง พนักงานหรือผู้ท่ีทํางานให้แก่สถานธนานุบาล 
กรุงเทพมหานครอยู่ในบังคับของกฎหมายประกันสังคมและกฎหมายเงินทดแทนหรือไม่  
 ประเด็นน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า เม่ือได้วินิจฉัยไว้ใน
ประเด็นท่ีหน่ึงว่า สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเป็นราชการส่วนท้องถิ่นแล้ว ผู้ซ่ึงปฏิบัติงานใน
สถานธนานุบาลดังกล่าวจึงไม่อยู่ในบังคับแห่งพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 มาตรา 4 (1) 
และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 มาตรา 4 (1) แต่อย่างไรก็ตาม ตามมาตรา 4 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติประกันสังคมฯ ได้กําหนดข้อยกเว้นไว้ว่า หากเป็นกรณีของลูกจ้างช่ัวคราวรายเดือน
แล้ว ก็จะต้องอยู่ในบังคับที่ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 และเม่ือปรากฏว่า 
ผู้ซ่ึงปฏิบัติงานในสถานธนานุบาลของกรุงเทพมหานครเป็นไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครว่าด้วย
การบริหารงานบุคคลของการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2547 ท่ีประกอบด้วยพนักงานและ
พนักงานช่ัวคราวซ่ึงได้รับการบรรจุให้ปฏิบัติงานในสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครซ่ึงมิได้มีฐานะ
เป็นข้าราชการของกรุงเทพมหานคร พนักงานและพนักงานช่ัวคราวของสถานธนานุบาลดังกล่าวจึง
เป็นผู้ปฏิบัติงานในฐานะลูกจ้างของกรุงเทพมหานคร ถึงแม้ว่าจะเรียกช่ือเป็นประการอ่ืนโดยมิได้ใช้คํา
ว่า “ลูกจ้าง” ก็ตาม แต่เม่ือตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 ได้กําหนด
บทนิยามของคําว่า “ลูกจ้าง” ท่ีอยู่ในความหมายของพระราชบัญญัติน้ีไว้ว่า ลูกจ้างนั้นจะเรียกช่ือเป็น
ประการอ่ืนใดก็ได้ ดังน้ัน พนักงานและพนักงานช่ัวคราวของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครจึงมี
ฐานะเป็นลูกจ้างตามความหมายของพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 และหากสถาน 
ธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีพนักงานหรือพนักงานช่ัวคราวที่มีลักษณะเป็นการจ้างลูกจ้างช่ัวคราว
รายเดือนแล้ว ย่อมจะไม่ได้รับยกเว้นการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกันสังคมฯ ตามนัยของ  
มาตรา 4 (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
 2) การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด   
 (1) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 198-199/2552 
เรื่อง อํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการสมัครเป็นผู้ประกอบการรับจ้างแปรสภาพ
หัวมันสําปะหลังตามโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง ปี 2551/52 วินิจฉัยกรณีกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นและกระทรวงพาณิชย์ได้ขอหารือไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีประเด็น 
ดังต่อไปน้ี 
 ประเด็นท่ี 1 หารือว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองซ่ึงเป็น
หน่วยงานของรัฐจะสามารถดําเนินงานในฐานะผู้รับจ้างแปรสภาพหัวมันสําปะหลังสดโดยได้รับค่าจ้าง
จากองค์การคลังสินค้าตามประกาศองค์การคลังสินค้า เรื่อง การรับสมัครเป็นลานมันเพ่ือเข้าร่วม
โครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง ปี 2551/52 ลงวันท่ี 30 ตุลาคม 2551 ได้หรือไม่ 
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 ประเด็นนี้คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า การดําเนินการใด ๆ  
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือองค์การบริหารส่วนตําบลจะต้องอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์และ
อํานาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติสภาตําบล
และองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 หรือตามที่มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือองค์การบริหารส่วนตําบล ดังนั้น แม้ว่ามาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และมาตรา 68 (11) แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 จะได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหาร
ส่วนตําบลสามารถดําเนินกิจการเก่ียวกับการพาณิชย์ได้ก็ตาม แต่การดําเนินกิจการดังกล่าวก็จะต้อง
เป็นกรณีที่อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือองค์การบริหารส่วนตําบลตามท่ี
กฎหมายกําหนดด้วย เม่ือปรากฏว่า ในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540  
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ไม่มี
บทบัญญัติใดท่ีกําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือองค์การบริหารส่วนตําบลมีอํานาจหน้าท่ีใน
การเป็นผู้ประกอบการรับจ้างแปรสภาพมันสําปะหลัง ด้วยเหตุน้ี องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือ
องค์การบริหารส่วนตําบลจึงไม่อาจเป็นผู้รับจ้างแปรสภาพมันสําปะหลังได้ นอกจากนี้ การที่องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดหรือองค์การบริหารส่วนตําบลรับจ้างแปรสภาพมันสําปะหลังกับองค์การคลังสินค้า
น้ัน มีลักษณะเป็นการรับจ้างตามสัญญาจ้างท่ีทํากับองค์การคลังสินค้า มิใช่เป็นการประกอบกิจการ
พาณิชย์ ตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือมาตรา 68 (11) แห่ง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบลฯ 
 ประเด็นที่ 2 หารือว่า หากองค์การคลังสินค้าจะมอบหมายให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดไปดําเนินการใด ๆ  เพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรในเรื่องนี้โดยตรง เช่น เป็นผู้รับจํานํา
หัวมันสําปะหลังแทนองค์การคลังสินค้า จะกระทําได้หรือไม่ เพียงใด 
 ประเด็นน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า เ ม่ือปรากฏว่า
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนท่ีบัญญัติอํานาจหน้าท่ีขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดฯ ไม่มีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจหน้าที่ในการ
เป็นตัวแทนองค์การคลังสินค้าเพ่ือรับจํานําหัวมันสําปะหลังสดแทนองค์การคลังสินค้าหรือมีอํานาจ
หน้าท่ีในการรับจํานําเองได้ ด้วยเหตุนี้ องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงไม่อาจรับจํานําหัวมันสําปะหลัง
แทนองค์การคลังสินค้า รวมถึงไม่อาจรับจํานําหัวมันสําปะหลังได้เอง 
  (2) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 74/2553 เรื่อง 
อํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการลงทุนจัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการก๊าซ
ธรรมชาติ (NGV) วินิจฉัยกรณีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้ขอหารือไปยังคณะกรรมการ
กฤษฎีกาว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นจะสามารถอาศัยอํานาจตามมาตรา 50 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 เพ่ือดําเนินการในเรื่องดังกล่าวได้หรือไม่ หรือ
อาจจะเข้าข่ายเป็นการดําเนินกิจการแข่งขันกับเอกชนตามมาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม่  
 คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า การดําเนินการใด ๆ ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์และอํานาจหน้าท่ีตามที่พระราชบัญญัติ
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องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องบัญญัติไว้ การที่องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดขอนแก่นจะดําเนินกิจการใดจึงต้องพิจารณาว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดตามท่ีกฎหมายกําหนดหรือไม่ ดังน้ัน แม้มาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 จะได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถดําเนินกิจการ
เกี่ยวกับการพาณิชย์ได้ก็ตาม แต่การดําเนินกิจการน้ันต้องเป็นกรณีท่ีอยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดตามท่ีกฎหมายกําหนดด้วย เม่ือปรากฏว่าในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.2540 และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องไม่มีบทบัญญัติใดที่กําหนดให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีอํานาจหน้าท่ีในการลงทุน จัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการก๊าซธรรมชาติ ด้วยเหตุน้ี 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นจึงไม่สามารถอาศัยอํานาจตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ลงทุนจัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการก๊าซธรรมชาติได้ 
นอกจากนี้ แม้ว่ามาตรา 45 (8) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ซ่ึงเป็น
บทบัญญัติกําหนดอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จะได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดอาจจัดทํากิจการใด ๆ  อันเป็นอํานาจหน้าท่ีของราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขตองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และกิจการน้ันเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันดําเนินการหรือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดทําตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และมาตรา 17 (29) แห่งพระราช 
บัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 จะได้
กําหนดให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกาศกําหนดกิจการ
อ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจและหน้าที่ใน
การจัดทําได้ก็ตาม แต่ก็ไม่ปรากฏว่า กฎกระทรวง (พ.ศ.2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 หรือประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 17 (29) แห่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ได้กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถ
จัดทํากิจการเก่ียวกับการลงทุนจัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการก๊าซธรรมชาติได้ ด้วยเหตุน้ี 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นจึงไม่สามารถลงทุนจัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการ       
ก๊าซธรรมชาติโดยอาศัยบทบัญญัติดังกล่าวได้เช่นกัน  
 สําหรับประเด็นที่ว่าการลงทุนจัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการ
ก๊าซธรรมชาติขององค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นจะถือเป็นการดําเนินกิจการสาธารณูปโภค
หรือไม่น้ัน เห็นว่า เม่ือได้พิจารณาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องแล้ว ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติใดที่กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมี
อํานาจหน้าที่ในการจัดทําสาธารณูปโภคได้ดังเช่นกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
ดังนั้น องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงไม่สามารถจัดทํากิจการสาธารณูปโภคได้ ด้วยเหตุผลดังกล่าว
ข้างต้น ไม่ว่าการลงทุนจัดต้ังและบริหารจัดการสถานีบริการก๊าซธรรมชาติขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดขอนแก่นจะเป็นกิจการสาธารณูปโภคหรือไม่ก็ตามองค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นก็ไม่มี
อํานาจหน้าที่ท่ีจะกระทําได้ จึงไม่มีความจําเป็นที่จะต้องให้ความเห็นว่ากิจการดังกล่าวเป็นกิจการ
สาธารณูปโภคตามมาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หรือไม่ 
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 3) การจัดต้ังการพาณิชย์ของเทศบาล  
 (1) ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 524/2544 เรื่อง 
การประกอบกิจการเคเบิลทีวีของเทศบาล วินิจฉัยกรณีกระทรวงมหาดไทยได้ขอหารือไปยัง
คณะกรรมการกฤษฎีกาว่า การที่เทศบาลจะดําเนินกิจการเคเบิลทีวีจะเป็นการขัดต่อบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ อย่างไร  
 คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า เทศบาลจะประกอบกิจการ
เคเบิลทีวีได้หรือไม่นั้นต้องพิจารณาจากบทบัญญัติอันเป็นอํานาจของเทศบาล ซ่ึงอาจเป็นบทบัญญัติ
ในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 หรือกฎหมายอ่ืนใดท่ีบัญญัติให้เป็นหน้าท่ีของเทศบาลท่ีจะ
กระทําได้ ในส่วนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับอํานาจและหน้าท่ีของเทศบาลในพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 น้ัน แม้จะมิได้มีบัญญัติไว้โดยตรงว่า เทศบาลสามารถกระทํากิจการเคเบิลทีวีได้ แต่เม่ือ
พิจารณามาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 กําหนดให้เทศบาลมีอํานาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองได้ และให้มีการจัดการสาธารณูปโภคเป็น
อํานาจหน้าท่ีประการหนึ่ง  ฉะน้ัน หากพิจารณาได้ว่าการจัดทํากิจการเคเบิลทีวีได้กระทําไปโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการให้บริการตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยมิใช่เป็นการทําเพ่ือ
การค้าแล้ว ก็ชอบท่ีจะกระทําได้ 
 จากข้อเท็จจริงปรากฏว่า เทศบาลตําบลแม่สอดดําเนินการกิจการ
เคเบิลทีวี โดยติดต้ังเครื่องรับคลื่นสัญญาณจากดาวเทียมแล้วส่งคลื่นผ่านตามสายให้กับประชาชนใน
เขตพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลแม่สอด เน่ืองจากเขตพ้ืนท่ีเทศบาลเป็นพ้ืนท่ีท่ีไม่สามารถรับคลื่นสัญญาณวิทยุ
โทรทัศน์ได้ และปรากฏว่ากิจการดังกล่าวเทศบาลตําบลแม่สอดก็มิได้เรียกเก็บเงินค่าสมาชิกหรือ
ค่าบริการใด ๆ  จากประชาชนผู้ใช้บริการนอกจากการมีค่าใช้จ่ายสําหรับการต่อสายจากสายส่งหลัก
ของเทศบาล และค่าซ่อมแซมบํารุงรักษาเล็กน้อย โดยมิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือธุรกิจการค้า และโดยที่
ในปัจจุบันการรับรู้ข้อมูลข่าวสารและวิทยาการจากวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์เป็นความ
จําเป็นสําคัญสําหรับชีวิตประจําวันของประชาชน การดําเนินการเพ่ือให้ประชาชนสามารถรับ
คลื่นสัญญาณวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ได้ จึงถือได้ว่าเป็นกิจการสาธารณูปโภคอย่างหน่ึง 
และเป็นความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการอํานวยความสะดวกหรือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนซ่ึงอยู่ในพ้ืนท่ีอับไม่สามารถรับสัญญาณคล่ืนตามปกติได้  ด้วยเหตุผลดังกล่าวเทศบาลตําบล
แม่สอดจึงดําเนินกิจการเคเบิลทีวีได้ และเม่ือเทศบาลมิได้ทําเป็นธุรกิจการค้า จึงไม่อาจถือได้ว่ามี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน และถึงแม้ว่าจะมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน ก็อยู่ในข่าย
ได้รับยกเว้นตามมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญ 
 สําหรับการดําเนินกิจการเคเบิลทีวีของเทศบาลตําบลแหลมฉบังน้ัน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เห็นว่า หากพื้นที่ในเขตเทศบาลส่วนใหญ่ประชาชนไม่อาจรับคลื่นสัญญาณ
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ท่ีออกอากาศเป็นการทั่วไปได้เช่นเดียวกับกรณีของเทศบาลตําบล
แม่สอด ประกอบกับเทศบาลตําบลแหลมฉบังดําเนินการกิจการอํานวยความสะดวกโดยไม่ได้ทําในเชิง
ธุรกิจการค้าเช่นเดียวกับเทศบาลตําบลแม่สอดแล้ว ก็อาจทําได้เช่นกัน 
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 อนึ่ง การดําเนินกิจการเคเบิลทีวีของเทศบาลน้ี หากจะต้องดําเนินการ
ขออนุญาตตามกฎหมายใดที่เกี่ยวข้องแล้ว เทศบาลก็มีหน้าท่ีต้องดําเนินการตามกฎหมายนั้นด้วย 
  (2) ความเห็นของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ตามหนังสือกรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นท่ี มท 0804.3/680 ลงวันที่ 26 มกราคม 2554 เรื่อง หารือเก่ียวกับ    
การกระทํากิจการตัวแทนบริการชําระสินค้าและบริการ มีความเห็นว่า การที่เทศบาลเมืองอโยธยา    
มีความประสงค์จะจัดทําโครงการเคาน์เตอร์เซอร์วิส โดยเป็นตัวแทนของบริษัท เคาน์เตอร์เซอร์วิส 
จํากัด เพ่ือรับชําระค่าสินค้าและบริการเช่น ค่านํ้าประปา ค่าโทรศัพท์ ค่าสินเช่ือ ตลอดจนการ
จําหน่ายต๋ัวหรือบัตรเข้าชมงานต่าง ๆ  โดยทางบริษัทจะคิดค่าธรรมเนียมในการให้บริการติดต้ังจุดรับ
บริการในอัตรา 10,000 บาทต่อปี และเทศบาลจะได้ค่าตอบแทนจากการชําระค่าสินค้าและบริการ  
ในอัตรา 5 บาท ต่อ 1 รายการ นั้น ไม่มีบทบัญญัติใดตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552 มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 54 และพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 16 ได้
บัญญัติให้เทศบาลมีอํานาจหน้าท่ีท่ีจะเป็นตัวแทนรับชําระค่าสินค้าและบริการต่าง ๆ จากบริษัท 
เคาน์เตอร์เซอร์วิส จํากัด ได้ ดังนั้น การเป็นตัวแทนรับชําระค่าสินค้าและบริการจากบริษัท เคาน์เตอร์
เซอร์วิส จํากัด จึงไม่อยู่ในอํานาจหน้าท่ีของเทศบาล 
  ซ่ึงในกรณีการดําเนินกิจการตัวแทนบริการชําระสินค้าและบริการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือท่ี มท 0808.2/4635 ลงวันที่ 16 
พฤศจิกายน 2554 เรื่อง ขอให้พิจารณายกเลิกการให้บริการรับชําระค่าสินค้าและบริการให้กับ
ประชาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แจ้งเวียนไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดทุกจังหวัด ให้พิจารณา
ยกเลิกการให้บริการรับชําระค่าสินค้าและบริการดังกล่าว โดยกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า การท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้บริการรับชําระค่าสินค้าและบริการโดยทําสัญญากับบริษัท เคาน์เตอร์ เซอร์วิส 
จํากัด นั้น ไม่ใช่ภารกิจตามอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และท่ีแก้ไข
เพ่ิมเติม พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 
ดังน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่อาจดําเนินการรับชําระค่าสินค้าและบริการในลักษณะ
ดังกล่าวได้ 
 4) การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนตําบล  
 คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นกรณีองค์การบริหารส่วนตําบลเรียก
เก็บประโยชน์ตอบแทนหรือค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้นํ้าในแหล่งนํ้าท่ีอยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนตําบล 
เป็น 2 แนวทาง คือ  
  (1) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 790/2546 
เ ร่ือง การเรียกผลประโยชน์ตอบแทนขององค์การบริหารส่วนตําบลท่าดีกรณีเทศบาลนคร
นครศรีธรรมราชนําน้ําในลําคลองท่าดี ไปผลิตเป็นนํ้าประปา คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า 
ลําคลองท่าดีเป็นลําคลองธรรมชาติอันมีลักษณะเป็นทางนํ้า จึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน      
อย่างหนึ่งซ่ึงมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ ในส่วนท่ีเก่ียวกับนํ้าที่ไหลมาตามลําคลองน้ันย่อมเป็น  
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ทรัพยากรธรรมชาติอย่างหน่ึงซ่ึงผู้ใดจะอ้างเอาเป็นเจ้าของแต่ผู้เดียวมิได้ เม่ือนํ้าไหลไปถึงที่ใด
ประชาชนย่อมสามารถใช้นํ้าน้ันได้ ความเป็นสาธารณะโดยธรรมชาติของนํ้าน้ัน จะเห็นได้ว่า แม้แต่    
เจ้าของที่ดินยังต้องยอมรับนํ้าที่ไหลมาสู่ท่ีดินของตนโดยธรรมชาติ ดังท่ีปรากฏในมาตรา 1339 แห่ง  
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซ่ึงบัญญัติว่า เจ้าของที่ดินจําต้องรับน้ําซ่ึงไหลตามธรรมดาจากท่ีดิน
สูงมาในท่ีดินของตน ท้ังเจ้าของที่ดินท่ีอยู่สูงกว่าจะกันเอานํ้าน้ันไว้ใช้ได้เพียงเท่าท่ีจําเป็นแก่ท่ีดินของ
ตนเท่านั้น ไม่อาจกักไว้จนผู้ท่ีอยู่ตํ่าลงไปไม่อาจใช้ได้และถึงแม้ว่าพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 มาตรา 67 (1) และ (7) และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจาย อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 16 (24) และ (27) 
จะได้กําหนดให้องค์การบริหารส่วนตําบลมีอํานาจและหน้าที่ในการดูแลรักษาทางนํ้าและทรัพยากร 
ธรรมชาติแต่ก็มิได้หมายความว่าองค์การบริหารส่วนตําบลจะใช้อํานาจหน้าท่ีดังกล่าว จนกระทบต่อ  
สิทธิพ้ืนฐานของบุคคลจนทําให้บุคคลอ่ืนไม่สามารถได้รับประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่ผ่าน     
เข้าไปในพ้ืนที่ของตนได้ สําหรับอํานาจหน้าท่ีการดูแลบํารุงรักษาน้ัน แม้อาจมีค่าใช้จ่ายเกิดขึ้นแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีลํานํ้านั้นไหลผ่านก็ตาม แต่ย่อมจะต้องถือว่าเม่ือลํานํ้าไหลผ่านเขตพื้นท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันย่อมมีหน้าท่ีในการดูแลบํารุงรักษา
และเป็นผู้ออกค่าใช้จ่าย และในการดูแลบํารุงรักษาดังกล่าว จะต้องไม่ทําในลักษณะท่ีทําให้ผู้ที่อยู่      
ท้ายนํ้าไม่สามารถใช้นํ้าน้ันได้ ซ่ึงในการน้ีหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีกําลังเงินเข้มแข็งกว่าจะ  
ช่วยเหลือสนบัสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีกําลังเงินอ่อนแอกว่าก็ย่อมสามารถทําได้ในลักษณะ
ของการร่วมมือหรือให้ความอนุเคราะห์ต่อกัน แต่จะอ้างสิทธิใด ๆ เพ่ือเรียกเก็บในลักษณะเป็น     
ประโยชน์ตอบแทนการใช้นํ้าจากอีกฝ่ายหน่ึงมิได้ ด้วยเหตุน้ีองค์การบริหารส่วนตําบลท่าดีจึงไม่มีสิทธิ
ตามกฎหมายที่จะเรียกร้อง ผลประโยชน์ตอบแทนจากเทศบาลนครนครศรีธรรมราช 
  นอกจากนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกายังได้มีความเห็น ตามบันทึก
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 1045/2555 เรื่อง องค์การบริหารส่วนตําบลออก
ข้อบัญญัติเพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการใช้นํ้าดิบจากการประปาส่วนภูมิภาค สอดคล้องกับความเห็น
ข้างต้นว่า อ่างเก็บนํ้าทุ่งกระเต็นเป็นแหล่งรับนํ้าตามธรรมชาติซ่ึงประชาชนที่อยู่ในเขตพ้ืนท่ีท่ีอ่างเก็บ
นํ้าต้ังอยู่อันได้แก่ตําบลเย้ยปราสาท ตําบลท่าโพธ์ิชัย ตําบลทุ่งกระตาดพัฒนา และตําบลทุ่งกระเต็น 
อําเภอหนองก่ี จังหวัดบุรีรัมย์ สามารถใช้ประโยชน์ในด้านต่าง ๆ จากอ่างเก็บนํ้าเรื่อยมา อ่างเก็บนํ้า
ทุ่งกระเต็นจึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซ่ึงมีไว้สําหรับประชาชนใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ในส่วนท่ีเกี่ยวกับนํ้าในอ่างเก็บน้ํา เม่ือนํ้าดังกล่าวเป็นนํ้าฝน
และนํ้าตามธรรมชาติท่ีไหลจากที่สูงลงสู่ อ่างเก็บน้ํา น้ําในอ่างเก็บนํ้าทุ่งกระเต็นจึงย่อมเป็น
ทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงผู้ใดจะอ้างเอาเป็นเจ้าของแต่เพียงผู้เดียวมิได้ แม้ว่าองค์การบริหารส่วนตําบล
ทุ่งกระเต็นจะมีอํานาจหน้าที่ในการคุ้มครอง ดูแล และบํารุงรักษาอ่างเก็บนํ้าทุ่งกระเต็น ตาม     
มาตรา 67 (7) แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 และมีอํานาจ
หน้าท่ี ในการจัดการ การบํารุงและดูแลรักษา และการใช้ประโยชน์จากนํ้า ในอ่างเก็บนํ้าทุ่งกระเต็น
ตามมาตรา 16 (2) และ (27) แห่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน การกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 โดยต้องเป็นผู้ออกค่าใช้จ่าย ในการบํารุงรักษาก็ตาม แต่การมี
อํานาจหน้าท่ีและภาระดังกล่าว องค์การบริหารส่วนตําบลทุ่งกระเต็นจะอ้างสิทธิใด ๆ เพ่ือเรียกเก็บ
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ผลประโยชน์ตอบแทนการใช้น้ําในอ่างเก็บน้ําทุ่งกระเต็นจากผู้อ่ืนมิได้ การท่ีองค์การบริหารส่วนตําบล
ทุ่งกระเต็นจะออกข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตําบลเพ่ือจัดเก็บค่าธรรมเนียมตามมาตรา 71 แห่ง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 นั้น ต้องเป็นกรณีที่องค์การ
บริหารส่วนตําบลได้จัดบริการสาธารณะอย่างหน่ึงอย่างใดแก่ผู้ เสียค่าธรรมเนียมและผู้เสีย
ค่าธรรมเนียมได้รับประโยชน์จากบริการน้ันโดยตรง ท้ังน้ีตามมาตรา 23 (19) แห่งพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ดังนั้น 
องค์การบริหารส่วนตําบลทุ่งกระเต็นจึงไม่สามารถออกข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตําบล เพ่ือเรียก
เก็บค่าธรรมเนียมการใช้นํ้าดิบในกรณีน้ีได้ 
  (2) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 372/2552 
เรื่อง องค์การบริหารส่วนตําบลคิดค่าน้ําดิบจากการประปาส่วนภูมิภาค คณะกรรมการกฤษฎีกามี
ความเห็นว่า แม้ท่ีดินท่ีใช้ก่อสร้างอ่างเก็บน้ําเกิดผลจะอยู่ในพ้ืนท่ีเขตอุทยานแห่งชาติรามคําแหง      
ซ่ึงอยู่ในการดูแลรับผิดชอบของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธ์ุพืชก็ตาม แต่เม่ือกรมป่าไม้  
ในขณะน้ันได้อนุญาตให้จังหวัดสุโขทัยก่อสร้างอ่างเก็บนํ้าได้ และจังหวัดสุโขทัยได้มอบให้หน่วยพัฒนาการ
เคลื่อนที่ 34 ฯ เป็นผู้ดําเนินการก่อสร้าง และเม่ือสร้างเสร็จแล้วหน่วยพัฒนาการเคลื่อนท่ี 34 ฯ ได้ทํา
หนังสือมอบอ่างเก็บนํ้าเกิดผลให้องค์การบริหารส่วนตําบลบ้านด่าน อําเภอบ้านด่านลานหอย จังหวัด
สุโขทัย รับผิดชอบดูแลรักษา ตลอดจนใช้ประโยชน์อ่างเก็บน้ําเกิดผลแล้ว การอนุญาตของกรมป่าไม้
และการส่งมอบของหน่วยพัฒนาการเคลื่อนท่ี จึงถือได้ว่าองค์การบริหารส่วนตําบลบ้านด่านได้รับ
อนุญาตให้ใช้ประโยชน์จากอ่างเก็บนํ้าดังกล่าวและมีหน้าที่ ต้องดูแลรักษาอ่างเก็บนํ้าโดยใช้
งบประมาณขององค์การบริหารส่วนตําบลบ้านด่าน ดังนั้น เม่ือการประปาส่วนภูมิภาคนําน้ําดิบจาก
อ่างเก็บนํ้า เกิดผลไปใช้ผลิตนํ้าประปาเพ่ือจําหน่ายแก่ประชาชนอันมีลักษณะเป็นการดําเนินการ    
เชิงพาณิชย์ องค์การบริหารส่วนตําบลบ้านด่านจึงสามารถเรียกเก็บค่าใช้นํ้าดิบจากการประปา      
ส่วนภูมิภาคได้ โดยตราเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตําบลตามมาตรา 71 วรรคหน่ึง แห่งพระราช 
บัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 
  จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวข้างต้น จึงอาจสรุปได้ว่า
การท่ีองค์การบริหารส่วนตําบลจะเรียกเก็บประโยชน์ตอบแทนหรือค่าธรรมเนียมจากการนําน้ําดิบ
จากผู้ใช้นํ้าในแหล่งน้ําท่ีอยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนตําบลได้หรือไม่น้ัน ต้องพิจารณาข้อเท็จจริง
ประกอบการพิจารณาเป็นรายกรณี โดยหากปรากฏข้อเท็จจริงว่า นํ้าดิบจากผู้ใช้นํ้าในแหล่งน้ําท่ีอยู่ใน
เขตองค์การบริหารส่วนตําบลเป็นแหล่งรับน้ําตามธรรมชาติซ่ึงประชาชนท่ีอยู่ในเขตพ้ืนที่ที่แหล่งนํ้า
ต้ังอยู่ สามารถใช้ประโยชน์ในด้านต่าง ๆ จากแหล่งนํ้าเรื่อยมา แหล่งน้ําดังกล่าวจึงเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินซ่ึงมีไว้สําหรับประชาชนใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ผู้ใดจะอ้างเอาเป็นเจ้าของแต่เพียงผู้เดียวมิได้ โดยแม้ว่าองค์การบริหารส่วนตําบลจะมีอํานาจ
หน้าที่ในการคุ้มครอง ดูแล และบํารุงรักษาแหล่งนํ้าท่ีอยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนตําบล ตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 ก็ตาม องค์การบริหารส่วนตําบล
จะอ้างสิทธิใด ๆ เพ่ือเรียกเก็บผลประโยชน์ตอบแทนการใช้นํ้าจากผู้อ่ืนมิได้ (เรื่องเสร็จท่ี 790/2546 
และ1045/2555) แต่หากข้อเท็จจริงปรากฏว่า องค์การบริหารส่วนตําบลได้รับมอบหมายและได้รับ
อนุญาตอย่างชัดแจ้งให้ใช้ประโยชน์จากแหล่งน้ําและมีหน้าที่ต้องดูแลรักษาแหล่งนํ้าดังกล่าวโดยใช้



180 
 

งบประมาณขององค์การบริหารส่วนตําบลแล้ว องค์การบริหารส่วนตําบลจึงสามารถเรียกเก็บค่าใช้นํ้า
ดิบได้ โดยตราเป็นข้อบัญญัติ (เร่ืองเสร็จที่ 372/2552) 
  จากกรณีศึกษาดังกล่าวทั้งหมดจะเห็นได้ว่า ท้ังการก่อต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังคงประสบปัญหาหลากหลาย
ประการต้ังแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเกี่ยวกับการสถานภาพทางกฎหมาย ปัญหา
เกี่ยวกับการก่อต้ัง และปัญหาเก่ียวกับการบริหารและดําเนินงาน ซ่ึงปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ีควรท่ีจะ
ได้รับการแก้ไขเพ่ือท่ีจะได้มีการพัฒนาและส่งเสริมให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นให้เพ่ิมมากย่ิงขึ้น ทั้งน้ี การศึกษาจะได้นําข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้ศึกษาในบทน้ี ไปสู่การวิเคราะห์และหาข้อสรุป พร้อมทั้งเสนอแนะ
หลักเกณฑ์และวิธีการต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เหมาะสมกับประเทศไทยต่อไป 
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บทที่ 5 

 
บทวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมาย และมาตรการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกับ 
การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 

 
 ถึงแม้ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นท้ังหลาย อันได้แก่ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ จะ
บัญญัติให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขึ้นได้ ท้ังในรูปของบริษัทจํากัด (สําหรับกรุงเทพมหานครและเทศบาล) และการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (สําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทกุรูปแบบ) แต่จากการศึกษาในบทท่ีผ่านมา
พบว่า ปัจจุบันมีการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง 2 แห่งเท่านั้น คือ บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จํากัด และบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด ส่วนการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงดําเนินกิจการด้านการพาณิชย์นั้น พบว่า มีการจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือดําเนิน
กิจการหลากหลายรูปแบบแต่ก็ยังคงมีจํานวนไม่มากนัก  
  สาเหตุที่สําคัญท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากปัญหาและอุปสรรคหลากหลายประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงมาตรการทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นปัจจัยสําคัญอย่างย่ิง
ต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย นอกจากน้ัน มาตรการอ่ืน ๆ 
อันเนื่องมาจากปัจจัยภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังถือเป็นปัญหาและอุปสรรคท่ีสําคัญ
อีกประการหน่ึงของจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ในบทนี้จะได้ทําการศึกษา
และวิเคราะห์โดยละเอียดตามลําดับเพ่ือทําให้ทราบข้อสรุปที่จะนําไปสู่การสร้างข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ
แนวทางการจัดต้ัง รูปแบบ วิธีการหรือหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังท่ีเหมาะสม เพ่ือใช้เป็นแนวทางใน    
การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป 
 
5.1 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ัง “บริษัทจํากัด” ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย  
 
 การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะดําเนินการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นได้น้ัน ย่อมเป็นไปตามท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติให้อํานาจแก่องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นให้สามารถกระทําได้ หากไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติให้อํานาจแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้แล้ว องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นน้ัน ย่อมไม่มีอํานาจที่จะกระทําได้ ท้ังน้ี เป็นไปตามหลักว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมีหลักว่า การกระทําใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อกฎหมาย 
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โดยจะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนดและจะกระทํานอกขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไม่ได้ ดังนั้น 
การดําเนินการของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อํานาจ และเม่ือไม่มีกฎหมายให้
อํานาจฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถท่ีจะดําเนินการใด ๆ ได้218  
  ดังน้ัน มาตรการทางกฎหมายจึงถือเป็นปัจจัยท่ีสําคัญที่มีผลต่อการจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ซ่ึงจะได้ทําการวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ท่ี
เกี่ยวข้องโดยละเอียดตามลําดับ ดังต่อไปน้ี  
 
 5.1.1 มาตรการทางกฎหมายที่เป็นข้อจํากัดเก่ียวกับการประกอบกิจการแข่งขันกับ

เอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจ   
ให้ประชาชนมีโอกาสได้รับประโยชน์จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพร้อมกันอย่างท่ัวถึง     
เป็นธรรม และย่ังยืน และมีข้อจํากัดห้ามมิให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐประกอบกิจการอันมีลักษณะเป็น
การแข่งขันกับเอกชน ทั้งน้ี ตามที่กําหนดไว้ในมาตรา 75 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ซ่ึงบัญญัติว่า “รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้น
แต่กรณีท่ีมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม 
การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือการจัดทําบริการสาธารณะ” 
 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ     
ในฐานะเป็นราชการส่วนท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 75 วรรคสอง ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าว
เป็นบทบัญญัติท่ีจํากัดบทบาทของรัฐหรือองค์กรของรัฐในการประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจ      
โดยการกําหนดห้ามมิให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเป็น    
การแข่งขันกับเอกชน แต่ถึงอย่างไรก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าวก็มิได้จํากัดบทบาทของรัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐในการประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนเป็นการเด็ดขาด
โดยส้ินเชิง หากแต่มีข้อยกเว้นให้รัฐหรือองค์กรของรัฐสามารถประกอบกิจการในทางเศรษฐกิจที่มี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนได้ ในกรณีต่อไปน้ี 
 1. กรณีมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ  
  2. เพ่ือการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม  
  3. เพ่ือการจัดให้มีสาธารณูปโภค 
  4. เพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ 
 ดังน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่สามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการใด ๆ ที่มีลักษณะแข่งขันกับเอกชน มุ่งแสวงหากําไร หรือประกอบกิจการท่ีมี
เอกชนดําเนินกิจการในพ้ืนท่ีอยู่แล้วได้ เว้นแต่กรณีท่ีการดําเนินกิจการดังกล่าวน้ัน มีความจําเป็นต้อง
ดําเนินกิจการนั้น ๆ เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ หรือการดําเนินการน้ันเป็นไปเพ่ือ
การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม เพ่ือการจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึง

                                                            

  218 นันทวัฒน์ บรมานันท์, คําบรรยายกฎหมายปกครอง หัวข้อ หลักพ้ืนฐานของกฎหมาย
ปกครอง, ค้นวันที่ 29 กุมภาพันธ์ 2559 จาก http://www.pub-law.net/publaw/view. aspx?id=1229  
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หากไม่มีเหตุตามที่บัญญัติแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจจัดต้ังหน่วยธุรกิจเพ่ือดําเนิน
กิจการเชิงพาณิชย์ท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนได้เลย ท้ังน้ี เป็นไปตามที่มาตรา 75 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 บัญญัติไว้ 
 จากกรณีศึกษาที่ได้ทําการศึกษามาแล้วในบทท่ีผ่านมา จะเห็นได้ว่า คณะกรรมการกฤษฎีกา
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง นอกจากจะพิจารณาว่า การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นนั้น อยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่แล้ว ยังพิจารณาว่า กิจการ
ดังกล่าวเป็นการประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนด้วยหรือไม่ หากมีลักษณะเป็น
การแข่งขันกับเอกชนแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมไม่มีอํานาจจัดทําได้ เน่ืองจากถือเป็น     
การขัดต่อมาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (มีหลักการ
เช่นเดียวกับมาตรา 75 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560)  
 นอกจากน้ัน การบัญญัติข้อยกเว้นตามบทบัญญัติมาตราดังกล่าว ท่ีบัญญัติให้สามารถดําเนิน
กิจการได้ หากกรณีมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์
ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ถือว่าเป็นการบัญญัติ
กฎหมายที่ค่อนข้างกว้างไม่มีความชัดเจน และสามารถตีความไปได้อย่างหลากหลาย ซ่ึงอาจทําให้เกิด
ปัญหาในการตีความขึ้นได้ 
 จากการศึกษาจะพบว่า บทบัญญัติดังกล่าวแตกต่างจากการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และ
ประเทศเกาหลีใต้ เนื่องจากในต่างประเทศนิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
ซ่ึงโดยส่วนใหญ่มักเป็นกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการด้วยตนเอง และการดําเนินการ
โดยการจัดต้ังบริษัทท่ีเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนแยกเป็นอิสระต่างหากจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการแข่งขันกับเอกชนได้
ตราบเท่าท่ียังมีศักยภาพในการแข่งขัน  
 ท้ังน้ี การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของทุกประเทศยึดหลักการ
การค้าเสรี ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันในการประกอบกิจการต่าง ๆ ในทางเศรษฐกิจกันได้
อย่างเสรี และเป็นการเปิดโอกาสให้เอกชนดําเนินกิจการบริการสาธารณะได้อย่างเป็นอิสระ มิได้มี
บทบัญญัติห้ามมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์แข่งขันกับเอกชนดังเช่น
ประเทศไทยแต่อย่างใด ดังน้ัน การดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศทั้งหลายจึงสามารถดําเนินกิจการแข่งขันกับเอกชนได้ตราบเท่าท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความสามารถและมีศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินกิจการนั้น ๆ  
 ท้ังนี้ หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าซ่ึงเป็นเสรีภาพพ้ืนฐานของประชาชน เป็น
หลักที่ยอมรับว่า บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการในทางอุตสาหกรรมและการค้า ซ่ึง
หลักการดังกล่าวหมายรวมถึงบุคคลเอกชนและบุคคลมหาชน นอกจากนั้น หลักการแข่งขันเสรี ซ่ึง
เป็นหลักการพ้ืนฐานของหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าที่มุ่งจะคุ้มครองให้บุคคลทุกคน
สามารถแข่งขันกันไปสู่จุดหมายได้โดยไม่สร้างข้อจํากัดใด ๆ ขึ้นแก่ผู้แข่งขันคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ 
หลักการดังกล่าวน้ี ใช้บังคับกับผู้เข้าร่วมแข่งขันด้วยกันและใช้บังคับกับรัฐด้วย หลักการแข่งขันเสรี
ดังกล่าวหมายความรวมถึงการท่ีรัฐจะต้อง “ไม่แข่งขันกับเอกชน” ซ่ึงหลักการน้ี มิได้หมายความ
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เฉพาะในกิจการที่เป็นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเท่านั้น  แต่หมายความรวมไปถึงกิจการ        
ทุกประเภทที่มีลักษณะหรืออาจมีลักษณะเป็นการประกอบอาชีพ ซ่ึงล้วนแล้วแต่ต้องห้ามทั้งสิ้น 
นอกจากนั้น หลักการแข่งขันเสรียังเป็นการอธิบายหลักการแข่งขันเสรีในลักษณะ “การแข่งขันอย่าง
เสมอภาค” โดยไม่ได้ห้ามเด็ดขาดมิให้รัฐหรือองค์กรของรัฐเข้าประกอบการในทางเศรษฐกิจเสมอไป  
หากแต่รัฐหรือองค์กรของรัฐอาจเข้าประกอบการได้หากว่าการประกอบการนั้น ๆ ได้กระทําลงไป
ภายใต้เงื่อนไขและข้อจํากัดต่าง ๆ ในลักษณะเดียวกันกับที่เอกชนประสบอยู่ ดังน้ัน โดยหลักการแล้ว
รัฐจะต้องไม่ประกอบการแข่งขันกับเอกชน  นอกจากจะมีเหตุผลจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะท่ี     
ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และหากรัฐเข้าไปประกอบกิจการทางเศรษฐกิจในลักษณะท่ีแข่งขันกับ           
การประกอบการของเอกชน  รัฐก็ต้องประกอบการแข่งขันในลักษณะท่ีเท่าเทียมกันและต้องไม่มี
ข้อกําหนดที่ได้เปรียบเอกชนด้วย 
  ดังนั้น หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย จึงควรที่จะสามารถแข่งขัน
กับเอกชนได้ ดังเช่นการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ ตามหลัก
เสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า และหลักการแข่งขันเสรีดังท่ีกล่าวมาแล้ว แต่อย่างไรก็ตาม 
การให้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแข่งขันกับเอกชนได้น้ัน มิได้มุ่งให้หน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการที่มีลักษณะแข่งขันกับเอกชนได้ทุกกรณี 
หากแต่มุ่งให้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการท่ีมีลักษณะแข่งขันกับ
เอกชนได้หากมีเหตุผลจําเป็นเพ่ือประโยชน์ของความม่ันคงของรัฐและเพ่ือประโยชน์สาธารณะโดย
กําหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ภายใต้เงื่อนไขที่กําหนด 
 
 5.1.2 มาตรการทางกฎหมายตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 จากการศึกษาพบว่า ปัจจุบันกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดได้เพียง       
2 รูปแบบเท่าน้ัน คือ กรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และเทศบาล ตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496  
 ส่วนเมืองพัทยานั้น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 ไม่มี
บทบัญญัติกําหนดให้เมืองพัทยาสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดจํากัดไว้โดยตรง ปรากฏแต่เพียงมาตรา 49 
ท่ีบัญญัติห้ามมิให้นายกเมืองพัทยาและรองนายกเมืองพัทยาดํารงตําแหน่งใดในการพาณิชย์ของ    
เมืองพัทยา หรือบริษัทจํากัดที่เมืองพัทยาถือหุ้นอยู่ด้วย เว้นแต่ตําแหน่งที่ต้องดํารงตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย และต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่ทํากับเมืองพัทยาหรือ
การพาณิชย์ของเมืองพัทยา หรือบริษัทจํากัดที่เมืองพัทยาถือหุ้นเท่าน้ัน  
 สําหรับกรณีองค์การบริหารส่วนตําบลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดน้ัน ปรากฏแต่เพียง    
ในกรณีการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาล ตามมาตรา 57 ตรี (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
ซ่ึงบัญญัติว่า “เทศบาลจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนท่ีบริษัทจํากัดน้ัน         
จดทะเบียนไว้ ในกรณีท่ีมีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบลหรือ
สุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ในบริษัทจํากัดเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือน้ันรวมกัน. . .” เท่าน้ัน นอกจากน้ัน ไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจองค์การบริหารส่วนตําบลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดใน       
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การจัดต้ังบริษัทจํากัดไว้โดยตรงแต่อย่างใด ดังนั้น เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนตําบล และองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด จึงไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมได้ ซ่ึงการบัญญัติกฎหมายในลักษณะดังกล่าวถือเป็นการบัญญัติให้อํานาจในการจัดต้ัง
ลักลั่นและเหลื่อมล้ําระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง และนอกจากน้ัน การที่ไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางรูปแบบจัดต้ังบริษัทจํากัดดังกล่าว
ยังถือเป็นการตัดโอกาสขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันที่จะใช้บริษัทจํากัดที่จัดต้ังขึ้นน้ัน เป็น
เครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือสนองตอบความต้องการของประชาชนที่อยู่อาศัยใน
ท้องถิ่น และเป็นเครื่องมือในการแสวงหารายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 สําหรับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศตามที่ได้ศึกษา
มาแล้ว พบว่า ในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศ
เกาหลีใต้ มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ
สามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปบริษัทจํากัด หรือวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น
ท่ีจัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ ได้ โดยมิได้มี
การบัญญัติให้อํานาจในลักษณะของการแบ่งแยกอํานาจตามรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรือจํากัดอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางประเภทในการจัดต้ังตามรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังเช่นบทบัญญัติแห่งกฎหมายของประเทศไทยท่ีบัญญัติให้อํานาจเฉพาะ
กรุงเทพมหานครและเทศบาลท่ีมีอํานาจในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูป
บริษัทจํากัดได้เท่าน้ัน ยกตัวอย่างเช่น ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศฝร่ังเศส Code général des collectivités territoriales (CGCT) บรรพ 5 ลักษณะ 2 ว่า
ด้วยบริษัทผสมท้องถิ่น (Sociétés d'économie mixte locales)  ได้บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการจัดต้ังบริษัทผสมท้องถิ่นไว้ โดยให้อํานาจแก่เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด      
ภาคและกลุ่มขององค์กรเหล่าน้ัน ในการจัดต้ังบริษัทผสมท้องถิ่นในรูปแบบของบริษัทจํากัดภายใต้
ประมวลกฎหมายพาณิชย์ได้ หรือกรณีของประเทศญ่ีปุ่น กฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น       
ค.ศ.1952 (The Local Public Enterprise Law 1952) และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์         
ในการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ.1952 (The Local Public Enterprise Labor Relations Law 1952) 
อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการพาณิชย์ในพ้ืนที่ท่ีอยู่ภายใต้ขอบเขตอํานาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ตามที่กําหนดในกฎหมายว่าด้วยการกระจายอํานาจ (Local 
Autonomy Law) และกฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น (The Local Public Enterprise Law 
1952) เป็นต้น 
  สําหรับประเทศไทยนั้น ผู้ศึกษาเห็นว่า ปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมี
ศักยภาพเพียงพอที่จะจัดต้ังหน่วยธุรกิจในรูปบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินการบริการสาธารณะในทาง
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมได้ ท้ังน้ี เม่ือพิจารณาจากจํานวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
ดําเนินกิจการพาณิชย์ ซ่ึงมีลักษณะเป็นการดําเนินกิจการบริการสาธารณะในทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม มีการบริหารและดําเนินกิจการเชิงธุรกิจ และมีรายได้จากการดําเนินกิจการเช่นเดียวกัน
กับบริษัทจํากัด ตามแผนภูมิท่ี 10 ปรากฏว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ได้แก่ เทศบาล 
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และองค์การบริหารส่วนตําบลมีอัตราส่วนของการดําเนินกิจการพาณิชย์มากกว่าองค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัด ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตําบล ซ่ึงเป็นองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและมีงบประมาณในการดําเนินการตามภารกิจจํานวนน้อยกว่า ก็มีศักยภาพ
เพียงพอท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินการบริการสาธารณะในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม
ไม่ต่างกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน ๆ อันได้แก่ เทศบาล หรือ กรุงเทพมหานคร ที่มี
กฎหมายกําหนดให้มีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ นอกจากน้ัน เมืองพัทยา ซ่ึงเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษและมีงบประมาณค่อนข้างมากในการจัดทําภารกิจตามอํานาจ
หน้าท่ี และองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ มีเขตจังหวัดเป็น
เขตอํานาจ และมีงบประมาณค่อนข้างมากเม่ือเทียบกับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตําบล ก็มี
ศักยภาพเพียงพอท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินการบริการสาธารณะในทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมได้  
 ดังน้ัน จึงควรมีการกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีอํานาจในการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปบริษัทจํากัด ท่ีจัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระแยกต่างหาก
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ ได้ ดังเช่นกรณีของต่างประเทศท่ีได้ศึกษามาแล้ว 
ท้ังน้ีเพ่ือความเป็นเอกภาพและเป็นการเสริมสร้างศักยภาพให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
เป็นไปตามหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าซ่ึงให้เสรีในการประกอบการ โดยไม่ถูกจํากัด
หรือตัดทอนเสรีภาพดังกล่าว เพ่ือเป็นการสร้างความเป็นเอกภาพระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และหลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability) ซ่ึงหลักการน้ีมีแนวคิดว่า กิจกรรมท่ี
ตอบสนองความต้องการของหน่วยชุมชนระดับใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดับน้ันเป็น
ผู้รับผิดชอบและเป็นผู้ดําเนินการ ท้ังน้ีเพ่ือให้การดําเนินกิจกรรมน้ัน ๆ สามารถสนองตอบความ
ต้องการของประชาชนในชุมชนได้ดีท่ีสุด และอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของชุมชนน้ัน ๆ  
นอกจากนั้น การที่จะสามารถแข่งขันกับเอกชนได้จะต้องพิจารณาถึงความพร้อมและศักยภาพของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักความสามารถของท้องถิ่น (Local Capability) ด้วย  
 จากการศึกษาพบว่า นอกจากการไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นบางรูปแบบจัดต้ังบริษัทจํากัดดังกล่าวแล้ว ยังสามารถแยกพิจารณามาตรการทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่ให้อํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ดังต่อไปนี้ 
 5.1.2.1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
 มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 แก้ไข
เพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2550 บัญญัติว่า  
 

 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังบริษัทหรือถือหุ้น
ในบริษัทได้เม่ือ 
 1. บริษัทน้ันมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ท้ังนี้ไม่
กระทบ กระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระทําอยู่แล้วก่อนวันที่
พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ และ  
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 2. กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัท
น้ันจดทะเบียนไว้ ในกรณีท่ีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้น
รวมกัน และ  
 3. สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง
ของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครท้ังหมด และ  
 4. ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
 การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจาก
สภา กรุงเทพมหานคร 

 
  จากการศึกษาบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว พบว่า มีข้อจํากัดในทางกฎหมาย
หลายประการซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ตามประเด็น ดังต่อไปน้ี 
 1) ข้อจํากัดเกี่ยวกับผู้ร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานคร 
  มาตรา 250 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจและหน้าที่ในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน ท้ังน้ี ในการ
จัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นอํานาจและหน้าที่ขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมดําเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชน    
ในท้องถิ่นมากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะดําเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ร่วมกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐดําเนินการนั้นก็ได้  
  บทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติท่ีรับรองให้เอกชนและ
หน่วยงานของรัฐสามารถเข้าร่วมดําเนินกิจการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ หากปรากฏว่า     
การร่วมดําเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่า
การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะดําเนินการเอง และกิจการน้ันต้องเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ
หรือกิจกรรมสาธารณะที่เป็นอํานาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงเป็นไปตาม      
หลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าที่วางหลักให้บุคคลทุกคนมีเสรีภาพในการประกอบการ
ในทางอุตสาหกรรมและการค้าได้อย่างเสรี ดังนั้น มาตรการดังกล่าวน้ี จึงถือว่าเป็นมาตรการทาง
กฎหมายที่รองรับให้เอกชนและหน่วยงานของรัฐเข้าร่วมดําเนินกิจการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และเป็นการเปิดโอกาสให้มีการร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเอกชนหรือหน่วยงาน
ของรัฐในอันท่ีจะจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน 
 ท้ังนี้ บทบัญญัติมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 กรุงเทพมหานครอาจร่วมกับ “บุคคลอ่ืน” ก่อต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุ้น
ในบริษัทจํากัดได้ ซ่ึงถ้อยคําว่า “บุคคลอ่ืน” ตามกฎหมายย่อมหมายความรวมถึง บุคคลธรรมดาและ
นิติบุคคล ซ่ึงนิติบุคคลรวมท้ังนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
สามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปน้ี 
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  (1) การร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  
 การเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดกับบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนน้ัน ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการคัดเลือก
เอกชนหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเข้าร่วมกับกรุงเทพมหานครในการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัด
ไว้เป็นการเฉพาะแต่อย่างใด คงปรากฏแต่เฉพาะในกรณีการกําหนดวิธีการคัดเลือกเอกชนร่วมลงทุน
ในกิจการของรัฐ ตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 
เท่านั้น ซ่ึงเม่ือพิจารณามาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้วจะพบว่า พระราชบัญญัติดังกล่าว
กําหนดคํานิยามคําว่า “กิจการของรัฐ” ว่าหมายความถึง กิจการที่มีลักษณะอย่างใดอย่างหน่ึง
ดังต่อไปน้ี (1) กิจการท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หน่วยใดหน่วยหน่ึงหรือหลายหน่วยรวมกันมีอํานาจหน้าท่ีต้องทําตามกฎหมาย. . . ดังนั้น หลักเกณฑ์
และวิธีการในการคัดเลือกเอกชนเพ่ือร่วมลงทุนในกิจการของรัฐท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว
จึงนํามาบังคับใช้กับกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย แต่อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติ
ดังกล่าวมีข้อจํากัดในการนําหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกเอกชนเพ่ือร่วมลงทุนในกิจการของ
รัฐ โดยสามารถนําไปบังคับใช้ได้เฉพาะกรณีกิจการของกรุงเทพมหานครท่ีมีโครงการมูลค่าต้ังแต่หนึ่ง
พันล้านบาทข้ึนไปเท่าน้ัน ท้ังน้ี ตามท่ีบัญญัติกําหนดไว้ในมาตรา 23 วรรคแรก219 ส่วนกรณีกิจการ
ของกรุงเทพมหานครดําเนินโครงการท่ีมีมูลค่าตํ่ากว่าหน่ึงพันล้านบาทนั้น ไม่อาจนําหลักเกณฑ์และ
วิธีการคัดเลือกเอกชนตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับได้  
  ดังน้ัน หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกเอกชนหรือนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครในกรณีท่ีกิจการดังกล่าวมีมูลค่า
โครงการตํ่ากว่าหนึ่งพันล้านบาท จึงขึ้นอยู่กับดุลพินิจของกรุงเทพมหานครและเป็นไปตามหลักเกณฑ์
และวิธีการท่ีกรุงเทพมหานครกําหนด ซ่ึงหากกรุงเทพมหานครไม่ใช้ความละเอียดรอบคอบในการ
คัดเลือกเอกชนเพ่ือเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัด อาจส่งผลต่อการนําเงินงบประมาณของกรุงเทพมหานคร
มาร่วมลงทุนในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครได้ เนื่องจากการดําเนินกิจการบางประเภท
จําเป็นต้องใช้วิทยาการและเทคโนโลยีในระดับสูง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจดําเนินการได้โดย
ลําพัง จึงจําเป็นต้องอาศัยภาคเอกชนที่มีความสามารถท่ีจะดําเนินกิจการดังกล่าว ดังน้ัน หากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นคัดเลือกเอกชนท่ีไม่มีความสามารถในการดําเนินการอย่างแท้จริงท่ีจะดําเนิน
กิจการ อาจทําให้เกิดความเสี่ยงในการนําเงินงบประมาณมาร่วมลงทุนและอาจเกิดความเสียหายต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่นําเงินงบประมาณที่มีอยู่อย่างจํากัดมาร่วมลงทุนก็เป็นได้  
 ท้ังน้ี ในการใช้ดุลพินิจคัดเลือกเอกชนหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครจึงควรนําหลักผลประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest) ท่ีเป็นไปเพ่ือสนองตอบความต้องการของคนในท้องถิ่นนั้น และหลักเสรีภาพในการ
ประกอบการ ท่ีกล่าวถึงเสรีภาพที่จะดําเนินการหรือการเลือกกรรมวิธีในการประกอบการทางธุรกิจ

                                                            

  219 มาตรา 23 วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.
2556 บัญญัติว่า “โครงการที่มีมูลค่าต้ังแต่หน่ึงพันล้านบาทข้ึนไปหรือมูลค่าท่ีกําหนดเพ่ิมขึ้นโดย
กฎกระทรวงต้องดําเนินการตามหลักเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติน้ี” 
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อย่างใด  ๆ  ไม่ว่าจะเป็นวิธีในการประกอบกิจการหรือการให้เอกชนเข้าร่วมดําเนินการด้วย มาใช้
ประกอบดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการคัดเลือกเอกชนเพ่ือเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัด
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
 ดังนั้น เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยเพิ่มมากย่ิงขึ้น ควรมีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการใน
การคัดเลือกเอกชนหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเพ่ือเข้าร่วมกับกรุงเทพมหานครจัดต้ังบริษัท
จํากัดให้มีความชัดเจน ท้ังน้ี อาจนําหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกเอกชนที่กําหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 ซ่ึงบังคับใช้กับโครงการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมูลค่าเกินหนึ่งพันล้านบาทมาใช้เป็นเกณฑ์ในการบัญญัติกําหนด  
 (2) การเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดระหว่างกรุงเทพมหานครกับนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ.2528 
บัญญัติให้อํานาจกรุงเทพมหานครที่จะเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน อันได้แก่           
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ที่จะจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
กรุงเทพมหานครได้โดยไม่มีข้อจํากัด แต่อย่างไรก็ตาม นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนท่ีจะเข้าร่วมกับ
กรุงเทพมหานครนั้นจะต้องมีกฎหมายกําหนดให้อํานาจแก่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ันใน     
การจัดต้ังบริษัทจํากัดด้วย ยกตัวอย่างเช่น กรุงเทพมหานครจะจัดต้ังบริษัทจํากัดร่วมกับองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล หรือเมืองพัทยาซ่ึงไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้
อํานาจในการจัดต้ังบริษัทไว้มิได้ เป็นต้น 
 2) ข้อจํากัดเกี่ยวกับการกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในต่างประเทศ มีการกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจํากัดของแต่ละประเทศไว้เป็นการ
ชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น ประเทศฝรั่งเศสประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(CGCT) กําหนดให้การจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ บริษัท
ผสมท้องถิ่น บริษัทมหาชนส่วนท้องถิ่น และบริษัทผสมส่วนท้องถิน่เพ่ือกิจการเฉพาะ ซ่ึงแต่ละรูปแบบ
ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (CGCT) ได้กําหนดสัดส่วนการถือหุ้นใน
บริษัทจํากัดแตกต่างกันออกไป ดังต่อไปนี้ 1. บริษัทผสมท้องถิ่นกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ถือหุ้นต้ังแต่ร้อยละ 50 ถึง 85 ของทุนจดทะเบียน 2. บริษัทมหาชนส่วนท้องถิ่นกฎหมายประมวล
กฎหมายดังกล่าวกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นในบริษัทจํากัดและมีสิทธิในการออก
คะแนนเสียงในบริษัทจํากัดร้อยละ 100 และ 3. บริษัทผสมเพ่ือกิจการเฉพาะกําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นในบริษัทจํากัดระหว่างร้อยละ 15 และร้อยละ 66 ของเงินทุนทั้งหมด เป็นต้น 
 สําหรับประเทศไทย มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 กําหนดให้กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นในบริษัทจํากัดเป็นมูลค่า
เกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทจดทะเบียน โดยสามารถนับรวมหุ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อ่ืน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจท่ีถือหุ้นรวมกันในบริษัทได้ท้ังสิ้น จากบทบัญญัติ
ดังกล่าว สามารถวิเคราะห์ข้อจํากดัในทางกฎหมายได้หลายประการ ดังนี้ 
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 (1) การกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นในบริษัทจํากัดเป็นมูลค่าเกินร้อยละ
ห้าสิบของทุนที่บริษัทจดทะเบียนดังกล่าว แม้จะมีจุดประสงค์เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
มีอํานาจในการควบคุมกํากับการดําเนินการของบริษัทจํากัดซ่ึงเป็นผลดีต่อการควบคุมและกํากับของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่ในทางกลับกัน การกําหนดสัดส่วนดังกล่าวก็อาจถือเป็น       
การสร้างภาระให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการหาเงินและทรัพย์สินมาลงทุนในบริษัทให้ได้
ตามสัดส่วนท่ีกฎหมายกําหนด  
 (2) การที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นดังกล่าว
อาจเป็นการกีดกันการระดมทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชน ซ่ึงถึงแม้ว่า
ภาคเอกชนจะมีศักยภาพและมีเงินลงทุนที่จะสามารถร่วมลงทุนในบริษัทดังกล่าวก็ตาม แต่ภาคเอกชน
ก็ไม่สามารถถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินร้อยละห้าสิบของทุนจดทะเบียนได้  
 (3) การที่บทบัญญัติมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 กําหนดให้กรุงเทพมหานครสามารถนับรวมหุ้นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจที่ถือหุ้นร่วมกันในบริษัทได้
ทั้งสิ้นน้ันผู้ศึกษาเห็นว่า การที่บทบัญญัติมาตราดังกล่าวกําหนดให้กรุงเทพมหานครถือหุ้นในบริษัท
จํากัดเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่บริษัทจํากัดจดทะเบียนไว้ มีเจตนารมณ์เพ่ือให้กรุงเทพมหานคร
สามารถควบคุมและกํากับการดําเนินการของบริษัทได้อย่างแท้จริง ดังนั้น การท่ีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายมาตราดังกล่าว กําหนดให้กรุงเทพมหานครสามารถนับรวมหุ้นกับนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ๆ ได้
น้ัน อาจทําให้กรุงเทพมหานครถือหุ้นในบริษัทจํากัดไม่เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กล่าวคือ 
กรุงเทพมหานครอาจถือหุ้นตํ่ากว่าร้อยละ 50 แต่เม่ือนับรวมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืน  
แล้ว ถือหุ้นในบริษัทจํากัดเกินร้อยละ 50 ดังน้ัน จึงควรกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นของกรุงเทพมหานคร
ควรกําหนดให้กรุงเทพมหานครถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 โดยไม่สามารถนับรวมหุ้นท่ีนิติบุคคลมหาชน
อ่ืน ๆ เข้าด้วย ท้ังนี้ เพ่ือให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจในการควบคุมและกํากับการดําเนินการของ
บริษัทจํากัดได้อย่างแท้จริงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 3) ข้อจํากัดเก่ียวกับการกําหนดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เม่ือพิจารณาวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
แล้ว จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวกําหนดให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้น
โดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการท่ีเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน กรุงเทพมหานครไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัด
เพ่ือดําเนินกิจการประเภทอ่ืนได้ ซ่ึงการกําหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าว ถือเป็นการกําหนดหลักเกณฑ์ใน
ลักษณะจํากัดอํานาจของกรุงเทพมหานคร ทําให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ค่อนข้างแคบ เนื่องจาก นอกจากบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครจะต้องดําเนินกิจการโดยจํากัดตาม
อํานาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติแล้ว บริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครยังต้องดําเนินกิจการโดยจํากัด
ภายในกรอบวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการสาธารณูปโภคเท่าน้ัน โดยจะดําเนินกิจการอ่ืน ๆ นอกเหนือจาก
ท่ีกําหนดมิได้  
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  นอกจากน้ัน การท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายมิได้บัญญัติระบุวัตถุประสงค์ใน
การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน บัญญัติเพียงแต่ว่า “บริษัทจํากัด
ต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน” ทําให้เกิดปัญหาในการตีความได้ว่า 
บริการสาธารณะประเภทใดถือเป็นสาธารณูปโภคที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ 
ซ่ึงปัจจุบันมีการตีความและให้คําจํากัดความคําว่า “สาธารณูปโภค”อย่างหลากหลายแตกต่างกันไป 
  ท้ังการกําหนดวัตถุประสงค์ดังกล่าว ยังทําให้เกิดปัญหาในกรณีของการเข้า
ร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดของเอกชน เนื่องจากการดําเนินกิจการของบริษัทจํากัดเอกชนท่ัวไป มี
วัตถุประสงค์ในการมุ่งหากําไรจากการประกอบกิจการเป็นหลัก ส่วนการดําเนินกิจการอันเป็น
สาธารณูปโภคนั้น มีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะและเป็นกิจการท่ีไม่แสวงหากําไร ดังน้ัน ในทาง
ปฏิบัติการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับเอกชนในกิจการค้าขายสินค้า
สาธารณูปโภคจึงเป็นไปได้ค่อนข้างยาก 
  จากการศึกษาการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ต่างประเทศ ปรากฏว่า ในต่างประเทศมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดกรอบวัตถุประสงค์ในการ
จัดต้ังไว้อย่างชัดเจนและไม่มีลักษณะเป็นการจํากัดอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังเช่น
ประเทศไทย ยกตัวอย่างเช่น ประเทศฝร่ังเศส ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (CGCT) กําหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 รูปแบบ (บริษัทผสมท้องถิ่น บริษัท
มหาชนส่วนท้องถิ่น บริษัทผสมท้องถิ่นเพ่ือกิจการเฉพาะ) จัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนิน
กิจการเกี่ยวกับการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และ
การดําเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ไว้เป็นการเฉพาะใน
บทบัญญัติแห่งกฎหมายอย่างชัดเจน เป็นต้น ท้ังนี้ การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในต่างประเทศส่วนใหญ่ นิยมจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางพาณิชย 
กรรมและอุตสาหกรม โดยเน้นการปรับปรุงคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีย่ิงขึ้น 
และเป็นการสร้างรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน การกําหนดวัตถุประสงค์ใน        
การจัดต้ัง ตลอดจนการกําหนดขอบเขตของกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการ
ได้น้ัน จึงมีลักษณะให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบเปิดกว้าง ไม่จํากัดเฉพาะกิจการ
ประเภทหน่ึงประเภทใด เพ่ือให้สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนและสามารถดําเนิน
กิจการได้ตามวัตถุประสงค์ท่ีกําหนดไว้    
 ดังน้ัน การกําหนดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยจึงไม่ควรกําหนดจํากัดเพียงเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น 
ควรเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะใน
กิจการที่หลากหลายดังเช่นบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ ท้ังนี้ โดยนํา
ทฤษฎีบริการสาธารณะ ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ท่ีมีการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะ
ออกเป็น 2 ประเภท คือบริการสาธารณะทางปกครอง (service publics administratifs) และ
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม (service publics industriels et commerciaux)   
มาใช้ โดยเน่ืองจากหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่จัดต้ังขึ้นเพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังน้ัน วัตถุประสงค์และประเภทของบริการ
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สาธารณะที่หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการย่อมเป็นการจัดทําบริการ
สาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมด้วย ท้ังน้ี ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส Code général des collectivités territoriales (CGCT) 
ได้มีการกําหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการดําเนินการเพ่ือ
สาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเช่นเดียวกัน 
 5.1.2.2 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
 บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่เทศบาลในการจัดต้ังบริษัทจํากัดนั้น เป็นไป
ตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552 
ซ่ึงบัญญัติว่า  

 
เทศบาลอาจทําการร่วมกับบุคคลอื่นโดยก่อต้ังบริษัทจํากัดหรือถือ  

หุ้นในบริษัทจํากัด เม่ือ  
(1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็น

สาธารณูปโภค 
(2) เทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนท่ี

บริษัทน้ันจดทะเบียนไว้ในกรณีท่ีมีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วน
จังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล หรือสุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ในบริษัท
เดียวกันให้นับหุ้นที่ถือน้ันรวมกัน และ  

(3) ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
การเปล่ียนแปลงจํานวนหุ้นที่เทศบาลถืออยู่ในบริษัทจํากัดต้อง

ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
ความใน (1) และ (2) ของวรรคหน่ึง ไม่ใช้บังคับในกรณีท่ีบริษัท

จํากัดที่เทศบาลร่วม ก่อต้ังหรือถือหุ้นน้ัน ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย 
 
  จากการศึกษาพบว่า บทบัญญัติดังกล่าวมีข้อจํากัดในทางกฎหมายหลายประการ    
ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 
 1) การกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในต่างประเทศมีการกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น การจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น มีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับวิธีการใน
การจัดต้ังไว้อย่างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น กิจการอุตสาหกรรมนํ้า จะถูกกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
จัดต้ังไว้โดยกฎหมาย Water Supply Law โดยกําหนดให้การจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือประกอบกิจการ
อุตสาหกรรมนํ้าจะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอนามัยและสวัสดิการ หรือว่าผู้ว่า
ราชการจังหวัดท่ีเกี่ยวข้อง ส่วนวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นน้ัน กฎหมาย Local Incorporated Administrative 
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Agency Act 2003 ได้กําหนดกระบวนการในการจัดต้ังไว้อย่างชัดเจน เช่น จะต้องมีการกําหนด
ข้อบังคับของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นโดยข้อบังคับดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือผู้ว่าราชการจังหวัด หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในและส่ือสาร 
ท้ังยังกําหนดรายละเอียดของข้อบังคับไว้อย่างชัดเจน นอกจากนั้นยังมีการกําหนดให้ต้องมีการ       
จดทะเบียนวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นไว้อีกด้วย 
  ท้ังน้ี การกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57 
ตรี ได้กําหนดกระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาล โดยกําหนดให้เทศบาลอาจทําการ
ร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยจัดต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดเม่ือได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเท่าน้ัน มิได้บัญญัติให้ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาเทศบาลแต่อย่างใด ซ่ึงต่าง
กับการจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครซ่ึงจะต้องให้สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบ
ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครท้ังหมด 
และต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยด้วย  
 ซ่ึงโดยหลักแล้ว แม้จะมิได้บัญญัติโดยชัดแจ้งในกฎหมาย แต่การจัดต้ัง
บริษัทจํากัดของเทศบาลก็ต้องนําเรื่องเข้าที่ประชุมสภาเทศบาลเพ่ือความเห็นชอบก่อนการดําเนินการ 
โดยต้องได้รับความเห็นชอบด้วยเสียงข้างมากจากองค์ประชุม กล่าวคือ ต้องมีสมาชิกสภาเทศบาลมา
ประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกเท่าท่ีมีอยู่จึงจะเป็นองค์ประชุม ตามมาตรา 27 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงต่างจากการจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครท่ีจะต้องมี
มติให้ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครท้ังหมด 
 จึงเห็นได้ว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
กระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างกรุงเทพมหานครและ
เทศบาลแตกต่างกันและไม่ชัดเจนในเร่ืองของกระบวนการในการจัดต้ังและคะแนนเสียงของสภา
ท้องถิ่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงการท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
บัญญัติแตกต่างกันและไม่ชัดเจนเช่นน้ี อาจทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่าในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น สภาท้องถิ่นต้องมีมติคะแนนเสียงจํานวนเท่าใด การดําเนินการ
อย่างไรจึงจะถือว่าชอบด้วยกฎหมายและเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกําหนด 
 ดังน้ัน เพ่ือความชัดเจนในกระบวนการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นการสร้างมาตรฐานในการจัดต้ังธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึง
ควรกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้
ในกฎหมายให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันดังเช่นกฎหมาย Local Incorporated Administrative 
Agency Act 2003 ของประเทศญ่ีปุ่นท่ีได้กําหนดกระบวนการในการจัดต้ังไว้อย่างชัดเจน เป็นต้น  
 2) ข้อจํากัดเกี่ยวกับผู้ ร่ วมจัด ต้ังบริ ษัทจํากัดขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น 
  แม้ว่ามาตรา 250 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 จะบัญญัติรับรองให้เอกชนและหน่วยงานของรัฐสามารถเข้าร่วมดําเนินกิจการกับองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ หากปรากฏว่า การร่วมดําเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ จะเป็น
ประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะดําเนินการเองก็ตาม  
 แต่การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเทศบาลน้ัน ย่อม
เป็นไปตามท่ีตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนด โดยกําหนดให้
เทศบาลอาจทําการร่วมกับ “บุคคลอ่ืน” ก่อต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดเช่นเดียวกับกรณี
ของกรุงเทพมหานคร แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
ปรากฏว่า ยังมีข้อจํากัดในกรณีท่ีไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับกรณีการคัดเลือกเอกชน
เข้าร่วมกับเทศบาลในการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดไว้เป็นการเฉพาะ คงปรากฏแต่เฉพาะในกรณีของ
การกําหนดวิธีการคัดเลือกเอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 ซ่ึงบังคับใช้ได้เฉพาะกรณีกิจการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่มีโครงการมูลค่าต้ังแต่หนึ่งพันล้านบาทข้ึนไปเท่าน้ัน  
  ส่วนการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ัน 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57 ตรี บัญญัติให้อํานาจเทศบาลท่ีจะเข้าร่วมกับนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
องค์การบริหารส่วนตําบล หรือสุขาภิบาลในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลเท่าน้ัน เทศบาลจึง    
ไม่อาจเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลได้ ซ่ึงแตกต่าง
จากกรณีของกรุงเทพมหานครที่อาจเข้าร่วมกับนิติบุคคลมหาชนได้โดยไม่มีข้อจํากัด  
 ท้ังน้ี ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลนอกจากจะพิจารณาเฉพาะ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่เทศบาลในการจัดต้ังบริษัทจํากัดแล้ว ต้องพิจารณาบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนนั้นประกอบด้วยว่า มีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายให้อํานาจแก่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอื่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัดด้วยหรือไม่ ซ่ึงหาก
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนท่ีจะเข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังบริษัทจํากัดไม่มี
อํานาจตามกฎหมายในการจัดต้ังบริษัทจํากัดแล้ว ก็ไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้นได้ ยกตัวอย่างเช่น    
แม้เทศบาลมีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนได้ก็ตาม      
แต่หากเทศบาลจะจัดต้ังบริษัทจํากัดร่วมกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล 
หรือเมืองพัทยา ซ่ึงไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดไว้ ก็ไม่อาจจัดต้ัง
บริษัทจํากัดร่วมกันขึ้นได้ เป็นต้น ดังน้ัน การท่ีพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57 ตรี 
บัญญัติให้อํานาจเทศบาลที่จะเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่เป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เท่าน้ัน เทศบาลจึงอาจร่วมกับ
เทศบาลด้วยกันเท่าน้ันในอันท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ในขณะท่ี
กรุงเทพมหานครท่ีสามารถเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนท่ีเป็นส่วนราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นได้โดยไม่มีข้อจํากัด ซ่ึงในกรณีดังกล่าวเป็นการบัญญัติ
กฎหมายในการให้อํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีแตกต่างกันและ
ลักลั่นระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การบัญญัติกฎหมายเช่นน้ีเป็นการบัญญัติให้อํานาจแก่
เทศบาลในลักษณะท่ีแคบกว่ากรุงเทพมหานคร ซ่ึงถือเป็นข้อจํากัดของบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีเป็น
ปัญหาและอุปสรรคอีกประการหนึ่งในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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  จากการศึกษาพบว่า การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศอังกฤษ ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเกาหลีใต้ ได้มี   
การบัญญัติให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะท่ีเปิดกว้าง มิได้มีการบัญญัติจํากัด
เกี่ยวกับผู้ร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังเช่นของประเทศไทย ยกตัวอย่าง
เช่น ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (CGCT) ของประเทศฝร่ังเศส หรือ 
กฎหมาย Local Government Act 2003 และกฎหมาย Localism Act 2011 ของประเทศอังกฤษ
ท่ีบัญญัติให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้โดยไม่มีการจํากัดการให้
อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด ซ่ึงการ
บัญญัติให้อํานาจในลักษณะท่ีเปิดกว้างเช่นน้ี ถือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังบริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หลากหลาย จะเห็นได้จากจํานวนของบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่นท่ีมีจํานวนมาก และมีผลประกอบการและการจ้างงาน    
ค่อนข้างสูงดังที่ได้ศึกษามาแล้ว 
  ดังน้ัน จึงควรมีการกําหนดการคัดเลือกเอกชนเข้าร่วมกับเทศบาลในการ
เข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดโดยนําพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 
ซ่ึงบังคับใช้ได้เฉพาะกรณีกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีโครงการมูลค่าต้ังแต่หนึ่งพันล้าน
บาทข้ึนไปมาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณากําหนด นอกจากนั้น ควรมีการกําหนดให้เทศบาลสามารถ
เข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนได้อย่างไม่จํากัดเช่นเดียวกับบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานคร 
เพ่ือให้เป็นไปตามหลักเสรีในการประกอบการที่ว่าด้วยการให้เสรีภาพที่จะดําเนินการหรือการเลือก
กรรมวิธีในการประกอบการทางธุรกิจอย่างใด ๆ ด้วย 
 3) ข้อจํากัดเกี่ยวกับการกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการ
สาธารณะในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการศึกษาพบว่า ในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น อังกฤษ ฝรั่งเศส
และเกาหลีใต้ มีการกําหนดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนโดยเป็น    
การกําหนดวัตถุประสงค์ในลักษณะที่เปิดกว้าง อันเป็นการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดต้ังวิสาหกิจมาหาชนส่วนท้องถิ่นได้อย่างกว้างขวาง จึงทําให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศมีจํานวนมากและดําเนินภารกิจท่ีหลากหลายทั้งยังมีบทบาทสําคัญในการส่งเสริมและ
ปรับปรุงดูแลคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีย่ิงขึ้นด้วย ยกตัวอย่างเช่น ประเทศฝรั่งเศส ประมวล
กฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Code général des collectivités territoriales 
(CGCT) ได้กําหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การดําเนินการเพื่อสาธารณประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและ          
พาณิชยกรรม เป็นต้น 
 สําหรับการกําหนดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลของ
ประเทศไทย ตามมาตรา 57 ตรี วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 สามารถแบ่งออก
ได้เป็น 2 กรณีคือ กรณีแรก กรณีท่ีบริษัทจํากัดนั้นไม่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย บทบัญญัติมาตรา
ดังกล่าวให้อํานาจเทศบาลสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการด้านอุตสาหกรรมหรือ
พาณิชยกรรมใด ๆ ได้ โดยไม่จํากัดว่าจะต้องดําเนินกิจการท่ีเป็นการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค
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เท่านั้น ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 57 ตรี วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กรณีท่ี
สอง กรณีท่ีบริษัทจํากัดนั้นมีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย มาตรา 57 ตรี (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 กําหนดให้บริษัทจํากัดท่ีจัดต้ังขึ้นจะต้องดําเนินกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น 
บริษัทจํากัดดังกล่าวไม่สามารถดําเนินกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือไปจากกิจการท่ีมีลักษณะ
เป็นการจําหน่ายสินค้าหรือบริการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณูปโภคได้ 
  จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่า การกําหนดวัตถุประสงค์สําหรับกรณีท่ี
บริษัทจํากัดของเทศบาลมีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย ทําให้เทศบาลมีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ค่อนข้างแคบ เนื่องจาก นอกจากบริษัทจํากัดของเทศบาลจะต้องดําเนินกิจการโดยจํากัดตามอํานาจ
หน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติแล้ว บริษัทจํากัดของเทศบาลยังต้องดําเนินกิจการโดยจํากัดภายในกรอบ
วัตถุประสงค์เ พ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้นด้วย นอกจากน้ัน การบัญญัติ
วัตถุประสงค์เพียงเฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน โดยไม่กําหนดรายละเอียดไว้
ให้ชัดเจน อาจทําให้เกิดปัญหาการตีความว่าบริการสาธารณะประเภทใดถือเป็นสาธารณูปโภคท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ ซ่ึงปัจจุบันมีการตีความและให้คําจํากัดความคําว่า 
“สาธารณูปโภค”อย่างหลากหลายเช่นเดียวกับกรณีของกรุงเทพมหานคร ทั้งยังอาจเป็นการกีดกัน
การเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดระหว่างเทศบาลและเอกชนด้วย เน่ืองจากการดําเนินกิจการของบริษัท
จํากัดเอกชนท่ัวไป มีวัตถุประสงค์ในการมุ่งหากําไรจากการประกอบกิจการเป็นหลัก ส่วนการดําเนิน
กิจการอันเป็นสาธารณูปโภคนั้น มีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะและเป็นกิจการที่ไม่แสวงหากําไร 
ดังน้ัน จึงอาจทําให้เอกชนไม่ให้ความสนใจในการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดกับเทศบาลได้ 
 ดังน้ัน จึงควรมีการกําหนดวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
เทศบาลในกฎหมายให้มีความชัดเจน ในลักษณะท่ีเปิดกว้างเช่นเดียวกับต่างประเทศ โดยไม่จํากัด
เฉพาะกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน ท้ังนี้ เน่ืองจากบริษัทจํากัดของเทศบาลเป็นองค์กรท่ีจัดต้ัง
ขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จึงควรนําหลักทฤษฎีการบริการ
สาธารณะและบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมตามท่ีได้ศึกษามาแล้ว มาใช้เป็น
เกณฑ์ในการพิจารณาด้วย  
 
 5.1.3 มาตรการทางกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นบริษัทจํากัดที่จัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ จึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซ่ึงหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดต้ัง
บริษัทจํากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท หมวด 4 บริษัทจํากัด 
ส่วนที่ 1 สภาพและการต้ัง ได้บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้โดยละเอียดและชัดเจน ท้ังน้ี การจัดต้ังบริษัทจํากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาตรา 1097 ซ่ึงบัญญัติว่า “บุคคลใด ๆ ต้ังแต่สามคนขึ้นไปจะเริ่มก่อการและต้ังเป็นบริษัท
จํากัดก็ได้โดยเข้าช่ือกันทําหนังสือบริคณห์สนธิและกระทําการอย่างอ่ืนตามบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายน้ี” ทําให้เกิดปัญหาในการตีความ คําว่า “บุคคลใด ๆ” ว่าหมายความรวมถึงนิติบุคคลด้วย
หรือไม่ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลน้ัน จะสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดได้
หรือไม่ ซ่ึงในปัจจุบันมีความเห็นแบ่งออกเป็น 2 แนว คือ 
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 1. ความเห็นในแนวแรกเห็นว่า ผู้เริ่มก่อการจัดต้ังบริษัทจํากัดต้องเป็นบุคคลธรรมดา  
เท่านั้น นิติบุคคลไม่อาจเป็นผู้ร่วมก่อการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ ซ่ึงความเห็นแนวนี้ เห็นว่า คําว่า    
“บุคคลใด  ๆ” ตามมาตรา 1097 เม่ือพิจารณาประกอบกับมาตรา 1098 (6) ท่ีบัญญัติว่า ผู้เร่ิมก่อการ
ทุกคนต้องลงลายมือช่ือในหนังสือบริคณห์สนธิด้วย ดังนั้น โดยสภาพแล้วผู้เร่ิมก่อการจะต้องเป็น
บุคคลธรรมดาเท่าน้ัน นอกจากน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยมีความเห็นไว้ในความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกาเลขเสร็จที่ 10385/2521 เรื่องหารือปัญหากฎหมายเกี่ยวกับ บริษัท ปูน 
ซิเมนต์ไทย จํากัด ว่า ผู้เริ่มก่อการบริษัทจํากัดจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้น นอกจากนั้น ระเบียบ
สํานักงานหุ้นส่วนบริษัทกลาง ว่าด้วยการจดทะเบียนหุ้นส่วนบริษัท พ.ศ.2554 ข้อ 4 (1) กําหนด     
ห้ามมิให้นายทะเบียนรับจดทะเบียนหนังสือบริคณห์สนธิท่ีมีนิติบุคคลเข้าเป็นผู้เริ่มก่อการบริษัทจํากัด 
ดัง น้ัน นายทะเบียนหุ้นส่วนบริ ษัทนั้นจึงถือตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า             
ตามเจตนารมณ์ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ผู้เริ่มก่อการจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาทํานอง
เดียวกับกรรมการของบริษัท เพราะมาตรา 1097 บัญญัติให้ การมีหน้าท่ีทําหนังสือบริคณห์สนธิซ่ึง    
ผู้เริ่มก่อการจะต้องแสดงอาชีวะและลงลายมือช่ือด้วยและการต้ังบริษัทจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาและ
จะต้องเข้าช่ือซ้ือหุ้นอย่างน้อย 1 หุ้น ประกอบกับคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวง 
มหาดไทยได้เคยมีความเห็นเกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดว่าการจัดต้ัง
นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะกระทําได้ก็แต่บุคคลธรรมดาเท่าน้ัน220 ซ่ึง
ความเห็นแนวนี้มีความเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ 
 2. ความเห็นในแนวที่สองเห็นว่า วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นประเภทนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน หรือบริษัทจํากัด ถือเป็นรูปแบบหน่ึงของวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่น โดยใช้
วิธีการทางกฎหมายเอกชนมาจัดต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนขึ้น ดังนั้น องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้ว แม้จะไม่มีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายจัดต้ัง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สามารถจัดต้ังหรือถือหุ้นในบริษัท
จํากัดได้ โดยอยู่ภายใต้ประมวลกฎหมายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (กฎหมายเอกชน) ว่าด้วย
หุ้นส่วนบริษัท แต่เน่ืองจากการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเรื่องของ
ประโยชน์มหาชนซ่ึงเป็นเรื่องสําคัญ ดังน้ัน จึงควรมีกฎหมายที่มีบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ 
ให้มีความชัดเจน เพ่ือใช้เป็นหลักยึดในการปฏิบัติ นอกจากน้ัน เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถควบคุมการดําเนินงานของบริษัทท่ีจัดต้ังขึ้นได้อย่างใกล้ชิด สามารถดําเนินการให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ในการจัดทําบริการสาธารณะท้องถิ่นได้ดีย่ิงขึ้น และเพ่ือให้เกิดความชัดเจนลดปัญหาท่ี
อาจเกิดขึ้นในทางปฏิบัติ221  
 สําหรับกรณีการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์น้ี ผู้ศึกษาเห็นว่า แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเป็นผู้เริ่มก่อการในการจัดต้ัง
บริษัทจํากัดได้โดยสภาพตามบทบัญญัติมาตรา 1097 และ 1098 (6) ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลที่ก่อต้ังขึ้นโดยใช้อํานาจในทาง

                                                            

  220 กระทรวงมหาดไทย, คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมาย, เรื่องเดิม. 
221 วุฒิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจม่ัน, เรื่องเดิม, หน้า 168. 



198 
 

กฎหมายมหาชนย่อมมีสิทธิและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือกฎหมายอ่ืน ๆ  
ภายใต้กรอบวัตถุประสงค์ หรืออํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ การแสดงเจตนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอาศัยการกระทําแทนนิติบุคคลตามท่ีบัญญัติไว้ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 70 ที่กําหนดให้นิติบุคคลต้องมีผู้แทนคนหน่ึงมีหลายคน เป็นไป
ตามท่ีกฎหมายข้อบังคับ หรือตราสารจัดต้ังกําหนดไว้ ท้ังน้ี การแสดงเจตนาของผู้แทนนิติบุคคลนั้น 
ถือเป็นการแสดงออกในนามของนิติบุคคลหาใช่แสดงออกในนามส่วนตัวไม่ ซ่ึงผู้แทนนิติบุคคล            
ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นน้ัน ได้แก่ ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามท่ีกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกําหนด ยกตัวอย่างเช่น นายกองค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัดเป็นผู้แทนขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ.2540 เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติและนโยบายต่าง ๆ ดังน้ัน ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงมีฐานะเป็นผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการแสดงเจตนาแทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังนั้น แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่อาจเป็นผู้ก่อการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้โดยสภาพ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมอบหมายให้
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าร่วมเป็นผู้ก่อการ
จัดต้ังบริษัทจํากัดและถือหุ้นในบริษัทจํากัดได้ แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ศึกษาเห็นว่า เพ่ือแก้ไขปัญหาต่าง ๆ 
ท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบันและป้องกันปัญหาท่ีอาจเกิดขึ้นในอนาคต ควรกําหนดให้องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดได้โดยผ่านผู้แทนนิติบุคคลและมีอํานาจในการเข้าถือหุ้น
ในบริษัทจํากัดได้โดยกําหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้มีความชัดเจนเพ่ือเป็น
แนวทางท่ีใช้ในการดําเนินการตามกฎหมายต่อไป 
 ท้ังนี้ ในต่างประเทศได้มีกฎหมายกําหนดให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันที่จะ
จัดต้ังบริษัทจํากัดไว้อย่างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น กฎหมาย Local Government Act 2003 และกฎหมาย 
Localism Act 2011 บัญญัติกําหนดให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามหลักหลักอํานาจ
ท่ัวไปของความสามารถ (The General Power of Competence) ท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือ
ดําเนินกิจการที่มีวัตถุประสงค์ในเชิงพาณิชย์ไว้อย่างชัดเจน โดยการจัดต้ังน้ันกําหนดต้องเป็นไปตาม
กฎหมาย The Companies Act 2006 ซ่ึงมีสาระสําคัญในการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดต้ังไว้
อย่างชัดเจนใน Part 2 ว่าด้วยการจัดต้ังบริษัทจํากัด (Company Formation) ของกฎหมายดังกล่าว 
เป็นต้น 
 
5.2 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดต้ัง “การพาณิชย์” ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 
  
 ปัจจุบันมาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการจัดต้ังการพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการในเชิงพาณิชย์ได้ ซ่ึงสามารถกระทําได้โดยการตรา
เป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นตามที่กฎหมายกําหนดไว้  
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  แต่จากการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบัญญัติให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ่นของตน และให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมิได้กําหนดคําจํากัดความหรือนิยามของคําว่า “การพาณิชย์” ไว้เป็นการ
เฉพาะแต่อย่างใด จึงทําให้เกิดปัญหาในการตีความกันไปอย่างหลากหลาย ท้ังน้ี คณะกรรมการ
กฤษฎีกา ได้มีเคยมีความเห็นเกี่ยวกับกรณีไม่มีบทบัญญัตินิยามความหมายดังกล่าวว่า เม่ือกฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัดมิได้กําหนดนิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ไว้
เป็นพิเศษ การตีความคําว่าการพาณิชย์ จึงต้องตีความตามความหมายธรรมดาซึ่งย่อมหมายถึง การ
ลงทุนเพ่ือแสวงหากําไรโดยท่ัวไป222 จึงทําให้เกิดปัญหาในการตีความคําว่า “การพาณิชย์” ว่าหมายความ
ถึงกิจการท่ีมีลักษณะใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือดําเนินกิจการใน
ลักษณะท่ีมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจได้มากน้อยเพียงใด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ลงทุนเพ่ือแสวงหากําไรโดยท่ัวไปอย่างเช่นบริษัทจํากัดตามกฎหมายเอกชนได้หรือไม่เพียงใด  
 ดังน้ัน จึงควรกําหนดนิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ไว้ในกฎหมายให้มีความ
ชัดเจน โดยนําหลักการจัดทําบริการสาธารณะในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่กําหนดลักษณะ
ของการจัดทําบริการสาธารณะในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมว่าจะต้องมีวัตถุประสงค์ รายได้ 
และการบริหารคล้ายกับวิสาหกิจเอกชน หลักประโยชน์สาธารณะและผลประโยชน์ของท้องถิ่นท่ี
มุ่งเน้นผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นกับประชาชนในท้องถิ่นมาใช้ในการกําหนดนิยามดังกล่าวด้วย 
 นอกจากกรณีท่ีมิได้มีการบัญญัตินิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ไว้เป็น          
การเฉพาะดังกล่าวข้างต้นแล้ว ในการศึกษาหัวข้อนี้ จะได้ทําการศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้
ดังต่อไปน้ี 
 
 5.2.1 มาตรการทางกฎหมายที่เป็นข้อจํากัดเก่ียวกับการประกอบกิจการแข่งขันกับ

เอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 ในต่างประเทศมีการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะจํานวนมาก ท้ังน้ี การดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ
น้ัน สามารถแข่งขันกับเอกชนได้โดยยึดหลักการค้าเสรี ยกตัวอย่างเช่น ในประเทศญ่ีปุ่น มีการจัดต้ัง
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นจํานวนมากและหลากหลาย มีผลประกอบการและ   
การจ้างงานค่อนข้างสูง ทั้งการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการ
ดังกล่าว ยังมีบทบาทสําคัญต่อการส่งเสริมและปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชนอีกด้วย  
 ท้ังนี้ การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย อยู่ภายใต้บังคับ
มาตรา 75 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 เช่นเดียวกับการจัดต้ังบริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีบัญญัติห้ามมิให้ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขัน

                                                            

  222  คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 106/2520, พฤษภาคม 2520, เรื่อง ปัญหาข้อ
กฎหมายตามพระราชบัญญัติแร่ (กรณีองคก์ารบริหารส่วนจังหวัดขอประทานบัตรทําเหมืองแร่). 
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กับเอกชน เว้นแต่มีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชน์
ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือหรือการจัดทําบริการสาธารณะเช่นเดียวกับการจัดต้ังบริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังท่ีได้ศึกษามาแล้ว 
 สําหรับข้อจํากัดเกี่ยวกับการประกอบกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ มีความเห็นในความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จที่ 524/2544223 เรื่อง การประกอบกิจการเคเบิลทีวีของเทศบาล 
(ตามท่ีได้ศึกษามาแล้วในบทท่ี 4) ซ่ึงให้ความเห็นเกี่ยวกับการประกอบกิจการเคเบิลทีวีของเทศบาล
ตําบลแม่สอดและเทศบาลตําบลแหลมฉบังว่า มาตรา 16 (1) แห่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 กําหนดให้เทศบาลมีอํานาจ
และหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองได้ และ
ให้มีการจัดการสาธารณูปโภค ดังน้ัน เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า เทศบาลตําบลแม่สอดดําเนินการ
กิจการเคเบิลทีวี โดยติดต้ังเคร่ืองรับคลื่นสัญญาณจากดาวเทียมแล้วส่งคลื่นผ่านตามสายให้กับ
ประชาชนในเขตพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลแม่สอด เน่ืองจากเขตพ้ืนที่เทศบาลเป็นพ้ืนท่ีท่ีไม่สามารถรับ
คลื่นสัญญาณวิทยุโทรทัศน์ได้ และปรากฏว่ากิจการดังกล่าวเทศบาลตําบลแม่สอดก็มิได้เรียกเก็บเงิน
ค่าสมาชิกหรือค่าบริการใด ๆ จากประชาชนผู้ใช้บริการนอกจากการมีค่าใช้จ่ายสําหรับการต่อสาย
จากสายส่งหลักของเทศบาล และค่าซ่อมแซมบํารุงรักษาเล็กน้อย โดยมิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือธุรกิจ
การค้า และโดยที่ในปัจจุบันการรับรู้ข้อมูลข่าวสารและวิทยาการจากวิทยุกระจายเสียง และวิทยุ
โทรทัศน์เป็นความจําเป็นสําคัญ สําหรับชีวิตประจําวันของประชาชน การดําเนินการเพื่อให้ประชาชน
สามารถรับคลื่นสัญญาณวิทยุ กระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ได้ จึงถือได้ว่าเป็นกิจการสาธารณูปโภค
อย่างหนึ่ง และเป็นความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการอํานวยความสะดวกหรือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนซ่ึงอยู่ ในพ้ืนที่อับไม่สามารถรับสัญญาณคลื่นตามปกติได้ด้วยเหตุผลดังกล่าวเทศบาล
ตําบลแม่สอด จึงดําเนินกิจการเคเบิลทีวีได้ และเม่ือเทศบาลมิได้ทําเป็นธุรกิจการค้า จึงไม่อาจถือได้ว่า
มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน และถึงแม้ว่าจะมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน ก็อยู่ในข่าย
ได้รับยกเว้นตามมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญ224 
 และนอกจากความเห็นดังกล่าว คณะกรรมการกฤษฎีกายังได้มีความเห็นเกี่ยวกับการห้าม    
มิให้ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามท่ี
ปรากฏในความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตาม
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (การจัดซ้ือรถเทรลเลอร์ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดพิจิตร) เรื่องเสร็จที่ 321/2549 โดยมีความเห็นว่าการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจิตร

                                                            

  223 คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จท่ี 524/2544, ตุลาคม 2544, เรื่อง  การประกอบ
กิจการเคเบิลทีวีของเทศบาล. 
  224  มาตรา 78 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มีหลักการ
เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มาตรา 75 วรรคสอง ซ่ึงบัญญัติว่า “รัฐ
ต้องไม่ประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคง
ของรัฐ รักษาผลประโยชนส์่วนรวม การจัดให้มีการสาธารณูปโภค หรือการจัดทําบริการสาธารณะ” 
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จะอาศัยอํานาจตามมาตรา 45 (3) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 เพ่ือ
สนับสนุนราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่นได้น้ัน จะต้องปรากฏว่าเป็นการสนับสนุน
กิจการอันเป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนด้วย เม่ือปรากฏว่า การท่ีองค์การ
บริหารส่วนตําบลจะจัดซ้ือรถเกี่ยวข้าวไว้บริการเกษตรกรในเขตองค์การบริหารส่วนตําบลซ่ึงมีลักษณะ
เป็นการซ้ือเครื่องจักรเพ่ือออกไปรับจ้างเกษตรกรเกี่ยวข้าวแทนที่เอกชนซ่ึงประกอบกิจการอยู่      
การกระทําดังกล่าวจึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการบํารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎรตามท่ี
บัญญัติไว้ในมาตรา 68 (7) แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 
ไม่อยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนตําบลหรือเป็นกิจการท่ีไม่อาจกระทําได้ นอกจากน้ี 
ลักษณะของกิจกรรมน้ันยังอาจอยู่ในข่ายของการประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชนอันเป็นการ
ต้องห้ามตามมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ดังน้ัน การท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัด
พิจิตรจะจัดซ้ือรถเทรลเลอร์เพ่ือให้บริการรับขนย้ายรถเกี่ยวข้าวท่ีองค์การบริหารส่วนตําบลแต่ละแห่ง
จัดซ้ือไว้บริการประชาชน จึงไม่อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีจะดําเนินการได้
ตามมาตรา 45 (3) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 รวมท้ังอาจเป็นการ
ประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชนอันเป็นการขัดกับบทบัญญัติมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญด้วย225 
 ดังนั้น เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน จึงควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถประกอบกิจการ
ท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนได้อย่างเช่นเดียวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ ตามหลักเสรีภาพทางอุตสาหกรรมและการค้า หลักการแข่งขันเสรี และ
หลักความสามารถของท้องถิ่น โดยการประกอบกิจการที่มีลักษณะแข่งขันกับเอกชนดังกล่าว ต้อง
ดําเนินการภายใต้เงื่อนไขท่ีกําหนด ดังเช่นกรณีของบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครตามท่ีได้ศึกษา
มาแล้ว 
 
 5.2.2 มาตรการทางกฎหมายตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
 มาตรการทางกฎหมายท่ีสําคัญท่ีเกี่ยวกับการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทย คือ มาตรการทางกฎหมายตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึง
เป็นที่มาของอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันท่ีจะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ท้ังน้ี มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ตามกฎหมาย
จัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยทุกรูปแบบน้ัน บัญญัติไว้คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ ให้
อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังการพาณิชย์โดยตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นและกําหนดให้
รายได้ของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ดังมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี 

                                                            

  225 คณะกรรมการกฤษฎีกา, เร่ืองเสร็จท่ี 321/2549, มิถุนายน 2549, เรื่อง  อํานาจหน้าท่ี
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (การจัดซ้ือ
รถเทรลเลอร์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจิตร). 
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 1. การจัดต้ังการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มีมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้ 
 1) มาตรา 89 (26) กําหนดให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานครในเร่ืองการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 
 2) มาตรา 97 (3) กําหนดให้การดําเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร ให้ตราเป็น
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครโดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร  
 3) มาตรา 117 (3) กําหนดให้กรุงเทพมหานครอาจมีรายได้จากการพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานคร  
 2. การจัดต้ังการพาณิชย์ของเมืองพัทยา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง
พัทยา พ.ศ.2542 มีมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้ 
 1) มาตรา 64 วรรคสอง กําหนดให้การประกอบการพาณิชย์ของเมืองพัทยาให้ตราเป็น
ข้อบัญญัติ  
 2) มาตรา 70 (4) กําหนดให้เมืองพัทยามีอํานาจตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อ
กฎหมายในกรณีการพาณิชย์ตามมาตรา 64 วรรคสอง 
 3) มาตรา 89 (4) กําหนดให้เมืองพัทยาอาจมีรายได้จากการพาณิชย์ของเมืองพัทยา 
 3. การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 มีมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง ดังต่อไปน้ี 
 1) มาตรา 50 กําหนดให้การดําเนินกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มีลักษณะ
เป็นการพาณิชย์ สามารถทําได้โดยการตราเป็นข้อบัญญัติ ท้ังน้ี ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทย
กําหนด 
 2) มาตรา 51 (3) กําหนดให้ข้อบัญญัติจะตราขึ้นได้ในกรณีการดําเนินการพาณิชย์ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามมาตรา 50 
 3) มาตรา 73 (5) กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จากการพาณิชย์
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 4. การจัดต้ังการพาณิชย์ของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มีมาตรการ
ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้ 
 1) มาตรา 51 (9) กําหนดให้เทศบาลตําบลอาจจัดทํากิจการเทศพาณิชย์ในเขตเทศบาลได้ 
 2) มาตรา 54 (12) กําหนดให้เทศบาลเมืองอาจจัดทํากิจการเทศพาณิชย์ในเขต
เทศบาลได้ 
 3) มาตรา 57 (12) กําหนดให้เทศบาลนครอาจจัดทํากิจการเทศพาณิชย์ได้ 
 4) มาตรา 61 กําหนดให้การจัดต้ังเทศพาณิชย์ของเทศบาล ให้ตราเป็นเทศบัญญัติ 
 5) มาตรา 66 (4) กําหนดให้เทศบาลอาจมีรายได้จากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์ 
 5. การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 มีมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปน้ี 
 1) มาตรา 68 (11) กําหนดให้องค์การบริหารส่วนตําบลอาจจัดทํากิจการเกี่ยวกับการ
พาณิชย์ในเขตองค์การบริหารส่วนตําบลได้ 



203 
 

 2) มาตรา 82 (3) กําหนดให้องค์การบริหารส่วนตําบลอาจมีรายได้จากกิจการเกี่ยวกับ
การพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนตําบล 
 จากการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างต้น มีข้อจํากัด
หลายประการที่เป็นอุปสรรคต่อการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
ซ่ึงสามารถสรุปและวิเคราะห์ได้ ดังต่อไปน้ี 
  5.2.2.1 การกําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
   การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ ได้แก่ 
ประเทศญ่ีปุ่นและเกาหลีใต้ตามท่ีได้ศึกษามาแล้วในบทที่ 3 มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการ
จัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย ยกตัวอย่างเช่น กฎหมาย 
The Local Public Enterprise Law ของประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการจัดต้ัง และ
กําหนดขอบเขตการใช้บังคับกฎหมายไว้อย่างชัดเจน นอกจากน้ัน การจัดต้ังการพาณิชย์ของประเทศ
เกาหลีใต้ นอกจากกฎหมาย Local Public Enterprises Act ได้กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดต้ัง
โดยกําหนดให้ตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นแล้ว ยังกําหนดให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงต้องปฏิบัติตามมาตรฐานข้ันตํ่า
ตามท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายก่อนตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นอีกด้วย 
 ท้ังนี้ จากการศึกษาพบว่า ในประเทศไทย พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกรูปแบบ บัญญัติแต่เพียงให้อํานาจในการจัดต้ังการพาณิชย์ไว้เท่านั้น มิได้มีการบัญญัติ
กําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้แต่อย่างใด 
นอกจากน้ัน บทบัญญัติแห่งกฎหมายอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง ก็ไม่ปรากฏการบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และ
แนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เช่นกัน ปรากฏแต่เพียงการจัดต้ัง
การพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนิน
กิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ซ่ึงระเบียบฯ ดังกล่าวนี้ ใช้บังคับกับ      
การดําเนินการของการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่าน้ัน ไม่สามารถนําไปบังคับใช้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่น ๆ ได้  
 ดังนั้น เพ่ือให้เกิดความชัดเจนจึงควรกําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดต้ัง    
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย โดยการกําหนดสาระสําคัญ
สาระสําคัญต่าง ๆ ให้มีความชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น การกําหนดคําจํากัดความท่ีสําคัญ การกําหนด
วัตถุประสงค์และขอบเขตในการจัดต้ัง  ตลอดจนการกําหนดแหล่งเงินทุนหรือแหล่งที่มาของเงินทุนใน
การประกอบกิจการ เป็นต้น ท้ังน้ี การกําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายไว้ให้ชัดเจน จะทําให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเกิดความม่ันใจว่าจะสามารถดําเนินกิจการเหล่าน้ันได้โดยถูกต้องตามกฎหมายและระเบียบท่ี
กําหนดไว้ 
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 5.2.2.2 การกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะที่จัดต้ังการพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศได้มีการกําหนด
ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการในเชิงพาณิชย์ไว้
อย่างชัดเจนในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ยกตัวอย่างเช่น  ประเทศเกาหลีใต้ กฎหมาย Local Public 
Enterprises Act 1980 แก้ไขเพ่ิมเติมเม่ือ ค.ศ.1992 กําหนดประเภทของบริการสาธารณะท่ีวิสาหกิจ
ส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง โดยกําหนดให้การดําเนินการต่าง ๆ 
ของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามมาตรฐานข้ันตํ่าในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ ประเภท
กิจการท่ีกําหนดในมาตรฐานขั้นตํ่าในการจัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้ ได้แก่ 
กิจการขนส่งนํ้าประปา, กิจการน้ําประปาสําหรับโรงงานอุตสาหกรรม, กิจการรถไฟ (รถไฟในเมือง), 
กิจการรถขนส่งสาธารณะ, กิจการแก๊ส, กิจการถนนท้องถิ่น, กิจการกําจัดของเสีย, กิจการทําความ
สะอาดและสุขาภิบาล, กิจการที่อยู่อาศัย, กิจการดูแลสุขภาพ, กิจการการฝังศพและฌาปนกิจ, 
กิจการที่จอดรถ, กิจการการพัฒนาที่ดิน, กิจการตลาด, กิจการท่องเที่ยว เป็นต้น  
  นอกจากน้ัน การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น
ตามกฎหมาย The Local Public Enterprise Law ได้กําหนดกรอบการบริหารโดยทั่วไปของ      
การพาณิชย์ไว้เป็นการเฉพาะ ท้ังน้ี The Local Public Enterprise Law ได้กําหนดประเภทของ    
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีใช้บังคับตามกฎหมายดังกล่าว ได้แก่ กิจการประปา 
(ยกเว้นธุรกิจน้ําประปาขนาดเล็ก) กิจการประปาอุตสาหกรรม, กิจการคมนาคม, กิจการรถไฟ, กิจการ
ไฟฟ้า, กิจการก๊าซ โดยกําหนดขอบเขตในการบังคับกฎหมายดังกล่าวเป็นการเฉพาะ คือ 1. กิจการ
พาณิชย์ท่ีจะต้องนําเงื่อนไขตามที่กฎหมายฉบับนี้กําหนดไปใช้ ได้แก่ วิสาหกิจท่ีประกอบกิจการ
ประปา กิจการรถไฟ กิจการขนส่งทางถนน กิจการไฟฟ้าและก๊าซ 2. กิจการพาณิชย์ที่ต้องนําเงื่อนไข
เฉพาะส่วนที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติทางการเงินไปปฏิบัติตาม คือวิสาหกิจที่ประกอบกิจการ
โรงพยาบาล และ 3. กิจการพาณิชย์ท่ีประกอบกิจการประเภทอ่ืน ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
สิทธิท่ีจะเลือกท่ีจะนําบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวไปใช้ โดยอาจนําไปใช้ท้ังหมด หรือแต่เฉพาะ
บทบัญญัติทางการเงินก็ได้ เป็นต้น 
  สําหรับประเทศไทย เน่ืองจากพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
บัญญัติแต่เพียงให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นและกําหนดให้รายได้ของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน มิได้กําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะท่ีจัดต้ัง   
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะ จึงทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ไม่นิยมจัดต้ังจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ด้วยเกรงว่า เม่ือจัดต้ังขึ้นแล้วจะมีวัตถุประสงค์ในการดําเนินกิจการท่ี
มีลักษณะเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่สามารถดําเนินการได้  
  ดังนั้น จึงควรกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทของบริการสาธารณะที่จัดต้ังการ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนในกฎหมาย ดังเช่นประเทศเกาหลีใต้และ
ประเทศญ่ีปุ่น โดยการกําหนดดังกล่าวต้องอาศัยหลักผลประโยชน์สาธารณะ ผลประโยชน์ของท้องถิ่น 
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หลักความสามารถของท้องถิ่น และหลักบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นหลัก 
นอกจากน้ัน ยังต้องเป็นกิจการท่ีอยู่ในอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความสามารถและมีศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินกิจการดังกล่าวได้ด้วย 
 5.2.2.3 สถานะตามกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ตามที่ได้ศึกษาถึงสถานะทางกฎหมายของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแล้วว่า การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
ดังนั้น การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นเพียงหน่วยงานภายในขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซ่ึงอยู่ภายใต้การควบคุมกํากับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นเจ้าของ ตามที่ได้ศึกษามาแล้วในบทที่ 4 
  แต่ถึงแม้ว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายไม่มีสิทธิในทรัพย์สิน หรือทํานิติกรรมใด ๆ ในได้ในนามของตนเอง แต่จากการศึกษาการจัดต้ัง
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศพบว่า การพาณิชย์ของประเทศญ่ีปุ่นไม่มี
สถานะเป็นนิติบุคคล เป็นส่วนหน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นเดียวกับประเทศไทย แต่การ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่นน้ันมีจํานวนมาก มีการประกอบกิจการที่
หลากหลาย และมีผลประกอบการและการจ้างแรงงานค่อนข้างสูง ท้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นยังมีบทบาทสําคัญในการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน 
นอกจากนั้น ในประเทศเกาหลีใต้ การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้
การควบคุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงมีจํานวนมากกว่าการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปของบริษัทจํากัดท่ีแยกเป็นนิติบุคคลต่างหากจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จึงแสดงให้เห็นว่า ในต่างประเทศ แม้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย เป็นเพียงหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น
แต่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศก็มีศักยภาพเพียงพอท่ีจะจัดทําบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท้ังยังมีบทบาทสําคัญใน
การส่งเสริมและปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน ตามที่ได้ศึกษามาแล้วในบทที่ 3 
 ท้ังนี้ สําหรับประเทศไทยพบว่า การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนอกจากจะขาดการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังให้มีความชัดเจนแล้ว ยังขาด
มาตรการต่าง ๆ ในอันท่ีจะส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังการพาณิชย์    
เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนและจัดทําบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น ดังน้ัน เพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ิมมากข้ึนและสร้างความสนใจในการดําเนินการ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีมากขึ้น จึงควรกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการต่าง ๆ ท่ี
เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนและกําหนด
มาตรการต่าง ๆ เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นให้มีบทบาทสําคัญในการส่งเสริมและปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน ดังเช่น          
ในประเทศญ่ีปุ่น และประเทศเกาหลีใต้  
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 ท้ังนี้ มาตรการต่าง ๆ ในอันท่ีจะส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดต้ังการพาณิชย์น้ัน ได้แก่ มาตรการในทางการเงินและงบประมาณ มาตรการเสริมสร้างศักยภาพใน
การดําเนินกิจการในเชิงธุรกิจ มาตรการด้านการบริหารบุคคล และมาตรการด้านนโยบายของฝ่าย
การเมือง ซ่ึงเป็นไปตามหลักหลักประสิทธิภาพ (Management Efficiency) ซ่ึงเป็นหลักการท่ีเป็น
การพิจารณาในเรื่องของคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีจัดทํา กล่าวคือ การจัดทําบริการสาธารณะ
อย่างหนึ่งควรจะต้องก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนได้มากที่สุด ท้ังน้ี ในการจัดบริการสาธารณะ
ต้องมีองค์กรที่มีความเหมาะสมทั้งทางด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืน ๆ ท่ีจะจัดทํา
บริการสาธารณะให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด 
 
 5.2.3 มาตรการทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 มีมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดังต่อไปน้ี 
  1. มาตรา 16 (7) กําหนดให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตําบลมีอํานาจ
และหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง 
ได้แก่ การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน 
  2. มาตรา 17 (15) กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจและหน้าท่ีในการจัดระบบ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ได้แก่ การพาณิชย์ การส่งเสริม
การลงทุน และการทํากิจการไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
  3. มาตรา 18 กําหนดให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 ซ่ึง
หมายความถึงการพาณิชย์น่ันเอง 
  4. มาตรา 28 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้จากการพาณิชย์และการกระทํา
กิจการไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืน 
  เม่ือพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวแล้วจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 บัญญัติกําหนดอํานาจหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีอํานาจจัดต้ัง      
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้และกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้
จากการพาณิชย์และการทํากิจการ ไม่ว่าจะดําเนินการด้วยตัวเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืน โดยไม่มี     
การบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้
เป็นการเฉพาะเช่นเดียวกับกฎหมายจดัต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงอาจเกิดปัญหาว่า การจัดต้ัง
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน มีหลักเกณฑ์ ขั้นตอนและวิธีการในการจัดต้ังอย่างไร 
เช่นเดียวกับมาตรการตามพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่ได้วิเคราะห์มาแล้ว 
ท้ังน้ี ในต่างประเทศได้มีการบัญญัติหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะในกฎหมาย ยกตัวอย่างเช่น ประเทศญ่ีปุ่นและประเทศเกาหลีใต้ เป็นต้น  
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 ดังนั้น จึงควรกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไว้ให้ชัดเจนในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป 
 
 5.2.4 มาตรการทางกฎหมายตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการ

พาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
 มาตรการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ท่ีได้ศึกษา
รายละเอียดมาแล้วในหัวข้อ 4.4.2 สามารถวิเคราะห์ โดยแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปน้ี 
  1. ระเบียบดังกล่าวใช้บังคับกับการดําเนินการของการพาณิชย์ขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดเท่าน้ัน ไม่สามารถนําไปบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่น ๆ ได้ 
  2. ระเบียบดังกล่าวมีบทบัญญัติท่ีบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการดําเนินกิจการ
พาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้เพียง 2 หมวดเท่าน้ัน คือ การดําเนินกิจการพาณิชย์และ
การกํากับดูแล 
 3. ระเบียบดังกล่าว แม้จะกําหนดหลักเกณฑ์ในการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดไว้เป็นการเฉพาะก็ตาม แต่ก็ปรากฏว่า บทบัญญัติในหมวดดังกล่าวยังไม่มีความ
ชัดเจน ดังต่อไปน้ี 
  1) ในบททั่วไปได้บัญญัตินิยามของคําว่า “กิจการพาณิชย์” โดยบัญญัติ ให้หมายความว่า 
เป็นการดําเนินการท่ีมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจ ซ่ึงคํานิยามดังกล่าวมีลักษณะการบัญญัติท่ีค่อนข้าง
กว้างและเปิดโอกาสให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถดําเนินกิจการพาณิชย์ได้อย่างกว้างขวาง 
แต่อย่างไรก็ตาม การบัญญัติในลักษณะดังกล่าวก็อาจก่อให้เกิดปัญหาในการตีความได้ว่า การดําเนินการ  
ท่ีมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถดําเนินการได้เพียงใด มีขอบเขต
เพียงใด สามารถแสวงหากําไรในการดําเนินการที่มีผลประโยชน์ในทางธุรกิจดังเช่นบริษัทจํากัดตาม
กฎหมายเอกชนได้หรือไม่  
 2) ระเบียบดังกล่าวบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดไว้แต่เพียงให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดให้มีการศึกษาและวิเคราะห์
กิจการพาณิชย์โดยละเอียดเพ่ือนําเสนอเป็นข้อบัญญัติต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามข้อ 5 
วรรคแรก และกําหนดสาระสําคัญของข้อบัญญัติไว้ในข้อ 7 เท่าน้ัน ไม่ปรากฏหลักเกณฑ์และวิธีการ
จัดต้ังพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดประการอ่ืนไว้แต่อย่างใด 
 3) การกําหนดให้กิจการพาณิชย์ที่มีวงเงินหรือมีทรัพย์สินเกินห้าสิบล้านบาทสามารถ  
ว่าจ้างที่ปรึกษาเพ่ือให้คําปรึกษาเกี่ยวกับการดําเนินกิจการพาณิชย์ได้ ตามข้อ 5 วรรคสอง แห่ง
ระเบียบดังกล่าว ส่งผลให้กิจการพาณิชย์ท่ีมีวงเงินหรือมีทรัพย์สินไม่ถึงห้าสิบล้านบาท ไม่อาจว่าจ้างท่ี
ปรึกษาเพ่ือให้คําปรึกษาเกี่ยวกับการดําเนินกิจการพาณิชย์ได้ ท้ังน้ี การดําเนินกิจการพาณิชย์ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดส่วนใหญ่มีวงเงินหรือมีทรัพย์สินไม่ถึงห้าสิบล้านบาท ดังนั้น การกําหนด
เช่นน้ี จึงไม่สามารถนําไปใช้กับโครงการต่าง ๆ ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ 
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 4) ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับสาระสําคัญของข้อบัญญัติเกี่ยวกับการพาณิชย์ ตามข้อ 7 
พบว่า ยังมีความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับลักษณะการลงทุนท่ีกําหนดให้ระบุลักษณะของการลงทุน        
การพาณิชย์ เช่น ลงทุนเอง หรือจัดต้ังนิติบุคคลขึ้นใหม่ หรือในรูปของสหการ หรือเอกชนร่วมลงทุน 
โดยเฉพาะคําว่า “จัดต้ังนิติบุคคลข้ึนใหม่” ซ่ึงกรณีดังกล่าวน้ี มีปัญหาในการตีความหมายมากมาย 
ตามท่ีได้ศึกษารายละเอียดแล้วในกรณีศึกษาเกี่ยวกับความเห็นของคณะกรรมการร่างกฎหมาย
กระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับการจัดต้ังบริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จํากัด ในหัวข้อ 
4.7.1.2 ว่า ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหาร          
ส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 มีเจตนารมณ์ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจดําเนินกิจการเกี่ยวกับ   
การพาณิชย์ซ่ึงเป็นการดําเนินการที่มีผลประโยชน์ในธุรกิจ เพ่ือความเป็นอิสระ ความคล่องตัว และ
ความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานอย่างเอกชน แต่มิได้กําหนดให้อํานาจองค์การบริหารส่วน
จังหวัดจัดต้ังนิติบุคคลขึ้นใหม่แล้วดําเนินการบริหารจัดการเองทั้งหมดแต่อย่างใด ดังนั้น การจัดต้ัง 
บริษัท บริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จํากัด ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง จึงเป็น
การดําเนินการท่ีขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมาย อีกทั้ง การจัดต้ังนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์จะกระทําได้ก็แต่บุคคลธรรมดาเท่าน้ัน นอกจากน้ัน คณะกรรมการยังมีความเห็นเพ่ิมเติม
ว่า บทบัญญัติดังกล่าวอาจจะทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติหรือขัดแย้งกับกฎหมายอ่ืนได้ กรมส่งเสริม
การปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะพิจารณาแก้ไขระเบียบดังกล่าวให้มีความชัดเจนและสอดคล้องกับ
สภาวการณ์ในปัจจุบันด้วย 
  จึงเห็นได้ว่า แม้จะมีการบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์ในการดําเนินกิจการพาณิชย์ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้เป็นการเฉพาะก็ตาม แต่ก็ปรากฏว่า บทบัญญัติดังกล่าวยังไม่มีความ
ชัดเจนและขาดสาระสําคัญเกี่ยวกับการดําเนินกิจการพาณิชย์อีกหลายประการ เช่น การกําหนด
วัตถุประสงค์และขอบเขตในการดําเนินกิจการพาณิชย์ หลักเกณฑ์ วิธีการปฏิบัติและเง่ือนไขของการ
ดําเนินกิจการพาณิชย์ แหล่งเงินทุนหรือท่ีมาของเงินทุนท่ีใช้ในการดําเนินกิจการพาณิชย์ เป็นต้น ท้ังน้ี 
ในการจัดต้ังการพาณิชย์ของประเทศญ่ีปุ่นกฎหมาย The Local Public Enterprise Law ก็เป็น
กฎหมายท่ีให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังการพาณิชย์ได้ แต่กฎหมายดังกล่าวมี
การกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง ตลอดจนกําหนดขอบเขตของการใช้บังคับกฎหมาย
ดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน ต่างกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 ของประเทศไทย ซ่ึงไม่มีความชัดเจนและขาดสาระสําคัญ
เกี่ยวกับการจัดต้ังดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น  
 การขาดความชัดเจนและสาระสําคัญน้ีเองถือเป็นอุปสรรคที่สําคัญอีกประการหน่ึงในอัน
ท่ีจะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังน้ัน จึงควรกําหนดสาระสําคัญดังกล่าวไว้ใน
กฎหมายให้มีความชัดเจน เพ่ือให้บทบัญญัติดังกล่าวมีสาระสําคัญครบถ้วนสมบูรณ์ ไม่ทําให้เกิด
ปัญหาต่าง ๆ ขึ้นได้อีก 
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5.3 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ัง “หน่วยธุรกิจ” ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินตามร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ  

   
 นอกจากมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายต่าง ๆ ตามท่ีได้ศึกษามาแล้ว ยังปรากฏมาตรการทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ อาทิ ร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ร่างพระราชบัญญัติระเบยีบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
(ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ ....) พ.ศ. .... 
ซ่ึงร่างกฎหมายท้ัง 3 ฉบับผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการประสานงานรวม 3 ฝ่าย 
ประกอบด้วยคณะรัฐมนตรี (ครม.) สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) และสภาขับเคลื่อนการปฏิรูป
ประเทศ (สปท.) และคณะกรรมการฯมีมติให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการขับเคลื่อนและปฏิรูปด้านระบบ
ราชการ กฎหมายและกระบวนการยุติธรรมพิจารณา ก่อนส่งเรื่องให้กระทรวงมหาดไทยรับไป
พิจารณาและเสนอผ่านความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก่อนเสนอร่างต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาต่อไป 
 ท้ังน้ี ในหัวข้อน้ีผู้ศึกษาจะได้ทําการศึกษาวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ  ตามลําดับ 
ดังต่อไปน้ี 
 
 5.3.1 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดตั้ง “หน่วยธุรกิจ” ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสรุปดังต่อไปน้ี  
 1. เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครอาจจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะดังต่อไปนี้ (9) การพาณิชย์, (13) การจัดให้มีการดําเนินกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือ
ท้องถิ่น ท้ังน้ีเป็นไปตามมาตรา 82 มาตรา 85 และมาตรา 88 
 2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่ประกอบกิจการใดอันมิได้อยู่ในหน้าท่ีและอํานาจการ
ประกอบกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มี
ความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษา ความม่ันคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้
มีสาธารณูปโภค ตามมาตรา 99 
  3. การดําเนินการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อํานาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย ท้ังน้ีเป็นไปตามมาตรา 103 (3)  
 4. มาตรา 125 เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จากการสาธารณูปโภคและ
เทศพาณิชย์ 
 5. ให้มีการส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยกําหนดให้มีการจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขึ้นในกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เพ่ือทําหน้าที่สนับสนุน ส่งเสริม ควบคุมและดูแลการ
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ดําเนินกิจการ การตรวจสอบ และตรวจตรา สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตาม
มาตรา 188 
 6. ให้มีคณะกรรมการส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และกําหนดหน้าท่ีและอํานาจของคณะกรรมการส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถาน   
ธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 189 และมาตรา 190 ได้แก่ การกําหนด
หลักเกณฑ์การจัดต้ัง สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, การให้ความเห็นชอบการจัดต้ัง
สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือดําเนินการตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา, 
กําหนดนโยบายและแนวทางการพัฒนากิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 
ส่งเสริมและสนับสนุนแหล่งเงินทุนในการดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถ่ิน, ให้คําแนะนํา ช่วยเหลือ และส่งเสริมทางวิชาการเกี่ยวกับการดําเนินกิจการสถาน      
ธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, กําหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือออกคําสั่ง รวมถึงกําหนด
มาตรการ เพ่ือให้การดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปด้วยความ
เรียบร้อย 
 7. ให้มีคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกําหนด
หน้าที่และอํานาจของคณะกรรมการจัดการ สถานธนานุบาลขององค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่น ตาม
มาตรา 191 และมาตรา 192 ยกตัวอย่างเช่น การกําหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือออกคําสั่งให้
พนักงาน เจ้าหน้าท่ี หรือ ลูกจ้างของสถานธนานุบาลสํานักงาน จ.ส.ท. และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นถือปฏิบัติ, กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเงิน บัญชี พัสดุและทรัพย์สิน หรือ
ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ของสํานักงาน จ.ส.ท. กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดสรรผล
กําไรของสถานธนานุบาล กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ ปฏิบัติเกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชี การเงิน 
พัสดุ และทรัพย์สินของสํานักงาน จ.ส.ท. และของสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การบรรจุ แต่งต้ัง พิจารณาโทษ และถอดถอน ตลอดจนกําหนดอัตราเงินเดือนและค่าจ้างของ
พนักงาน เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างของสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและของ
สํานักงาน จ.ส.ท. เป็นต้น 
 8. กําหนดให้ประธานคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีหน้าที่และอํานาจปฏิบัติงานในนามของคณะกรรมการ จ.ส.ท. และให้มีหน้าที่และอํานาจในการแต่งต้ัง
ผู้รักษาการแทน หรือปฏิบัติหน้าที่แทนได้ ตามที่ระเบียบคณะกรรมการ จ.ส.ท. กําหนด ตามมาตรา 193 
 จากการศึกษาร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับดังกล่าว สามารถ
วิเคราะห์ข้อจํากัดได้ ดังต่อไปนี้ 
  1. ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อํานาจในการดําเนินภารกิจในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเพ่ิมมากข้ึน กล่าวคือ ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวส่งเสริมให้มีการดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยให้มีการจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น
ในกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ทําหน้าท่ีในการสนับสนุนส่งเสริมควบคุมดูแลการดําเนิน
กิจการ การตรวจสอบ การตรวจตราสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกําหนดให้มี
คณะกรรมการส่งเสริมการดําเนินกิจการสถานธนานุบาลและคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาล
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การดําเนินกิจการของสถานธนานุบาลขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  
  2. กําหนดห้ามมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบกิจการใด ๆ อันมิได้อยู่ในหน้าท่ี
และกําหนดให้การประกอบกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับ
เอกชน เว้นแต่มีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม 
หรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค ซ่ึงเป็นการนํามาตรการที่เป็นข้อจํากัดเกี่ยวกับการประกอบกิจการ
แข่งขันกับเอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาบัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน แต่ถึง
อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าวก็ยังคงไม่มีความชัดเจนและสามารถตีความได้หลากหลายเช่นเดิม 
ตามท่ีได้ศึกษามาแล้ว 
 3. ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ในรูปของกิจการพาณิชย์และกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือของ
ท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีให้
อํานาจในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปของบริษัทจํากัดหรือเข้าถือหุ้น  
ในบริษัทจํากัดได้ คงให้อํานาจเฉพาะการดําเนินกิจการพาณิชย์และโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือของ
ท้องถิ่นเท่านั้น ซ่ึงถือว่าเป็นการตัดอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลที่มีอยู่เดิม  
 4. ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ีใช้บังคับเฉพาะองค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัดและเทศบาลเท่าน้ัน ดังน้ัน กรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาไม่มีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายใดหรือร่างกฎหมายใดกําหนดให้มีการส่งเสริมกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังเช่นบทบัญญัติดังกล่าว 
  5. ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวยังขาดสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปของกิจการพาณิชย์และกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือของ
ท้องถิ่นอยู่อีกหลายประการ อาทิ รายละเอียดในการจัดต้ัง ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบในการจัดต้ัง 
วิธีการในการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังให้มีความชัดเจน ต้องอาศัยบทบัญญัติกฎหมาย
ลําดับรองตามที่ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวกําหนด  ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของกระทรวงมหาดไทยต้อง
ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง (ระเบียบกระทรวงมหาดไทย) เพ่ือบังคับใช้กับกิจการพาณิชย์และ
กิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือของท้องถิ่นต่อไป  
 ผู้ศึกษาเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีการส่งเสริมให้มีการดําเนินกิจการสถาน 
ธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่นอกจากนั้น ควรกําหนดให้มีการส่งเสริมกิจการอ่ืน ๆ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ท้ังนี้ เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยให้มีจํานวนเพ่ิมมากย่ิงขึ้น ท้ังยังเป็นการส่งเสริมให้มี
การคิดริเริ่มจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม่ท่ีแตกต่างจากบริการสาธารณะท่ีจัดทําอยู่ในปัจจุบัน 
นอกจากน้ัน ควรมีการกําหนดสาระสําคัญต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปของกิจการพาณิชย์ อาทิ รายละเอียดในการจัดต้ัง ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบใน
การจัดต้ัง วิธีการในการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังให้มีความชัดเจนในกฎหมาย  
 ท้ังนี้ ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวเป็นการบัญญัติให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในประมวลกฎหมายท้องถิ่นมิได้มีกฎหมาย
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เฉพาะแยกต่างหากแต่อย่างใด ซ่ึงการบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะคล้ายกับประเทศฝรั่งเศสท่ีบัญญัติให้
อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นไว้ในประมวลกฎหมาย
กลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตาม ประมวลกฎหมายดังกล่าวได้กําหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการจัดต้ัง ตลอดจนกําหนดรูปแบบและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังการวิสาหกิจ
มหาชนส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย แต่ร่างประมวลกฎหมายของประเทศไทยไม่มีการ
บัญญัติสาระสําคัญดังกล่าวไว้แต่อย่างใด บัญญัติแต่เพียงให้อํานาจในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เท่านั้น 
 
 5.3.2 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดตั้ง “หน่วยธุรกิจ” ขององค์กรปกครอง   

ส่วนท้องถ่ินตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
(ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... 

 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... มี
สาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสรุปดังต่อไปน้ี 
 1.  มาตรา 89 (9) ให้กรุงเทพมหานครมีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร
ราชการ การบริหารทรัพยากรบุคคล การเงินและการคลัง การงบประมาณโดยมีหน้าท่ีและอํานาจ
โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ืองการพาณิชย์ ส่งเสริมการลงทุนการทํากิจการไม่ว่าจะ
ดําเนินการเองหรือร่วมกับคนอ่ืน  
  2. มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยการก่อต้ังเป็นวิสาหกิจ
ของกรุงเทพมหานครในรูปของการก่อต้ังเป็นบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เม่ือบริษัทน้ันมีวัตถุประสงค์
เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอื่นอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร โดย
กรุงเทพมหานคร จะต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนท่ีบริษัทน้ันจดทะเบียนไว้ ในกรณีท่ี
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ใน
บริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือน้ันรวมกัน 
 ท้ังนี้ การก่อต้ังหรือเข้าถือหุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานครต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และในกรณีการก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และในกรณีมีการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นท่ีกรุงเทพมหานครถืออยู่
ต้องได้รับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร 
  ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่..) พ.ศ.....  ฉบับดังกล่าว 
กําหนดเง่ือนไขให้บริษัทจํากัดท่ีเมืองพัทยาก่อต้ังหรือถือหุ้นน้ันจะต้องดําเนินกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์
เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของเมืองพัทยาเท่านั้น  
 อีกทั้งเมืองพัทยาจะต้องเข้าถือหุ้นในบริษัทเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนท่ีจดทะเบียนไว้ โดย
นับรวมหุ้นที่ส่วนราชการ หน่วยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นรวมเข้าด้วยกัน และการ
ก่อต้ังหรือเข้าถือหุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานครต้องได้รับความเห็นชอบจากสภา
กรุงเทพมหานคร และในกรณีการก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย กรณีมีการเปล่ียนแปลงจํานวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจาก
สภากรุงเทพมหานครน้ัน  
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 จากร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว จึงเห็นได้ว่า เงื่อนไขในการจัดต้ังดังกล่าวคล้ายคลึงกับ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน คือ มาตรา 
94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 แต่อย่างไรก็ตาม          
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวยังมีข้อจํากัดหลายประการ ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปน้ี 
 1. เงื่อนไขของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวถือเป็นการให้อํานาจแก่กรุงเทพมหานครในการ
ดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ในลักษณะเปิดกว้างมากย่ิงขึ้น เน่ืองจาก ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้
บัญญัติจํากัดเฉพาะการจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็น
สาธารณูปโภคเท่าน้ัน แต่ยังมีบัญญัติให้อํานาจในการดําเนินกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานครได้ด้วย  
 2. ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแตกต่างจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 กล่าวคือ มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวกําหนดให้การจัดต้ัง
บริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครด้วยคะแนนเสียง
เกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร แต่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวกําหนดให้การ
จัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครเท่าน้ันมิได้
กําหนดคะแนนเสียงในการให้ความเห็นชอบไว้แต่อย่างใด ซ่ึงอาจทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติได้ 
 3. แม้บทบัญญัติดังกล่าวจะให้อํานาจกับกรุงเทพมหานครที่จะจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้นก็ตาม แต่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวดังกล่าวก็ยังขาดสาระสําคัญ
เกี่ยวกับขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบและวิธีการในการจัดต้ัง และวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังอย่าง
ชัดเจนในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเช่นเดียวกับกรณีของการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการศึกษาวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ผู้ศึกษาเห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวให้อํานาจแก่กรุงเทพมหานครในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ในลักษณะเปิดกว้างมากยิ่งขึ้น 
เนื่องจาก ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้บัญญัติจํากัดเฉพาะการจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินกิจการ
ท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน  
 แต่ยังมีบัญญัติให้อํานาจในการดําเนินกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร
ได้ด้วย กรณีดังกล่าวถือเป็นการแก้ไขข้อจํากัดของการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบันตามที่ได้ศึกษามาแล้ว  
 แต่อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวควรกําหนดรายละเอียดของคะแนนเสียงในการ
จัดต้ังซ่ึงถือเป็นข้อจํากัดเกี่ยวกับกระบวนการภายในในการจัดต้ัง และควรกําหนดสาระสําคัญเกี่ยวกับ
ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบและวิธีการในการจัดต้ัง และวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังอย่างชัดเจนไว้ใน
กฎหมาย เช่นเดียวกับกรณีศึกษาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศตามที่ศึกษาในบทที่ 3 ท่ีมีการกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑ์ ขั้นตอนและวิธีการ
ในการจัดต้ังไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย อาทิ ประเทศญ่ีปุ่น อังกฤษ ฝรั่งเศส และเกาหลีใต้ เป็นต้น 
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 5.3.3 มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดตั้ง “หน่วยธุรกิจ” ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับท่ี ....) 
พ.ศ. .... 

 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่...) พ.ศ.... มีสาระสําคัญ
เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสรุปดังต่อไปน้ี 
 1. มาตรา 62 (9) ให้เมืองพัทยามีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร
ราชการ การบริหารทรัพยากรบุคคล การเงินและการคลัง การงบประมาณ โดยให้มีหน้าที่และอํานาจ
โดยเฉพาะในเขตเมืองพัทยาในเรื่องการพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน การทํากิจการไม่ว่าจะ
ดําเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืน 
 2. มาตรา 68/1 เมืองพัทยาอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยการก่อต้ังเป็นวิสาหกิจของ
เมืองพัทยาในรูปของการก่อต้ังเป็นบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เม่ือบริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
กิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของเมืองพัทยา โดยเมืองพัทยา
จะต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่บริษัทจดทะเบียนไว้ ในกรณีท่ีเมืองพัทยา ส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นท่ีถือน้ัน
รวมกัน 
 ท้ังนี้ การก่อต้ังหรือการเข้าถือหุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจของเมืองพัทยาจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภาเมืองพัทยา การก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด และ
ในกรณีการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นท่ีเมืองพัทยาถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภาเมืองพัทยา 
 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ ....) พ.ศ. .... ดังกล่าวบัญญัติ
กําหนดให้อํานาจเมืองพัทยาท่ีจะก่อต้ังวิสาหกิจของเมืองพัทยาในรูปของบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้
โดยกําหนดวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ี
ของเมืองพัทยา โดยเมืองพัทยาจะต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่บริษัทจดทะเบียนไว้ ท้ังน้ี 
สามารถนับรวมหุ้นท่ีส่วนราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน ถือหุ้นอยู่
ในบริษัทเดียวกันได้ ท้ังการก่อต้ังโดยการเข้าถือหุ้นนั้นเมืองพัทยาจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภา
เมืองพัทยาและต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด และหากมีการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้น
ท่ีเมืองพัทยาถืออยู่จะต้องได้รับอนุมัติจากสภาเมืองพัทยาด้วย  
 จากร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวให้อํานาจเมืองพัทยาในการ
ก่อต้ังบริษัทจํากัดหรือเข้าถือหุ้นในบริษัทจํากัดเพ่ิมขึ้น ซ่ึงแตกต่างจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้
บังคับอยู่ในปัจจุบัน เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 ซ่ึงใช้
บังคับอยู่ในปัจจุบัน ไม่มีบทบัญญัติให้อํานาจแก่เมืองพัทยาในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปบริษัทจํากัดหรือเข้าถือหุ้นในบริษัทจํากัดเลย คงให้อํานาจเฉพาะการจัดต้ัง
การพาณิชย์เท่าน้ัน  
  นอกจากน้ัน การท่ีร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวกําหนดเงื่อนไขว่า บริษัทท่ีเมืองพัทยาก่อต้ัง
หรือถือหุ้นนั้นจะต้องดําเนินกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอัน
อยู่ในอํานาจหน้าท่ีของเมืองพัทยาเท่านั้น อีกทั้งเมืองพัทยาจะต้องเข้าถือหุ้นในบริษัทเกินกว่าร้อยละ 
50 ของทุนท่ีจดทะเบียนไว้ โดยนับรวมหุ้นท่ีส่วนราชการ หน่วยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
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ท้องถิ่นรวมเข้าด้วยกันและการก่อต้ังบริษัทหรือเข้าร่วมถือหุ้นในบริษัทน้ัน จะต้องได้รับความเห็นชอบ
จากสภาเมืองพัทยาน้ัน เห็นว่า เงื่อนไขในการจัดต้ังดังกล่าวคล้ายคลึงกับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย     
ท่ีให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน อันได้แก่ มาตรา 94 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และมาตรา 57 ตรี (2) แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496   
 ซ่ึงในส่วนของการให้อํานาจเมืองพัทยาดังกล่าวน้ัน ถือว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแก้ไข
ข้อจํากัดของมาตรการที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน โดยการให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ิมมากขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ร่างดังกล่าวยังคงขาดสาระสําคัญต่าง ๆ ท่ี
เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอยู่หลายประการ 
อาทิ ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบและวิธีการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังไว้ในกฎหมาย
ให้มีความชัดเจน ดังน้ัน จึงควรกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้ชัดเจนในกฎหมายเช่นเดียวกับ
ต่างประเทศตามที่ได้ศึกษามาแล้ว 
 จากการศึกษาวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยแล้ว จะเห็นได้ว่า มาตรการทางกฎหมายที่บังคับใช้อยู่
ในปัจจุบัน ไม่มีความชัดเจนและยังขาดสาระสําคัญต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอยู่หลายประการ อาทิ ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบและ
วิธีการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจน นอกจากนั้น ร่าง
กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องที่ได้ศึกษามาแล้วยังคงไม่มีการบัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดต้ังไว้ให้ชัดเจน
ในร่างกฎหมาย แต่กลับให้อํานาจกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีประสงค์จัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกกฎ ระเบียบ หรือกฎหมายลําดับรองเพ่ือบังคับใช้กับการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน โดยไม่มีการแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือตรา
บทบัญญัติแห่งกฎหมายกลางบังคับใช้ให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันเพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพ  
 นอกจากน้ัน แม้ร่างประมวลกฎหมายหรือร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ นั้น จะเปิดโอกาสให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เพ่ิมมากข้ึน 
แต่ร่างประมวลกฎหมายหรือร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวก็ยังคงไม่ชัดเจนและขาดสาระสําคัญต่าง ๆ 
ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่เช่นเดียวกัน ต่างกับ
ต่างประเทศที่มีการบัญญัติรายละเอียดดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย ซ่ึงกรณีดังกล่าวน้ีถือเป็น
ปัญหาและอุปสรรคท่ีสําคญัต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  
 
5.4 มาตรการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในประเทศไทย 
   
 นอกจากมาตรการทางกฎหมายจะเป็นปัจจัยสําคัญที่มีผลต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยตามที่ได้ทําการวิเคราะห์ในหัวข้อก่อนแล้ว จากการศึกษายังพบว่า 
ยังคงมีมาตรการอ่ืน ๆ ที่เป็นปัจจัยท่ีมีผลต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทยอย่างมีนัยอีกหลายประการ อาทิ มาตรการทางการเงิน และงบประมาณ, มาตรการด้าน
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ศักยภาพในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์, มาตรการด้านการบริหารงานบุคคล และมาตรการของ  
ฝ่ายการเมืองและผู้บริหาร ซ่ึงมาตรการเหล่านี้เป็นมาตรการที่สําคัญ ซ่ึงหลักประสิทธิภาพ (Management 
Efficiency) มีแนวความคิดว่า ในการจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมี
องค์กรที่มีความเหมาะสมทั้งทางด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืน ๆ ท่ีจะจัดทําบริการ
สาธารณะเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด 
  ดังน้ัน ในหัวข้อน้ีจะได้ทําการวิเคราะห์มาตรการต่าง ๆ ข้างต้น เพ่ือนําไปสู่การสรุปปัญหา
และอุปสรรคที่มีผลต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ดังมี
รายละเอียดต่อไปน้ี 
 
 5.4.1 มาตรการด้านการเงินและงบประมาณ 
 ปัญหาด้านการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัญหาหนึ่งท่ีสําคัญท่ีมีผลต่อการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น เป็นท่ีทราบกันดีอยู่แล้วว่าแหล่งที่มา
ของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สําคัญท่ีสุด คือ เงินรายได้จากการได้รับเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลกลาง ดังน้ัน เม่ือสถานการณ์และความต้องการของประชาชนที่อยู่อาศัยในท้องถิ่น
เปลี่ยนแปลงไป ประกอบกับการดําเนินกิจการบางประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน
ต้องอาศัยเทคโนโลยีและวิทยาการข้ันสูง และจําเป็นต้องใช้งบประมาณจํานวนมากในการดําเนิน
กิจการ แต่ข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบปัญหาการขาดงบประมาณ
และวิทยาการต่าง ๆ  ท่ีจะใช้ในการดําเนินการ จึงทําให้การดําเนินกิจการต่าง ๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีข้อจํากัดไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
ส่งผลให้คุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  
 ทั้งนี้ การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบบริษัทจํากัดนั้น กิจการ
บางประเภท จําเป็นต้องใช้เทคโนโลยีและวิทยาการขั้นสูง และต้องใช้งบประมาณจํานวนมาก เม่ือ
ปรากฏว่า ลําพังการนําเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปใช้จ่ายในการดําเนินภารกิจ
ตามอํานาจหน้าท่ีก็ไม่เพียงพอแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่อาจนําเงินงบประมาณท่ีมีอยู่
อย่างจํากัดมาลงทุนในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นไม่น้อยกว่าร้อยละห้าสิบได้ จึงทําให้ไม่มี  
การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น ซ่ึงข้อจํากัดด้านการเงิน และงบประมาณน้ี
ถือเป็นข้อจํากัดที่สําคัญอีกประการหน่ึงของการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ส่วนการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน เนื่องจากการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน การพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงต้องอาศัยงบประมาณอุดหนุนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือ
นําไปเป็นค่าใช้จ่ายในการดําเนินการต่าง ๆ  และถึงแม้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
สามารถหารายได้จากการดําเนินกิจการของตน แต่รายได้ท้ังหมดจากการดําเนินกิจการดังกล่าวก็เป็น
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ๆ    
 ปัจจุบัน งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีอยู่อย่างจํากัด ท้ังเงินอุดหนุนที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับจากรัฐก็ยังคงไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วน
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ใหญ่ยังคงประสบปัญหาการขาดงบประมาณในการดําเนินการ ดังนั้น การท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยนําเงินงบประมาณท่ีมีอยู่อย่างจํากัด
ไปลงทุนในการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นไปได้ยาก ซ่ึงแม้ว่าการพาณิชย์จะเป็น
หน่วยงานภายในท่ีดําเนินกิจการเพ่ือหารายได้ขององค์กรปกครองสวนท้องถิ่น แต่การดําเนินกิจการ
ของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่เป็นกิจการท่ีอยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นการดําเนินกิจการในลักษณะของการบริการสาธารณะเป็นหลัก ซ่ึง
กิจการเหล่าน้ีเป็นกิจการท่ีไม่อาจแสวงหากําไรจากการดําเนินการได้ ดังน้ัน หากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นแล้ว เกิดประสบปัญหาการขาดทุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ต้องใช้งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาแก้ไขสภาวะ
ขาดทุนท่ีเกิดขึ้นด้วย  
  นอกจากนั้น บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจ
จัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็บัญญัติแต่เพียงให้อํานาจในการจัดต้ังเท่านั้น มิได้
กําหนดหลักเกณฑ์หรือรายละเอียดเกี่ยวกับทุน แหล่งท่ีมาของเงินทุน วิธีการระดมทุน ท้ังยังขาด
มาตรการในการส่งเสริมและสนับสนุนทางการเงินและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อีกด้วย ดังน้ัน การขาดมาตรการในการส่งเสริมและสนับสนุนทางการเงินและงบประมาณให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถือเป็นเหตุปัจจัยหน่ึงที่ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่นิยมจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 5.4.2 มาตรการด้านศักยภาพในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ 
  หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซ่ึงเป็นการดําเนินกิจการในเชิงพาณิชย์ แสวงหารายได้จากการดําเนิน
กิจการ และมีระบบบัญชีและการบริหารและดําเนินกิจการเช่นเดียวกับวิสาหกิจของเอกชน 
 แต่เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน มีระบบการ
บริหารและดําเนินงานที่อาศัยอํานาจตามระเบียบ กฎหมาย และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ตามที่กฎหมาย
กําหนดภายใต้ระบบราชการเป็นหลัก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเกิดความเคยชินและยึดติดกับ
การบริหารและดําเนินงานภายใต้ระบบราชการดังกล่าว ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความรู้
ความเข้าใจในการดําเนินงานของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจที่ต้อง
อาศัยความคล่องตัวในการบริหารและดําเนินงาน และอาศัยความรู้ ความเช่ียวชาญในการบริหารงาน
และดําเนินงานในเชิงธุรกิจ เพ่ือให้กิจการสามารถดําเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพตามกรอบ
วัตถุประสงค์ท่ีกําหนดไว้  
 จากการศึกษาพบว่า กฎหมายของประเทศไทยให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน ยังขาดมาตรการส่งเสริมความรู้ความ
เข้าใจและสร้างองค์ความรู้ในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ ซ่ึงเป็นมาตรการที่ส่งเสริมด้านศักยภาพใน
การดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันถือเป็นข้อจํากัดประการหนึ่งที่ทํา
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจาก
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกรงว่าจะไม่สามารถดําเนินกิจการดังกล่าวให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ี
กําหนดและประสบภาวะขาดทุนได้  
 
  5.4.3 มาตรการด้านการบริหารงานบุคคล 
 การขาดแคลนบุคลากร ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบุคลกรไม่เพียงพอต่อการจัดทํา
บริการสาธารณะ ถือเป็นปัญหาอย่างหน่ึงท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งของการจัดทําบริการสาธารณะตาม
อํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน  
  ท้ังน้ี การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปบริษัทจํากัดจําเป็นต้องมี
ตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปเป็นตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน         
การบริหารบริษัทจํากัด ส่วนการพาณิชย์น้ัน เนื่องจากเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน จึงต้องอาศัยบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาปฏิบัติงานใน        
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ดังน้ัน การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
จัดสรรบุคลากรที่มีภารกิจหน้าที่ในงานประจําของตนอยู่แล้ว เพ่ือมาปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย จึงอาจทําให้เกิดความซํ้าซ้อนในภารกิจงาน ส่งผลให้การปฏิบัติงาน
ไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  
  นอกจากนั้น ปัญหาเกี่ยวกับสถานะของบุคลากรท่ีปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นว่า มีสถานะเช่นไรและอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายใด ดังเช่นกรณีศึกษาความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ได้ศึกษามาแล้วในบทท่ี 4 (หัวข้อ 4.7.2.5 ความเห็นของหน่วยงานต่าง ๆ 
เกี่ยวกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) แล้วว่า ลูกจ้าง พนักงาน หรือผู้ท่ี
ทํางานให้แก่สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครอยู่ในบังคับของกฎหมายประกันสังคมและกฎหมายเงิน
ทดแทนหรือไม่ ก็ถือว่าเป็นปัญหาและอุปสรรคอีกประการหน่ึงของการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ดังนั้น มาตรการด้านการบริหารงานบุคคลของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือ
เป็นอีกปัจจัยหน่ึงท่ีสําคัญท่ีทําให้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินไปได้
อย่างมีประสิทธิภาพ การขาดมาตรการด้านการบริหารงานบุคคลท้ังในส่วนของการสรรหาบุคลากร
เพ่ือมาดํารงตําแหน่งหรือปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมท้ังการกําหนด
สถานะของบุคลกรท่ีปฏิบัติงานที่ไม่ชัดเจน ย่อมถือเป็นปัจจัยหน่ึงที่ส่งผลกระทบต่อการจัดต้ัง     
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย 
 
  5.4.4 มาตรการของฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถ่ิน 
 5.4.4.1 ผู้บริหารท้องถิ่นไม่ให้การสนับสนุน 
 เน่ืองจากประชาชนส่วนใหญ่มักมองว่า ส่วนราชการซ่ึงหมายรวมถึงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชน โดยประชาชนมี
สิทธิได้รับการบริการโดยไม่ต้องเสียค่าบริการ หรือค่าตอบแทนใด ๆ ดังนั้น การจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม    
โดยเก็บค่าบริการต่าง ๆ จากผู้ใช้บริการโดยตรงนั้น อาจทําให้ส่งผลกระทบต่อความนิยมในตัวของ
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ผู้บริหารท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่นจึงไม่ให้การสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากเกรงว่าความนิยมของตนจะลดลง  
 นอกจากน้ัน การที่ผู้บริหารท้องถิ่นไม่อยากให้หน่วยงานอ่ืนเข้าจัดทําบริการ
สาธารณะแทน โดยมองว่า อาจเป็นการลดความสําคัญและบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็
ถือเป็นเหตุผลอีกประการหน่ึงที่ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ให้ความสําคัญและไม่ให้
การสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นด้วย 
 5.4.4.2 การครอบงําและแทรกแซงของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน บทบัญญัติแห่งกฎหมาย
กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่จดทะเบียน เพ่ือ
จุดประสงค์ในการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเสียงข้างมากในบริษัทจํากัดและมีสิทธิและมีอํานาจ
ในการควบคุมและกํากับการดําเนินกิจการของบริษัทจํากัดให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์และ
แนวนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักแต่งต้ังคณะกรรมการ
บริหารจากผู้บริหารหรือข้าราชการส่วนท้องถิ่นเพ่ือเข้าไปดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ ดังน้ัน 
ผู้บริหารหรือข้าราชการส่วนท้องถิ่นท่ีได้รับการแต่งต้ัง จึงอาจถูกครอบงําและแทรกแซงจากฝ่าย
บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยง่าย  
 สําหรับกรณีการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เน่ืองจากการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
จัดต้ัง โดยถือเป็นหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ี ทําให้ผู้บริหารองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถควบคุมกํากับดูแลการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างใกล้ชิด จึง
อาจทําให้เกิดปัญหาการครอบงําและแทรกแซงของผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอาศัย
อํานาจเพ่ือหาประโยชน์ในทางที่มิชอบสําหรับตนและพวกพ้องเช่นเดียวกับบริษัทจํากัดได้ ปัญหาของ
การครอบงําและแทรกแซงของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเกิดขึ้นได้หลาย
ลักษณะ ยกตัวอย่างเช่น การกําหนดนโยบายการบริหารและดําเนินการบนพ้ืนฐานผลประโยชน์ทาง
การเมืองเพื่อแสวงหาผลประโยชน์แก่ตนและพวกพ้องโดยมิชอบ หรือการอาศัยอํานาจของตนในการ
กําหนดอัตราค่าบริการท่ีตํ่าเกินสมควรโดยมีวัตถุประสงค์ในการหาเสียงทางการเมืองแอบแฝง หรือ
การแต่งต้ังกรรมการและผู้บริหารของการพาณิชย์จากพวกพ้องแทนการแต่งต้ังผู้ที่ มีความรู้ 
ความสามารถหรือผู้มีประสบการณ์ในการบริหารงานธุรกิจ เป็นต้น ซ่ึงกรณีดังกล่าวขัดกับหลักการ
ทฤษฎีว่าด้วยการขัดกันแห่งผลประโยชน์ส่วนตนกับผลประโยชน์สาธารณะของผู้ดํารงตําแหน่ง
สาธารณะ ท่ีกําหนดห้ามมิให้บุคคลไม่ว่าจะเป็นนักการเมือง ข้าราชการ ผู้บริหาร หรือเจ้าหน้าท่ีใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลประโยชน์อันเป็นเรื่องของส่วนตัว โดยผลประโยชน์ดังกล่าวมีอิทธิพล
ต่อการตัดสินใจหรือการปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าท่ีในตําแหน่งหน้าท่ีบุคคลน้ันรับผิดชอบอยู่น่ันเอง 
 ซ่ึงที่กล่าวมาแล้วนี้ ถือเป็นข้อจํากัดท่ีสําคัญอีกประการหน่ึงที่ส่งผลต่อการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากฝ่ายบริหารมีอํานาจในการตัดสินใจและอนุมัติ
ให้มีการก่อต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น เม่ือไม่มีมาตรการท่ีชัดเจนเพ่ือกําหนด
แนวทางการพิจารณาและอนุมัติการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจน
มาตรการในการส่งเสริมและสนับสนุนการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
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ชัดเจน จึงทําให้ฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่นไม่ให้การสนับสนุนการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และทําให้เกิดการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่นขึ้นได้ 
  มาตรการดังกล่าวข้างต้นท้ัง 4 ด้าน ถือว่าเป็นมาตรการที่เป็นองค์ประกอบท่ีสําคัญท่ี
จะส่งเสริมและสนับสนุนเพ่ือนําไปสู่การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ท้ังน้ี การขาดมาตรการด้านใดด้านหน่ึงไป อาจส่งผลต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ กล่าวคือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีเงินงบประมาณ
เพียงพอ ก็ไม่อาจจัดมีงบประมาณเพ่ือนํามาลงทุนในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ หรือการท่ีไม่มีบุคคลกรที่ปฏิบัติงานหรือบุคคลกรไม่มีความรู้ความเข้าในในการดําเนิน
กิจการเชิงธุรกิจ ก็อาจทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เช่ือม่ันว่าจะสามารถดําเนินกิจการในเชิง
พาณิชย์ได้ นอกจากนั้น กรณีที่ฝ่ายการเมืองหรือผู้บริหารท้องถิ่นซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจในการพิจารณา
อนุมัติให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ให้การสนับสนุนให้มีการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้  
  การศึกษาวิเคราะห์ในบทน้ี จึงทําให้เห็นถึงข้อจํากัดต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นข้อจํากัดตาม
มาตรการทางกฎหมายและข้อจํากัดของมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ซ่ึงถือเป็นปัญหาและอุปสรรคที่สําคัญที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น ซ่ึงจากการศึกษาและ
วิเคราะห์ในบทน้ีเอง จึงนําไปสู่การสรุปข้อจํากัดของมาตรการต่าง ๆ และการจัดทําข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับประเทศไทย ดังมี
รายละเอียดตามที่จะเสนอในบทต่อไป 
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บทที่ 6 

 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 
   

หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรทางธุรกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย อันได้แก่ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงิน การจัดการ
บุคลากร และการดําเนินงานในลักษณะทํานองเดียวกับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นหน่วยธุรกิจของรัฐ 

 ปัจจุบัน หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ซ่ึงเป็นองค์กรทางธุรกิจ
ท่ีมีภารกิจหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มี 2 รูปแบบ 
ได้แก่ บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบมีหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง 
ตลอดจนการบริหารและดําเนินการที่แตกต่างกัน 

 รูปแบบแรก บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นบริษัทจํากัดท่ีจัดต้ังขึ้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความคล่องตัวและมีความเป็นอิสระในทาง    
การบริหาร ทั้งด้านการบริหารงานบุคคลและการงบประมาณ การจัดต้ังบริษัทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย จะต้องมีวัตถุประสงค์เพียงเฉพาะเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคหรือเพ่ือ
กิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน (เว้นแต่กรณีที่บริษัทจํากัดท่ีเทศบาลร่วมก่อต้ังหรือ            
หุ้นนั้น ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย) นอกจากนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเกินกว่า    
ร้อยละ 50 ของทุนจดทะเบียน หรือมีหุ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนราชการในบริษัท
จํากัดเกินกว่าร้อยละ 50 ในบริษัทจํากัดที่จัดต้ังขึ้น 
 ปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยที่มีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัด ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร ตามบทบัญญัติมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 และเทศบาล ตามบทบัญญัติมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึง
ต้ังแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน ปรากฏหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบบริษัทจํากัด
เพียง 2 แห่งเท่าน้ัน คือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ซ่ึงกรุงเทพมหานครถือหุ้นอยู่ในบริษัทดังกล่าว
ร้อยละ 99.8 มีฐานะเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานคร โดยกรุงเทพมหานครมีหน้าท่ีควบคุมดูแล    
การดําเนินกิจการของบริษัทได้โดยสมบูรณ์ และบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเท็ม จํากัด ซ่ึงจด
ทะเบียนโดย เทศบาล 5 แห่งในจังหวัดขอนแก่น ประกอบด้วย เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลเมือง
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ศิลา เทศบาลตําบลเมืองเก่า เทศบาลตําบลท่าพระ และเทศบาลตําบลสําราญ ซ่ึงถือว่าบริษัทดังกล่าว
เป็นการจัดต้ังบริษัทจํากัดของเทศบาลแห่งแรกในประเทศไทย 
 รูปแบบที่สอง การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีอิสระในทางการเงินและการบริหารบุคลากรแยกต่างหากจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น แต่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ีมิได้มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล
แยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถือ
เป็นหน่วยงานส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถกระทําได้โดยตราเป็น
ข้อบัญญัติท้องถิ่น และรายได้จากการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ท้ังนี้ ปัจจุบันปรากฏการพาณิชย์ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการอยู่หลายลักษณะ 
เช่น สถานธนานุบาล สํานักงานตลาด สํานักงานพัฒนาท่ีอยู่อาศัยของกรุงเทพมหานคร โรงฆ่าสัตว์       
การเก็บขยะ ท่าเทียบเรือ เป็นต้น 
 จากการศึกษาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย พบว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ท้ังที่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย อันได้แก่ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละ
รูปแบบ คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540, พระราชบัญญัติเทศบาล         
พ.ศ.2496, พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537, พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยาพ .ศ .2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ต่างก็เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้  

ท้ังน้ี จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง แนวทางการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ สถานการณ์การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทย ประกอบกับการศึกษาวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายและมาตรการต่าง ๆ ท่ี
เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยแล้ว ผู้ศึกษาจึง
สรุปผลการศึกษาโดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่  

1. สรุปมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย  

2. สรุปมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของประเทศไทย  

เพ่ือนําไปสู่ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศไทย ดังมีรายละเอียดต่อไปน้ี 
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6.1.1 สรุปมาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทย  

ในหัวข้อน้ีจะได้ทําการสรุปมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย โดยแบ่งการสรุปออกเป็น 2 ส่วน คือ มาตรการทาง
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน และมาตรการทางกฎหมายตามร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ ดังน้ี 

 6.1.1.1 มาตรการทางกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน 
  จากการศึกษาและวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วย

ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน พบว่า มาตรการทาง
กฎหมายต่าง ๆ มีข้อจํากัดท่ีเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของประเทศไทยอยู่หลายประการ ซ่ึงสามารถสรุปตามรูปแบบของหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังต่อไปนี้ 

  1) ข้อจํากัดท่ีเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

  (1) การห้ามมิให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐประกอบกิจการท่ีมีลักษณะ
เป็นการแข่งขันกับเอกชน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มาตรา 75 วรรคสอง 
โดยหากการดําเนินกิจการของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ไม่มีลักษณะเข้า
ข้อยกเว้นตามบทบัญญัติมาตราดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการเหล่านั้นได้เลย นอกจากนั้น ข้อยกเว้นของบัญญัติ
มาตราดังกล่าวซ่ึงบัญญัติให้ดําเนินกิจการได้ กรณีมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคง
ของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือการจัดทําบริการสาธารณะก็ถือว่า
เป็นการบัญญัติท่ีไม่ชัดเจนและค่อนข้างกว้าง สามารถตีความไปได้หลากหลาย ซ่ึงอาจทําให้เกิดปัญหา
ในการตีความได้ 

  (2) ปัจจุบันบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่บัญญัติกําหนดให้อํานาจแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย สามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินกิจกรรมในทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมไว้อย่างชัดแจ้ง มีเพียง 2 รูปแบบเท่านั้น คือ กรุงเทพมหานคร ตาม
มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และเทศบาล 
ตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
อ่ืน คือ เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนตําบลน้ัน ไม่มีบทบัญญัติท่ี
บัญญัติให้อํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดไว้อย่างชัดเจน แม้ว่าเมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด
และองค์การบริหารส่วนตําบลจะมีศักยภาพที่จะดําเนินการได้ก็ตาม ดังน้ัน เมืองพัทยา องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนตําบลจึงไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้นเพ่ือดําเนินกิจกรรม
ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ การบัญญัติดังกล่าวถือเป็นการบัญญัติให้อํานาจในการจัดต้ัง
ลักลั่นและเหลื่อมลํ้าระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง และถือเป็นการตัดโอกาสของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันที่จะใช้บริษัทจํากัดท่ีจัดต้ังขึ้นดังกล่าวเป็นเครื่องมือในการจัดทํา
บริการสาธารณะเพ่ือสนองตอบความต้องการของประชาชนท่ีอยู่อาศัยในท้องถิ่น และเป็นเคร่ืองมือใน
การแสวงหารายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
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 (3) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 บัญญัติกําหนดกระบวนการภายในในการจัดต้ังบริษัทจํากัดไว้
แตกต่างกันในเรื่องของคะแนนเสียงในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 กําหนดให้การจัดต้ัง
บริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานครจะต้องให้สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบในการจัดต้ัง
บริษัทจํากัดด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด ท้ังยังต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยด้วย ส่วนพระราชบัญญัติเทศบาล       
พ.ศ.2496 มาตรา 57 ตรี นั้น เพียงแต่บัญญัติกําหนดให้การจัดต้ังบริษัทจํากัดต้องได้รับความ 
เห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเท่าน้ัน มิได้บัญญัติให้ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
สภาเทศบาลแต่อย่างใด ซ่ึงจากการที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติแตกต่างกันและไม่ชัดเจนเช่นน้ี 
อาจทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่าในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน สภา
ท้องถิ่นต้องมีมติคะแนนเสียงจํานวนเท่าใด การดําเนินการอย่างไรจึงจะถือว่าชอบด้วยกฎหมายและ
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกําหนด 

 (4) มาตรา  94 แห่งพระราชบัญญัติระเ บียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 บัญญัติ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจร่วมกับบุคคลอ่ืนจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ ดังน้ัน องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงอาจเข้าร่วมกับบุคคลธรรมดา นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน หรือนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ แต่การเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนน้ัน ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติ
เกี่ยวกับกรณีการคัดเลือกเอกชนเข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัท
จํากัดไว้เป็นการเฉพาะคงปรากฏแต่การกําหนดวิธีการคัดเลือกเอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 
ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับโดยจํากัดเฉพาะกิจการที่มีโครงการมูลค่าต้ังแต่หน่ึงพันล้านบาทข้ึนไป
เท่าน้ัน  

 สําหรับการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ัน พบว่า กรุงเทพมหานครมีอํานาจเข้าร่วมกับนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน อันได้แก่ ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นได้ 
ตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ส่วนเทศบาล
น้ัน มีอํานาจเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล หรือสุขาภิบาลตามมาตรา 57 ตรี 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ได้เท่าน้ัน ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดให้อํานาจเทศบาลท่ี
จะร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนประเภทอื่น ๆ ในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ ดังนั้น เม่ือไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจเมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วน
ตําบลจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ เทศบาลจึงอาจร่วมกับเทศบาลด้วยกันเท่าน้ันในอันท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
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 (5) มาตรา  94 แห่งพระราชบัญญัติระเ บียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ท่ี
กําหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นในบริษัทจํากัดเป็นมูลค่าเกินว่าร้อยละ 50 ของทุนจดทะเบียน อาจเป็น
การสร้างภาระให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการหาเงินและทรัพย์สินมาลงทุนในบริษัทให้ได้
ตามสัดส่วนที่กฎหมายกําหนด นอกจากนั้น การกําหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจํากัดดังกล่าวยัง
ถือเป็นการกีดกันการระดมทุนร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชน ซ่ึงถึงแม้ว่า 
ภาคเอกชนจะมีศักยภาพและเงินลงทุนท่ีสามารถร่วมลงทุนในบริษัทดังกล่าวได้ก็ตาม แต่ภาคเอกชนก็
ไม่สามารถถือหุ้นรวมกันในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินร้อยละ 50 ได้ 

  (6) มาตรา  94 แห่งพระราชบัญญัติระเ บียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะ
กิจการที่เป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน ซ่ึงในกรณีของกรุงเทพมหานครไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือ
ดําเนินกิจการประเภทอ่ืนนอกเหนือไปจากกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคได้เลย จํากัดแต่เฉพาะการ
จัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน ส่วนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังบริษัท
จํากัดของเทศบาลน้ัน หากบริษัทจํากัดดังกล่าวไม่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย เทศบาลสามารถจัดต้ัง
บริษัทจํากัดขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมประเภทใดก็ได้ โดยไม่จํากัดว่า
จะต้องดําเนินกิจการเพ่ือการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน ส่วนกรณีท่ีบริษัทจํากัดของเทศบาล
มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย บทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดให้บริษัทจํากัดท่ีจัดขึ้นจะต้องดําเนิน
กิจการเพื่อการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น เทศบาลไม่สามารถดําเนินกิจการอ่ืนใดที่มี
วัตถุประสงค์นอกเหนือไปจากกิจการท่ีมีลักษณะเป็นจําหน่ายสินค้าหรือบริการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
สาธารณูปโภคได้ 

 (7) อํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในปัจจุบัน มีความเห็นแบ่ง
ออกเป็น 2 แนว คือ แนวแรกเห็นว่า การจัดต้ังบริษัทจํากัดสามารถกระทําได้เฉพาะบุคคลธรรมดา
เท่าน้ัน ดังน้ัน องค์กรปกครองจึงไม่อาจจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ แนวท่ี
สองเห็นว่า แม้ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
จัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มี
อํานาจจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ 

  2) ข้อจํากัดท่ีเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (1) การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังนั้น 
จึงอยู่ภายใต้ข้อจํากัดห้ามมิให้ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มาตรา 75 วรรคสอง แต่อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติมาตราดังกล่าว 
ก็มีข้อยกเว้นให้สามารถดําเนินกิจการได้ หากปรากฏว่าเป็นกรณีมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการ
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รักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือการจัดทําบริการ
สาธารณะ ทั้งน้ี การบัญญัติข้อยกเว้นดังกล่าวถือว่ามีความไม่ชัดเจนและค่อนข้างกว้าง สามารถ
ตีความไปได้หลากหลาย ซ่ึงอาจทําให้เกิดปัญหาในการตีความและในทางปฏิบัติได้ 
 (2) การไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดนิยามความหมายของ   
คําว่า “การพาณิชย์” ไว้เป็นการเฉพาะ ทําให้เกิดปัญหาในการตีความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” 
ว่าหมายความถึงกิจการที่มีลักษณะใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือ
ดําเนินกิจการในลักษณะท่ีมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจได้มากน้อยเพียงใดและองค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นสามารถลงทุนเพ่ือแสวงหากําไรโดยท่ัวไปเช่นบริษัทจํากัดตามกฎหมายเอกชนได้หรือไม่
เพียงใด 
 (3) พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ และ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
พ.ศ.2542 บัญญัติแต่เพียงให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดต้ังการพาณิชย์ไว้เท่านั้น 
มิได้มีการบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นไว้แต่อย่างใด  
 (4) พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและพระราช 
บัญญัติกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 กําหนดให้องค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้  ดังนั้น 
ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการดําเนินการจํากัดไว้เฉพาะ
ตามที่กฎหมายกําหนดไว้เท่านั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถดําเนินกิจการพาณิชย์ท่ีอยู่
นอกเหนืออํานาจหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดได้ ถึงแม้ว่าบริการสาธารณะนั้นองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นจะมีศักยภาพเพียงพอและสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ก็ตาม 
 (5) แม้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่มีสถานะเป็น
นิติบุคคลตามกฎหมาย ไม่อาจทํานิติกรรมใด ๆ ในนามของตนได้ เป็นเพียงหน่วยงานภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน แต่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีศักยภาพเพียง
พอที่จะดําเนินกิจการพาณิชย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันยังคงขาดหลักเกณฑ์
และมาตรการส่งเสริมการดําเนินกิจการพาณิชย์ท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทย 
 (6) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดําเนินกิจการภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนจังหวัดพ.ศ.2541 มีข้อบกพร่องและไม่ชัดเจน
หลายประการ อาทิ ความไม่ชัดเจนนิยามความหมายของคําว่า “กิจการพาณิชย์” นอกจากนั้น ยังมี
ความไม่ชัดเจนเก่ียวกับสาระสําคัญที่กําหนดให้ต้องระบุไว้ในข้อบัญญัติ ท้ังยังขาดสาระสําคัญเกี่ยวกับ
การดําเนินกิจการพาณิชย์อีกหลายประการ เช่น การกําหนดกระบวนการและวิธีการจัดต้ัง           
การกําหนดวัตถุประสงค์และขอบเขตในการจัดต้ัง การกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการปฏิบัติและเงื่อนไขใน
การจัดต้ัง ตลอดจนแหล่งเงินทุนแหล่งหรือท่ีมาของเงินทุนท่ีใช้ในการดําเนินกิจการพาณิชย์ เป็นต้น 
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 6.1.1.2 มาตรการทางกฎหมายตามร่างประมวลกฎหมายท้องถิ่นและร่างพระราช 
บัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 จากการศึกษาและวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยตามร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ พบว่า แม้จะมี
มาตรการในการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น
จากมาตรการทางกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน แต่ก็ยังคงพบข้อจํากัดต่าง ๆ อยู่หลายประการ ซ่ึง
สามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี 

  1) มาตรการทางกฎหมายตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น 

  แม้ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวจะมีบทบัญญัติในการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน แต่ก็เป็นการส่งเสริม
เฉพาะกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน ไม่มีบทบัญญัติท่ีเป็นการส่งเสริม
และสนับสนุนให้มีการดําเนินกิจการประเภทอ่ืน ๆ  นอกจากน้ัน ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวยังไม่มี
ความชัดเจนและขาดสาระสําคัญต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทยอยู่หลายประการ อาทิ ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบและวิธีการจัดต้ัง ตลอดจน
วัตถุประสงค์ในการจัดต้ังไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจน เป็นต้น 

 2) ข้อจํากัดในทางกฎหมายตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ ....) พ.ศ. ….   

 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี ....) 
พ.ศ. …. แม้จะมีการแก้ไขปัญหาข้อจํากัดเก่ียวกับการกําหนดวัตถุประสงค์ของหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินกิจการอ่ืน ๆ มิได้
บัญญัติจํากัดเฉพาะการจัดต้ังบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็น
สาธารณูปโภคเท่าน้ัน ตามท่ีกําหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน แต่ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวก็ยังคงไม่มีความชัดเจนและขาดสาระสําคัญต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ัง
หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอยู่หลายประการ อาทิ ขั้นตอนในการ
จัดต้ัง รูปแบบและวิธีการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจน 

 3) ข้อจํากัดในทางกฎหมายตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ ....) พ.ศ. .... 

  ร่างพระราชบัญญัติระเบยีบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... 
ส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน โดยการ
เพ่ิมอํานาจให้เมืองพัทยามีอํานาจในการจัดต้ังบริษัทจํากัดได้ ซ่ึงแต่เดิมนั้น บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ี
ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันไม่มีบทบัญญัติให้อํานาจแก่เมืองพัทยาในการจัดต้ังบริษัทจํากัดแต่อย่างใด     
แต่อย่างไรก็ตาม แม้จะมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจดังกล่าว แต่บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้น     
ก็ยังคงมีความไม่ชัดเจนและขาดสาระสําคัญต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอยู่หลายประการ อาทิ ขั้นตอนในการจัดต้ัง รูปแบบและวิธีการ
จัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจนตามที่ได้ศึกษามาแล้ว 
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6.1.2 สรุปมาตรการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินของประเทศไทย  

นอกจากมาตรการทางกฎหมายเป็นปัจจัยสําคัญท่ีมีผลต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยตามที่ได้ศึกษามาแล้ว มาตรการอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวข้องก็ยังเป็นปัจจัย
ท่ีมีส่วนสําคัญต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยเช่นเดียวกัน โดยมี
รายละเอียด ดังต่อไปนี้  

 6.1.2.1 มาตรการด้านการเงินและงบประมาณ  
  การขาดมาตรการในการส่งเสริมและสนับสนุนทางการเงินและงบประมาณให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือใช้ในการลงทุนจัดต้ังธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
มาตรการในการกําหนดหลักเกณฑ์หรือรายละเอียดเก่ียวกับทุน แหล่งที่มาของเงินทุน วิธีการระดมทุน 
ถือเป็นเหตุปัจจัยหนึ่งท่ีทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่นิยมจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากปัจจุบันงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่อย่างจํากัดจึงเป็นการ
ยากท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะนํางบประมาณที่มีอยู่อย่างจํากัดนั้นไปลงทุนในการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 6.1.2.2 มาตรการด้านศักยภาพในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ 
 เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคล ปฏิบัติราชการโดยอาศัยอํานาจ

ตามระเบียบกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีกฎหมายกําหนดภายใต้ระบบราชการเป็นหลัก ดังน้ัน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเกิดความเคยชินและยึดติดกับการบริหารและดําเนินงานภายใต้ระบบ
ราชการ ทําให้ขาดความรู้ความเข้าใจในการบริหารและดําเนินงานของบริษัทจํากัดซ่ึงเป็นองค์กรท่ี
ต้องอาศัยความคล่องตัวในการดําเนินการ ท้ังต้องอาศัยความรู้ความเช่ียวชาญในการบริหารงานในเชิง
ธุรกิจเพ่ือให้กิจการสามารถดําเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ท่ีกําหนดไว้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงอาจเกิดความไม่ม่ันใจว่าจะสามารถดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์ให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีต้ังไว้ได้  

 6.1.2.3 มาตรการด้านการบริหารงานบุคคล 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอาศัยบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือ

เป็นตัวแทนขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารบริษัทจํากัด และดําเนินการพาณิชย์ให้เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ที่กําหนด ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องจัดสรรบุคลากรที่มีภารกิจหน้าท่ี
ในงานประจําของตนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว ไปปฏิบัติงานในบริษัทจํากัดและการ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ซ่ึงกรณีดังกล่าวนี้อาจทําให้เกิดความซํ้าซ้อนในภารกิจ
งานและทําให้การปฏิบัติงานไม่มีประสิทธิภาพได้ นอกจากน้ัน ความไม่ชัดเจนของสถานะของ
ผู้ปฏิบัติงานก็เป็นปัจจัยที่สําคัญอีกประการหนึ่งท่ีมีผลต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

  6.1.2.4 มาตรการของฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น 
 การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะท่ีมีการจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการสาธารณะโดยตรง อาจส่งผลกระทบต่อความนิยมใน
ตัวของผู้บริหารท้องถิ่น เน่ืองจากประชาชนไม่เห็นด้วยในการจ่ายค่าบริการดังกล่าว ดังนั้น ผู้บริหาร
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จึงไม่ให้การส่งเสริมสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นอย่างจริงจัง
เพ่ือดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะและจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการดังกล่าว นอกจากน้ัน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักแต่งต้ังกรรมการบริหารบริษัทจํากัดจากผู้บริหารหรือข้าราชการส่วน
ท้องถิ่นเพ่ือเข้าไปเป็นตัวแทนในการบริหารบริษัทจํากัด และปฏิบัติหน้าที่ในการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน จึงอาจเกิดปัญหาในการแทรกแซงของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยการใช้อํานาจหน้าท่ีไปในทางท่ีมิชอบและเกิดการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ได้ 
 
6.2 ข้อเสนอแนะ 
   
 จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้อง ตลอดจนแนวทางในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของทั้งต่างประเทศและประเทศไทย ทําให้ทราบถึงข้อจํากัดของการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยตามที่ได้ศึกษามาแล้ว ผู้ศึกษาจึงเห็นว่า การที่จะ
ส่งเสริมและสนับสนุนให้การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีจํานวน
เพ่ิมมากข้ึนนั้น จําเป็นที่จะต้องมีการวางกรอบแนวคิด กําหนดแนวทางในการจัดต้ัง กําหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการในการจัดต้ังให้มีความเหมาะสม ตลอดจนวางแนวทางในการแก้ไขปัญหาและ        
ข้อจํากัดต่าง ๆ ท่ีมีอยู่ในปัจจุบันให้มีความชัดเจนและเป็นระบบ 
 ในการศึกษานี้ ผู้ศึกษาจึงเสนอข้อเสนอแนะในการแก้ไขข้อจํากัด อันเป็นปัญหาและอุปสรรค
ท่ีได้ทําการศึกษาและวิเคราะห์มาแล้วในบทที่ 5 โดยแบ่งข้อเสนอแนะออกเป็น 2 ส่วน คือ 
ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังต่อไปนี้ 
  
 6.2.1 ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย  
 ในหัวข้อน้ี ผู้ศึกษาเสนอข้อเสนอแนะในทางกฎหมาย โดยสามารถแบ่งมาตรการดําเนินการ
เชิงกฎหมายออกเป็น 2 ระยะ ดังต่อไปนี้  
 6.2.1.1 การแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในระยะเริ่มแรก  
 ในระหว่างที่ยังไม่มีกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทย ผู้ศึกษาเสนอให้ทําการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรายกิจการหรือรายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามอํานาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังเช่นกรณีของประเทศญี่ปุ่นท่ีมีการออกกฎหมายที่ใช้บังคับเฉพาะ
กิจการ ท้ังน้ี การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าวเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ท่ีมีอยู่ 
ให้สามารถใช้บังคับไปพลางก่อนท่ีจะมีกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศไทย ดังต่อไปนี้ 
  1) การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นบริษัทท่ีจัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วย
หุ้นส่วนและบริษัท ดังนั้น กระบวนการและข้ันตอนในการจัดต้ังทั้งหมดจึงเป็นไปตามที่กฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์กําหนด แต่อย่างไรก็ตาม บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นวิสาหกิจ
มหาชนส่วนท้องถิ่นย่อมต้องดําเนินการต่าง ๆ โดยคํานึงถึงกฎหมายมหาชนอ่ืน ๆ ที่บัญญัติกําหนดไว้ด้วย 
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   แม้ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีบัญญัติให้อํานาจแก่กรุงเทพมหานครและ
เทศบาลมีอํานาจจัดต้ังบริษัทจํากัด จะไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดให้การจัดต้ังบริษัทจํากัด
ของกรุงเทพมหานครและเทศบาลจะทําได้แต่โดยการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นดังเช่นกรณีการจัดต้ังการ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่กรุงเทพมหานครและเทศบาลย่อมมีอํานาจในการ
ตราข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยอาศัยตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามมาตรา 97 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และมาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 ในอันที่จะตราข้อบัญญัติเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังเช่นกรณีของกรุงเทพมหานครได้ตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือถือหุ้น พ.ศ.2552 ท่ีบัญญัติหลักเกณฑ์เก่ียวกับอํานาจ
หน้าที่ของบริษัทจํากัด การกํากับดูแลบริ ษัทจํากัด การจัดหาทุนและการปันผลของบริ ษัทที่
กรุงเทพมหานครก่อต้ัง จัดต้ัง หรือถือหุ้น ตามท่ีได้ศึกษามาแล้วในบทท่ี 4 ดังน้ัน ผู้ศึกษาจึงเสนอให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน ๆ (องค์การบริการส่วนจังหวัด เมืองพัทยา และองค์การ
บริหารส่วนตําบล) ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือบังคับใช้ไปพลางก่อนในระหว่างท่ียังไม่มีกฎหมายว่า
ด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ท้ังน้ี เพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์
ต่าง ๆ เก่ียวกับบริษัทจํากัดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นเพ่ิมเติมนอกเหนือจากกฎหมายท่ีใช้
บังคับอยู่ในปัจจุบัน ซ่ึงได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
 2) การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามท่ีได้ศึกษา
มาแล้วว่าบทบัญญัติกฎหมายของประเทศไทย ซ่ึงได้แก่ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 บัญญัติแต่เพียงให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดย
กําหนดให้รายได้ของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน มิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะแต่อย่างใด ดังน้ัน มาตรการในการปรับปรุง
และแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมายในระยะเร่ิมแรก ในระหว่างท่ียังไม่มีกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ผู้ศึกษาเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
รูปแบบออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรายกิจการหรือรายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือใช้บังคับไปพลางก่อน 
โดยข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าวต้องมีสาระสําคัญครบถ้วน ชัดเจนและเป็นระบบ โดยเน้ือหา
สาระสําคัญของข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าว อาจประกอบด้วย ขั้นตอนในการจัดต้ัง หลักเกณฑ์และ
วิธีการจัดต้ัง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจนและเป็นระบบ ท้ังน้ี 
เพ่ือลดปัญหาต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้  
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 6.2.1.2 การแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในระยะยาว  
ผู้ศึกษาเสนอให้ตรากฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในประเทศไทยเพื่อใช้บังคับในระยะยาว เช่นเดียวกับในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น 
ประเทศอังกฤษ และประเทศเกาหลีใต้ ท่ีมีการตรากฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่กําหนดสาระสําคัญเก่ียวกับวัตถุประสงค์ ประเภทของบริการสาธารณะ 
รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็น        
การเฉพาะ แยกต่างหากจากกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 ท้ังน้ี การตรากฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สําหรับประเทศไทยตามที่ผู้ศึกษาเสนอ สามารถดําเนินการได้ 2 แนวทาง คือ การตรากฎหมายว่าด้วย
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แยกต่างหากจากพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
ท้ัง 5 ฉบับ เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมโดยกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังไว้ในพระราชบัญญัติจัดต้ัง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว ซ่ึงผู้ศึกษาเห็นว่า การตรากฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้จะมีกระบวนการตราท่ีมีขั้นตอนยุ่งยาก แต่เพ่ือความชัดเจนและ
ง่ายต่อการค้นคว้าอ้างอิง ยากต่อการแก้ไขเพ่ิมเติมและลดการแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร จึงควร       
ตรากฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจแยกต่างหากจากพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น แทนการแก้ไขพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรายฉบับ 
 ในการเสนอข้อเสนอแนะน้ี ผู้ศึกษาขอเสนอสาระสําคัญเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยแยกตามรูปแบบของหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปน้ี 
  1) หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
 (1) กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีอํานาจในการ
จัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้  
  การท่ีจะส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของหลักการกระจายอํานาจได้นั้น ปัจจัยประการหน่ึงท่ีสําคัญ คือ
จะต้องมีการเสริมสร้างศักยภาพให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถเลี้ยงตนเองได้และลด
การพ่ึงพาจากรัฐให้ได้มากที่สุด ทั้งน้ี การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็น
เครื่องมือสําคัญอีกประการหนึ่งของการจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
เพ่ือหารายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน จึงควรส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกรูปแบบสามารถแสวงหารายได้ให้เพียงพอเพื่อสามารถเลี้ยงตนเองและสามารถจัดทําบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด 
 ปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีศักยภาพเพียงพอ        
ท่ีจะสามารถจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ ดังน้ัน เพ่ือความเป็นเอกภาพและเป็นการเสริมสร้างศักยภาพให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นไปตามหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าซ่ึงให้เสรีใน
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การประกอบการ โดยไม่ถูกจํากัดหรือตัดทอนเสรีภาพดังกล่าว ผู้ศึกษาจึงเสนอให้มีการกําหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีอํานาจในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปบริษัทจํากัด ท่ีจัดต้ังเป็นนิติบุคคลอิสระแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือ
จัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ ท้ังนี้ โดยกําหนดไว้ในกฎหมายว่า
ด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (2) กําหนดขอบวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะที่บริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ 
 มาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน กําหนดขอบวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะ
ท่ีบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการท่ีเป็นสาธารณูปโภค
เท่านั้น ส่งผลให้บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถดําเนินกิจการอ่ืนใด
นอกเหนือจากกิจการที่เป็นสาธารณูปโภคได้ ซ่ึงการท่ีกฎหมายบัญญัติดังกล่าวถือเป็นการจํากัด
อํานาจของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะดําเนินกิจการบางประเภทเพ่ือตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  
 ดังน้ัน ผู้ศึกษาจึงเสนอให้กําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการ
สาธารณะท่ีบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ให้ชัดเจนไว้ในกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการกําหนดวัตถุประสงค์และ
ประเภทบริการสาธารณะดังกล่าว ไม่ควรจํากัดเฉพาะเพ่ือกิจการที่เป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน แต่ควร
กําหนดให้บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการอ่ืนใดท่ีมีลักษณะเป็นการ
จัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม ท้ังนี้ เนื่องจากบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งท่ีจัดต้ังขึ้นเพ่ือ
จัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังน้ัน วัตถุประสงค์และประเภทของ
บริการสาธารณะที่บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการย่อมเป็นการจัดทํา
บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมด้วย ท้ังน้ี โดยนําทฤษฎีบริการสาธารณะ ใน
กฎหมายปกครองฝร่ังเศส ท่ีมีการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็น 2 ประเภท คือ บริการ
สาธารณะทางปกครอง (Service Publics Administratifs) ซ่ึงเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ      
โดยฝ่ายปกครองเพ่ือประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก และบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชกรรม (Service Publics Industriels et Commerciaux) ท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือการดําเนิน
กิจการในทางเศรษฐกิจ มีรายได้จากค่าตอบแทนการบริการ และมีการบริหารดําเนินการเช่นเดียวกับ
วิสาหกิจเอกชนมาใช้ในการพิจารณา  
  เม่ือพิจารณาภารกิจตามอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามท่ีกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนกระจาย
อํานาจ พ.ศ.2542 กําหนด จะพบว่า ภารกิจตามอํานาจหน้าท่ีดังกล่าว มีท้ังอํานาจหน้าท่ีในการจัดทํา
บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะในทางปกครอง และบริการสาธารณะท่ีมี
ลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมรวมอยู่ด้วย ดังน้ัน       
จึงอาจแยกประเภทของบริการสาธารณะตามทฤษฎีบริการสาธารณะตามที่กล่าวแล้วข้างต้น เพ่ือ



233 
 

กําหนดประเภทของบริการสาธารณะที่บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการ
ได้ ได้แก่ กิจการการขนส่ง, การจัดให้มีและควบคุมตลาด, ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและที่จอดรถ,           
การสาธารณูปโภค, การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน, โรงฆ่าสัตว์, การดําเนินกิจการ   
โรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือท้องถิ่น, การประปา, การไฟฟ้า, การบําบัดนํ้าเสีย, การกําจัดขยะมูลฝอย 
และสิ่งปฏิกูลรวม เป็นต้น  
 (3) การกําหนดบุคคลผู้ท่ีจะเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 มาตรการทางกฎหมายท่ีบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน กําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจร่วมกับ “บุคคลอ่ืน” ก่อต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจํากัดได้ ดังนั้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงอาจร่วมกับบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล (ซ่ึงนิติบุคคลในที่นี้รวมท้ังนิติ
บุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน) ท่ีจะจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ แต่อย่างไรก็ตาม มาตรการทางกฎหมายดังกล่าวยังมีข้อจํากัดเกี่ยวกับการ
กําหนดบุคคลผู้ท่ีจะเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่หลายประการตามท่ี
ได้ศึกษามาแล้ว ดังน้ัน ผู้ศึกษาจึงมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการกําหนดบุคคลผู้ท่ีจะเข้าร่วมจัดต้ังบริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสามารถแยกพิจารณา ได้ดังนี้ 
 (3.1) การเข้าร่วมกับบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 การเข้าร่วมกับบุคคลตามกฎหมายเอกชนเพ่ือจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ผู้ศึกษาเสนอให้มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือก
เอกชนผู้เข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนในกฎหมาย ทั้งน้ี 
โดยนําหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกเอกชนที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 ซ่ึงบังคับใช้กับโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมูลค่า
เกินหน่ึงพันล้านบาทมาใช้เป็นเกณฑ์ในการบัญญัติกําหนด โดยควรมีหลักการที่สําคัญดังต่อไปน้ี 
  (3.1.1) กําหนดให้มีคณะกรรมการกลางคัดเลือกเอกชน 
ทําหน้าท่ีในการพิจารณาและควบคุมการเข้าร่วมกับเอกชนเพ่ือจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซ่ึงอาจเป็นคณะกรรมการในระดับจังหวัด หรือคณะกรรมการกลางท่ีจัดต้ังขึ้นในกรม
ส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น  
  (3.1.2) กําหนดให้มีคณะกรรมการคัดเลือกเอกชน
สําหรับหน่วยงานนั้น ๆ เพ่ือทําหน้าที่ในการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกเอกชน และ
พิจารณาคุณสมบัติของเอกชนเพ่ือเข้าร่วมลงทุนในบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (3.1.3) กําหนดวิธีการคัดเลือกเอกชน โดยอาจใช้วิธี
ประกาศเชิญชวนหรือการประมูลเพ่ือให้ได้เอกชนท่ีมีความเหมาะสมในการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 (3.1.4) ใ ห้คณะกรรมการคัดเลือกเอกชนสําหรับ
หน่วยงานกําหนดวิธีการคัดเลือกและคุณสมบัติของเอกชนที่จะเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกําหนดในประกาศที่ผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการกลางคัดเลือก
เอกชน เป็นต้น 
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 (3.2) การเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  
 ผู้ศึกษาเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ  
สามารถเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ท้ังสิ้น โดยไม่ควรจํากัดให้สามารถเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเฉพาะราชการ
ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเท่านั้นดังเช่นกรณีการจัดต้ังบริษัทจํากัดของกรุงเทพมหานคร ทั้งน้ี เพ่ือให้เป็นไป
ตามหลักเสรีภาพในการประกอบการที่ว่าด้วยการให้เสรีภาพที่จะดําเนินการหรือเลือกกรรมวิธีในการ
ประกอบการทางธุรกิจอย่างใด ๆ ด้วย 
 (4) การกําหนดกระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 กระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ถือเป็นขั้นตอนและวิธีการที่สําคัญในการจัดต้ังจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังน้ัน การกําหนดให้การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีกระบวนการในการจัดต้ัง
ท่ีมีความแตกต่างกันดังเช่นมาตรการทางกฎหมายท่ีบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน อาจก่อให้เกิดปัญหาในทาง
ปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้  
 ดังน้ัน ผู้ศึกษาจึงเสนอให้กําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการใน
การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎหมายให้เป็นรูปแบบเดียวกันโดยกําหนด
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปน้ี 
 (4.1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีการศึกษาและ
วิเคราะห์การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือจัดทํารายละเอียดและเสนอ
แนวทาง ตลอดจนเหตุผลและความจําเป็นในการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เสนอต่อท้องถิ่น 
  (4.2) เม่ือสภาท้องถิ่นได้รับรายละเอียดตามข้อ (4.1) แล้ว ให้
สภาท้องถิ่นพิจารณาว่าบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีวัตถุประสงค์เป็นไปตามท่ี
กฎหมายกําหนดหรือไม่ และมีเหตุผลและความจําเป็นในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหรือไม่ 
  (4.3) สภาท้องถิ่นต้องมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง
เกินกึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกสภาท้องถิ่น 
 (4.4) เม่ือสภาท้องถิ่นเห็นชอบแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเสนอการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
มหาดไทยเพื่อพิจารณา 
 (4.5) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาว่า บริษัท
จํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน มีวัตถุประสงค์และเป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนดหรือไม่ 
และพิจารณาเหตุผลและความจําเป็นว่าควรจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ 
  (4.6) เม่ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอนุมัติให้ความ
เห็นชอบในการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ให้พิจารณาแจ้งให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทราบและดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายต่อไป 



235 
 

 (5) กําหนดแนวทางเก่ียวกับการประกอบกิจการท่ีมีลักษณะแข่งขัน
กับเอกชน 
 การจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
อยู่ภายใต้ข้อจํากัดห้ามมิให้ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน ตามมาตรา 75 
วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560  ดังนั้น บริษัทจํากัดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย จึงไม่สามารถดําเนินกิจการใด ๆ ท่ี มีลักษณะแข่งขันกับเอกชน            
โดยมุ่งแสวงหากําไร หรือมีเอกชนดําเนินกิจการในพ้ืนที่อยู่แล้วได้ เว้นแต่กรณีท่ีการดําเนินกิจการ
ดังกล่าวน้ัน เข้าเหตุยกเว้นตามบทบัญญัติมาตราดังกล่าว อันได้แก่ กรณีมีความจําเป็นต้องดําเนิน
กิจการน้ัน ๆ เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ หรือการดําเนินการน้ันเป็นไปเพ่ือ        
การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือเพ่ือการจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือเพ่ือการจัดทําบริการ
สาธารณะ  
 ท้ังน้ี เพ่ือให้การจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากจะทําให้เกิดการแข่งขันท้ังในด้านประสิทธิภาพของ
บริการสาธารณะ และต้นทุนในการจัดทําบริการสาธารณะ เป็นการลดการผูกขาดการดําเนินกิจการ
สาธารณะโดยเอกชน เป็นทางเลือกในการรับบริการของผู้ใช้บริการสาธารณะ และเป็นไปตามหลัก
เสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าท่ีให้มีการแข่งขันกันอย่างเป็นธรรมตามกลไกตลาด  
ผู้ศึกษาจึงเสนอให้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยสามารถดําเนินกิจการ
ท่ีมีลักษณะแข่งขันกับเอกชนได้ แต่ทั้งนี้ การดําเนินกิจการท่ีมีลักษณะแข่งขันกับเอกชนดังกล่าว 
บริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดําเนินกิจการภายใต้เงื่อนไขที่กําหนด ดังน้ี  
 (5.1) ต้องดําเนินกิจการโดยยึดหลักผลประโยชน์สาธารณะ 
(Public Interest) เป็นสําคัญ 
 (5.2) ต้องดําเนินกิจการโดยถือเสมือนว่าเป็นเอกชนไม่มีสิทธิ
หรือเอกสิทธ์ิใด ๆ เหนือกว่าเอกชนท่ัวไป 
 (5.3) ต้องคํานึงถึงความสามารถและศักยภาพของบริษัทจํากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแข่งขัน 
 (5.4) ต้องไม่เป็นการสร้างภาระทางการคลังหรือส่งผลกระทบ
ทางการคลังให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
 2) หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
 ถึงแม้ว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยจะไม่
มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย เป็นเพียงหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงอยู่
ภายใต้การควบคุมกํากับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็สามารถท่ีจะส่งเสริมให้การพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพในอันที่จะดําเนินกิจการให้มีประสิทธิภาพดังเช่นการพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล เป็นหน่วยงานส่วน
หน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่มีบทบาทสําคัญในการปรับปรุงคุณภาพชีวิตและส่งเสริมความ
เป็นอยู่ของประชาชนอย่างยิ่ง  
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  ท้ังน้ี ในการส่งเสริมศักยภาพของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังกล่าว อาจทําได้โดยการใช้มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ เพ่ือส่งเสริมให้การ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพในการดําเนินกิจการให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น 
แต่สภาวการณ์ในปัจจุบันปรากฏว่า ไม่มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากน้ัน ยังขาดมาตรการต่าง ๆ ในอันท่ีจะส่งเสริมและสนับสนุน
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังการพาณิชย์เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมอีกด้วย ซ่ึงการขาดมาตรการต่าง ๆ ดังกล่าวถือเป็นปัจจัยประการหน่ึงที่สําคัญท่ีส่งผล
ต่อการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ดังน้ัน เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดต้ังการพาณิชย์เพ่ิมมากขึ้น จึงควรกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายไว้ให้ชัดเจน เน่ืองจากจะทําให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดความม่ันใจว่าจะสามารถดําเนินกิจการเหล่าน้ันได้โดยถูกต้องตามกฎหมาย
และระเบียบที่กําหนดไว้และสามารถดําเนินกิจการได้อย่างมีประสิทธิภาพ  นอกจากน้ัน ยังควร
กําหนดมาตรการต่าง ๆ ที่จะส่งเสริมและสนับสนุนการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้มีศักยภาพในการดําเนินกิจการเพ่ิมมากขึ้น โดยอาจให้การส่งเสริมและสนับสนุนด้าน
การเงินและงบประมาณ บุคลากร ตลอดจนนโยบายของฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น ดังจะได้
เสนอในหัวข้อ 6.2.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อไป 
 ท้ังน้ี ผู้ศึกษาเสนอให้มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี 
 (1) กําหนดนิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ให้มีความชัดเจน 
 มาตรการทางกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันบัญญัติแต่เพียงให้
อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันท่ีจะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้
เท่าน้ัน ไม่มีการบัญญัตินิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ไว้เป็นการเฉพาะ จึงทําให้มีการ
ตีความคําว่า “การพาณิชย์” ไปได้อย่างหลากหลายว่าหมายความถึงกิจการที่มีลักษณะเช่นไร มี
หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ัง ตลอดจนการดําเนินอย่างไร ท้ังนี้ เพ่ือให้การพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเป็นรูปธรรมและสามารถนําไปใช้ได้เพ่ือให้เกิดประสิทธิผลในทางปฏิบัติ 
จึงควรกําหนดนิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” ให้มีความชัดเจน โดยนําหลักการจัดทํา
บริการสาธารณะในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซ่ึงมีลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมี
วัตถุประสงค์ในเชิงพาณิชย์ มีการบริหารและดําเนินการเช่นเดียวกับวิสาหกิจของเอกชน และมีรายได้
จากการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ มาใช้ในการกําหนดนิยามดังกล่าว 
  ท้ังน้ี ผู้ศึกษาเสนอให้กําหนดนิยามความหมายของคําว่า “การพาณิชย์” 
ว่า การพาณิชย์เป็นองค์กรทางธุรกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้น โดยไม่มีสถานะเป็นนิติ
บุคคล เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมท่ีสามารถแสวงหารายได้
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทาง
การเงิน งบประมาณ การจัดการบุคลากรแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ยังคงอยู่
ภายใต้การกํากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 (2) กําหนดขอบวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะที่การ
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ 
 การกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะที่การพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ เป็นการกําหนดกรอบการดําเนินกิจการของ
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงจะทําให้สามารถทราบได้ว่า การพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เช่นไร และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดต้ัง
การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการประเภทใดบ้าง ทั้งน้ี เพ่ือแก้ไขปัญหา
ความไม่ชัดเจนและการตีความเกี่ยวกับวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะท่ีการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ 
 ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงเสนอให้กําหนดวัตถุประสงค์และประเภทของบริการ
สาธารณะที่จัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนในกฎหมาย ดังเช่น
ประเทศเกาหลีใต้และประเทศญ่ีปุ่น โดยการกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทของบริการสาธารณะ
ดังกล่าวต้องอาศัยหลักผลประโยชน์สาธารณะ, หลักความสามารถของท้องถิ่น และหลักบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณา นอกจากนั้น ยังต้อง
พิจารณาด้วยว่าวัตถุประสงค์และประเภทของบริการสาธารณะนั้น ต้องเป็นกิจการท่ีอยู่ในอํานาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถและมีศักยภาพศักยภาพ
เพียงพอท่ีจะดําเนินกิจการดังกล่าวได้ด้วย 
 ท้ังนี้ ในการกําหนดประเภทของบริการสาธารณะที่การพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการได้นั้น ผู้ศึกษาเสนอให้กําหนดบริการสาธารณะทุก
ประเภทที่มีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นบริการ
สาธารณะที่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้เช่นเดียวกับกรณีการ
กําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะของบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามท่ีได้เสนอแล้วในข้อเสนอแนะ ข้อ (2) การกําหนดขอบวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะ
ท่ีบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ 
 (3) การกําหนดกระบวนการในการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เน่ืองจากพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงแต่
บัญญัติกําหนดให้อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและกําหนดให้รายได้ของการพาณิชย์เป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน มิได้
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังการพาณิชย์ไว้ จึงทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่นิยม
จัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น เน่ืองจากเกรงว่าการจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังขึ้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่สามารถดําเนินการได้  
  ดังน้ัน การกําหนดกระบวนการในการจัดต้ังการจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจน จะทําให้มีขั้นตอนและวิธีการในการจัดต้ัง
ท่ีเป็นรูปแบบเดียวกัน ขจัดปัญหาในทางปฏิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นจากการขาดหลักเกณฑ์และกระบวนการ
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ในการจัดต้ัง ผู้ศึกษาจึงเสนอให้มีการกําหนดหลักเกณฑ์และกระบวนการในการจัดต้ังการพาณิชย์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ให้ชัดเจนในกฎหมาย โดยมีขั้นตอนดังต่อไปน้ี  
 (3.1) ควรจัดให้มีการวิเคราะห์แผนงาน การวางแผนธุรกิจ การ
วิเคราะห์และบริหารความเส่ียงทางการตลาด ตลอดจนการประเมินความคุ้มค่าในการดําเนินกิจการ
ในเชิงพาณิชย์อย่างรัดกุมก่อนเริ่มกระบวนการในจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (3.2) จัดทําเหตุผลและความจําเป็นในการจัดต้ังการพาณิชย์
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือนําเสนอเป็นข้อบัญญัติต่อสภาท้องถิ่น 
 (3.3) กําหนดสาระสําคัญของข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยกําหนดให้มี
สาระสําคัญต่าง ๆ ให้มีความชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น การกําหนดคําจํากัดความของคําว่า “การ
พาณิชย์”, การกําหนดวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะท่ีการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้ ตลอดจนการกําหนดแหล่งเงินทุนหรือแหล่งที่มาของเงินทุนในการ
ประกอบกิจการ เป็นต้น  
 (3.4) กําหนดขั้นตอนและกระบวนการในการตราข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นไว้ในกฎหมายจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนเพ่ือบังคับใช้
เป็นให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันดังต่อไปน้ี  
 (3.4.1) ผู้ มี อํ านาจเสนอข้อ บัญญัติ ท้องถิ่น  ไ ด้แก่ 
ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น  
 (3.4.2) ผู้มีอํานาจพิจารณาข้อบัญญัติท้องถิ่น ได้แก่ 
สภาท้องถิ่น  
 (3.4.3) ผู้ตราข้อบัญญัติท้องถิ่น ได้แก่ ผู้บริหารท้องถิ่น  
  (3.4.4) ขั้นตอนการพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น
เป็นไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบกําหนดไว้  
 (3.4.5) ผู้มีอํานาจอนุมัติ ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
มหาดไทย ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอําเภอ แล้วแต่กรณี  
  (3.4.6) วิธีการประกาศใช้สามารถกระทําได้โดยการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (เฉพาะกรณีกรุงเทพมหานคร) หรือการประกาศไว้โดยเปิดเผยท่ี
สํานักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ ระยะเวลาในประกาศการประกาศน้ันเป็นไปตามท่ี
กําหนดในพระราชบัญญัติจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (4) กําหนดแนวทางเก่ียวกับการประกอบกิจการท่ีมีลักษณะแข่งขัน
กับเอกชน 
 การจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อยู่ภายใต้บังคับมาตรา 75 วรรคสอง แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ซ่ึงเป็นข้อจํากัดห้ามมิให้รัฐประกอบกิจการท่ีมีลักษณะ
เป็นการแข่งขันกับเอกชน  แต่อย่างไรก็ตาม การประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน
น้ัน อาจดําเนินการได้ หากปรากฏว่า การประกอบกิจการดังกล่าวมีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการ
รักษาความม่ันคงของรัฐ หรือการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือการ
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จัดทําบริการสาธารณะเช่นเดียวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงข้อจํากัด
ดังกล่าวต่างกับการจัดต้ังการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศท่ียึดหลักการ
การค้าเสรี และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันในการประกอบกิจการต่าง ๆ ในทางเศรษฐกิจกันได้อย่าง
เสรีตามที่ได้ศึกษามาแล้ว 
 ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงเสนอให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถดําเนินการพาณิชย์แข่งขันกับเอกชนได้ตามหลักเสรีภาพทางอุตสาหกรรมและการค้าหลักการ
แข่งขันเสรี และหลักศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตาม การกําหนดให้การ
พาณิชย์สามารถแข่งขันกันกับเอกชนได้นั้นต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขเช่นเดียวกันกับบริษัทจํากัดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่ได้เสนอมาแล้ว กล่าวคือ  
  (4.1) ต้องดําเนินกิจการโดยยึดหลักผลประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest) เป็นสําคัญ  
 (4.2) ต้องดําเนินกิจการโดยถือเสมือนว่าเป็นเอกชนไม่มีสิทธิหรือ    
เอกสิทธ์ิใด ๆ เหนือกว่าเอกชนท่ัวไป 
 (4.3) การดําเนินกิจการต้องคํานึงถึงความสามารถและศักยภาพใน   
การแข่งขัน และ 
 (4.4) ต้องไม่เป็นการสร้างภาระทางการคลังให้กับองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
 
 6.2.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
  ในหัวข้อน้ีเป็นการนําเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ซ่ึงเป็นข้อเสนอแนะเพ่ือใช้เป็นแนวทาง
ในการส่งเสริมส่งเสริมและสนับสนนุมาตรการทางกฎหมายที่ได้นําเสนอไปแล้วให้เกิดประสิทธิผล โดย
นําเสนอข้อเสนอแนะในส่วนของการพัฒนาศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับผู้บริหารท้องถิ่นและฝ่ายการเมือง โดยยึดหลักประสิทธิภาพ (Management 
Efficiency) ซ่ึงเป็นหลักการที่พิจารณาในเรื่องของคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีจัดทํา กล่าวคือ ใน
การจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีองค์กรท่ีมีความเหมาะสมทั้งทางด้าน
การเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืน ๆ ท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะให้เกิดประสิทธิภาพมาก
ท่ีสุด ท้ังน้ี เพ่ือให้การจัดต้ังหน่วยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรท่ีจัดต้ังขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ ผู้ศึกษาจึงเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี  
 6.2.2.1 ด้านการเงินและงบประมาณ 
 1) ภาครัฐควรส่งเสริมและสนับสนุนด้านงบประมาณให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณเพียงพอที่จะจัดต้ังหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
 2) ส่งเสริมและสนับสนุนให้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถมี รูปแบบการระดมทุนได้อย่างอิสระ นอกเหนือจากการได้รับเงินอุดหนุนจากภาครัฐบาล 
โดยการระดมทุนต่าง ๆ จะต้องเหมาะสมและสอดคล้องกับรูปแบบของหน่วยธุรกิจขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่น  ยกตัวอย่างเช่น การระดมทุนด้วยการขายหุ้น ควรใช้กับหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปของบริษัทจํากัด ซ่ึงการระดมทุนในรูปแบบน้ีไม่เหมาะกับการดําเนินกิจการ
ในรูปของการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นไม่มีการถือหุ้นตามกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม การระดมทุนรูปแบบต่าง ๆ ต้องไม่เป็นการขัด
ต่อกฎหมาย และการระดมทุนน้ันต้องไม่ส่งผลต่อการกําหนดทิศทางการบริหารและการควบคุมหน่วย
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย เช่น การระดมทุนเพ่ือจัดต้ังบริษัทจํากัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยออกหุ้นเพ่ือขายให้กับบุคคลภายนอกหรือเอกชนต้องคํานึงถึงสัดส่วนการถือ
หุ้นตามท่ีกฎหมายกําหนดโดยไม่เกินร้อยละ 50 ของทุนท่ีจดทะเบียน ท้ังน้ี เพ่ือให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายที่ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจในการบริหารและควบคุม
การดําเนินกิจการของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเพ่ือไม่ให้ส่งผลต่อการควบคุม
และบริหารกิจการดังกล่าว 
  3) จัดหาแหล่งเงินทุน การจัดต้ังกองทุนหมุนเวียน ตลอดจนการสนับสนุน
กิจกรรมต่าง ๆ ในด้านของงบประมาณและเงินลงทุนของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่น การให้กู้ในอัตราดอกเบ้ียตํ่า หรือการคํ้าประกันเงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการ
จัดหาแหล่งเงินทุน การจัดต้ังกองทุนหมุนเวียน เพ่ือช่วยเหลือในด้านงบประมาณ เป็นต้น 
 6.2.2.2 ด้านศักยภาพในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย์  
  การยึดติดกับระบบราชการทําให้บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความรู้
ความสามารถในการประกอบกิจการในเชิงธุรกิจ ดังนั้น จึงควรสร้างองค์ความรู้และเผยแพร่ความรู้
ความเข้าใจเกี่ยวกับการประกอบกิจการในเชิงธุรกิจของภาครัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
โดยอาจจัดต้ังหน่วยงานที่ทําหน้าท่ีในการเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการประกอบกิจการ     
ในเชิงธุรกิจของภาครัฐ หรือจัดทําโครงการเผยแพร่องค์ความรู้ ท่ีจําเป็นให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความรู้ ความเข้าใจและสามารถดําเนินกิจการ     
เชิงพาณิชย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 6.2.2.3 ด้านบุคลากร  
 เนื่องจากหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรท่ีจัดต้ังขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ที่มีการดําเนินการใน
เชิงพาณิชย์ ดังน้ัน ผู้ศึกษาจึงเสนอแนะให้กําหนดมาตรการด้านบุคลากรท่ีปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกําหนดให้บุคลากรที่ปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ควรแต่งต้ังจากผู้ท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ และประสบการณ์ในการดําเนิน
ธุรกิจ ท้ังนี้ อาจว่าจ้างบุคคลภายนอกเพ่ือทําหน้าท่ีในการบริหารกิจการหรือปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ แยกต่างหากจากข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือเป็นการเสริมสร้างประสิทธิภาพในการดําเนินกิจการและแก้ไขปัญหา
ความซํ้าซ้อนของงานท่ีปฏิบัติ 
 6.2.2.4 ด้านฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น  
 ควรปรับทัศนคติของผู้บริหารท้องถิ่นให้มีความตระหนักและให้ความสําคัญกับการ
ดําเนินกิจการของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น ตลอดจนเสริมสร้าง
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แนวความคิดการดําเนินการโดยเน้นการดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ลดการคํานึงถึงความนิยม
หรือคะแนนเสียงในตัวของผู้บริหารให้น้อยลง และปรับทัศนคติของผู้บริหารท้องถิ่นให้มีความ
ตระหนักถึงการให้ความเท่าเทียมและเสมอหน้าในการให้บริการโดยผู้ใช้บริการทุกคนต้องจ่าย
ค่าธรรมเนียมและค่าบริการอย่างเป็นธรรมในอัตราที่เหมาะสม นอกจากนั้น ยังควรปรับทัศนคติของ
ผู้บริหารท้องถิ่นให้มีแนวความคิดว่า การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถนําเงินท่ีได้มาปรับปรุง
ระบบการทํางานให้มีคุณภาพและประสิทธิภาพเพ่ือสนองตอบความต้องการของประชาชนเพ่ิมมาก
ย่ิงขึ้น จะเป็นการสร้างความนิยมแก่ตนเพิ่มมากข้ึนด้วย 
 6.2.2.5 มาตรการอ่ืน ๆ  
 เพ่ือสนับสนุนให้การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ไทยเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะ ดังต่อไปนี้  
 1) ควรมีการเสริมสร้างสมรรถนะการดําเนินกิจการของหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปในเชิงธุรกิจโดยอาจจ้างผู้จัดการท่ัวไป ตามระบบการบริหาร
แบบผู้จัดการเทศบาล ซ่ึงเป็นแนวความคิดในการบริหารเทศบาลของประเทศสหรัฐอเมริกามาใช้ ซ่ึง
ผู้จัดการทั่วไปน้ี เป็นบุคคลภายนอกผู้มีความรู้ความเช่ียวชาญในการดําเนินธุรกิจ เพ่ือทําหน้าท่ีในการ
บริหารและดําเนินกิจการของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพและปลอด
จากการเมือง 
 2) จัดต้ังหน่วยงานท่ีมีหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือ หรือให้คําปรึกษา
แนะนํา กํากับดูแลและวางนโยบายให้กับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนสร้าง
องค์ความรู้ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและบุคลากรที่ปฏิบัติงานในหน่วยธุรกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังน้ี อาจเป็นหน่วยงานกลางท่ีดูทําหน้าท่ีในการกํากับดูแลหน่วยธุรกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วทั้งประเทศ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินกิจการ
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพยกตัวอย่างเช่น คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจซ่ึงทําหน้าท่ีในการวางนโยบาย
และกํากับดูแลการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจของรัฐ เป็นต้น 
 3) ควรส่งเสริมและสนับสนุนการจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงเป็นอํานาจ
หน้าท่ีท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน ให้มีลักษณะเป็นการดําเนินกิจการในเชิงพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรมเพิ่ม
มากขึ้น ท้ังนี้ ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีการจัดเก็บค่าธรรมเนียม หรือค่าบริการ
หลากหลายรูปแบบ ยกตัวอย่างเช่น การกําจัดขยะ การบําบัดนํ้าเสีย เป็นต้น ดังนั้น จึงควรส่งเสริมให้
การจัดทําบริการสาธารณะเหล่านี้ ดําเนินการในรูปของการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ือดําเนินกิจการในเชิงพาณิชย์มากขึ้น 
 4) ส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนเพิ่ม
มากขึ้น ท้ังน้ีเพ่ือเพ่ิมคุณภาพและปริมาณของการบริการสาธารณะ ซ่ึงปัจจุบันองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นยังไม่มีความชํานาญ ขาดทักษะและเทคโนโลยีในด้านต่าง ๆ เม่ือเปรียบเทียบกับภาคเอกชน 
ดังน้ัน การส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการร่วมมือกันระหว่างภาครัฐและเอกชนจะทําให้มีการนํา   
ความเจริญก้าวหน้าด้านเทคโนโลยีและความเชี่ยวชาญ ตลอดจนนําแนวความคิดในการประกอบ
ธุรกิจของภาคเอกชนมาผสมผสานและปรับใช้กับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงทําให้
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เกิดนวัตกรรมของการจัดทําบริการสาธารณะเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมให้มีประสิทธิภาพและ
ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพเพ่ิมมากย่ิงขึ้น 
 5) ภาครัฐควรให้ความสําคัญและกําหนดนโยบายในการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น โดยอาจกําหนด
มาตรการในการจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ท้ังนี้ อาจเป็นการให้ความช่วยเหลือทางด้านการเงินและงบประมาณ หรือกําหนดมาตรการทาง
กฎหมายอ่ืน ๆ เพ่ือเป็นการกระตุ้นและสนับสนุนให้มีการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึน 
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ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยสภาขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศ ฉบับวันท่ี 18 สิงหาคม 2559 เฉพาะส่วนที่เกี่ยวข้องกับ 

การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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ร่าง 
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(เฉพาะส่วนที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) 
 
 

หมวด 5 
หน้าท่ีและอํานาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

 
 

ส่วนท่ี 1 
หน้าที่และอํานาจของเทศบาล 

 
 
 มาตรา 81 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลตําบลมีหน้าท่ีและอํานาจจัดทําบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพ่ือตอบสนองความจําเป็นของชุมชนในท้องถิ่น ดังต่อไปน้ี 
 (1) การจัดทําแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง ซ่ึงต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัด 
 (2) การจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายนํ้า อันมิใช่ทางพิเศษตาม
กฎหมายว่าด้วยการทางพิเศษ 
 (3) การจัดให้มีและกํากับดูแลตลาด ท่ีจอดรถ ท่าข้าม และท่าเทียบเรืออันมิใช่ท่าเทียบเรือ
เดินสมุทร 
 (4) การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และนํ้าเสีย และการรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของท้องถิ่น 
 (5) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
 (6) การควบคุมการฆ่าสัตว์ 
 (7) การสาธารณสุข อนามัยครอบครัวและการอนามัยในท้องถิ่น รวมตลอดทั้งการป้องกัน
และระงับโรคติดต่อ 
 (8) การรักษาความปลอดภัยเกี่ยวกับสถานที่สาธารณะ 
 (9) การส่งเสริม และสนับสนุน การป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
 (10) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของท้องถิ่น 
 (11) การพัฒนาและพ้ืนฟูที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่อยู่ในท้องถิ่น 
 (12) การควบคุมดูแลการใช้ท่ีดินให้เป็นไปตามผังเมือง 
 (13) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 (14) การจัดให้มีและบํารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
 (15) การบํารุงรักษา ส่งเสริม ศาสนาและการจัดการศึกษาศาสนา ศิลปะ จารีตประเพณีภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 



 

255 
 

 (16) การส่งเสริมและสนับสนุนให้ราษฎรมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น 
 (17) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตของเด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ
ผู้ด้อยโอกาส และผู้ป่วยเอดส์ 
 (18) การจัดการศึกษาระดับปฐมวัย 
 (19) การส่งเสริมอาชีพ และการฝึกการประกอบอาชีพ 
 (20) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
 (21) การจัดให้มีน้ําสะอาดหรือการประปา 
 (22) การจัดให้มีและบํารุงการไฟฟ้าและสัญญาณจราจร 
 (23) การจัดให้มีแสงสว่างในท่ีสาธารณะหรือสาธารณสถาน 
 (24) หน้าท่ีอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 
 
 มาตรา 82 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย นอกจากหน้าที่และอํานาจตามมาตรา 81 แล้ว 
เทศบาลตําบลอาจจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะดังต่อไปน้ีได้ 
 (1) การจัดให้มีสุสานและฌาปนสถาน 
 (2) การสาธารณูปการ 
 (3) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 
 (4) การจัดให้มีโรงฆ่าสัตว์ 
 (5) การรักษาพยาบาล และการจัดให้มีและบํารุงสถานพยาบาล 
 (6) การปรับปรุงแหล่งชุมชนและการจัดการเก่ียวกับที่อยู่อาศัย และการให้ความช่วยเหลือผู้
ยากไร้ในด้านที่อยู่อาศัย 
 (7) การขนส่ง การวิศวกรรมจราจร และกิจการจราจร 
 (8) การผังเมืองและการควบคุมอาคาร 
 (9) การพาณิชย์ 
 (10) การจัดการศึกษาในระดับไม่สูงกว่าระดับประถมศึกษา ส่งเสริมการศึกษาของเด็ก 
เยาวชนผู้พิการ ผู้ด้อยโอกาส และประชาชนท่ัวไป 
 (11) การสนับสนุนการจัดการศึกษาขององค์การบริหารส่วนจังหวัด หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
หรือเอกชน 
 (12) การส่งเสริมและสนับสนุนการท่องเท่ียวและกีฬาเพื่อสุขภาพ กีฬาพ้ืนฐาน และกีฬาเพ่ือ
ความเป็นเลิศ 
 (13) การจัดให้มีการดําเนินกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือท้องถิ่น 
 (14) กิจการอ่ืนใดที่ได้รับมอบหมายจากหน่วยงานอ่ืนของรัฐให้กระทําการแทน 
 (15) กิจการอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 
  เทศบาลตําบลจะจัดทําบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะอย่างใดตามวรรคหน่ึงได้ต้อง
มีศักยภาพ ความสามารถ และรายได้เพียงพอท่ีจะทําได้ 
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 มาตรา 83 เม่ือมีความจําเป็น เทศบาลตําบลอาจทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ
ตามมาตรา 84 และมาตรา 85 นอกเหนือจากที่กําหนดไว้ในมาตรา 81 และมาตรา 82 ได้ เม่ือได้
ปฏิบัติหน้าท่ีตามมาตรา 81 แล้วและมีศักยภาพ ความสามารถ และรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน
เพียงพอท่ีจะทําได้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด และสภาท้องถิ่นมีมติด้วยคะแนนเสียง
สองในสามให้ทําได้ 
 
 มาตรา 84 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลเมืองมีหน้าท่ีและอํานาจจัดทําบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะพ้ืนฐานเพ่ือตอบสนองความจําเป็นของชุมชนในท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 
 (1) กิจการตามมาตรา 81 
 (2) กิจการตามมาตรา 82 (4) และ (5) 
 (3) การจัดให้มีและบํารุงส้วมสาธารณะ 
 (4) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจําหน่ายอาหาร โรงมหรสพหรือสถานบริการ
อ่ืน 
 (5) การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
 (6) กิจการอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 
 
 มาตรา 85 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย นอกจากหน้าที่และอํานาจตามมาตรา 84 แล้ว 
เทศบาลเมืองอาจจัดทําบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะดังต่อไปนี้ได้ 
 (1) กิจการตามมาตรา 82 (1) (2) (3) (6) (7) (8) (9) (11) (12) (13) และ (15) 
 (2) การจัดให้มีและบํารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
 (3) การจัดการศึกษาในระดับไม่สูงกว่าระดับมัธยมศึกษาและการอาชีวศึกษา ส่งเสริม
การศึกษาของเด็ก เยาวชน ผู้พิการ ผู้ด้อยโอกาส และประชาชนทั่วไป 
 (4) การจัดให้มีและบํารุงรักษาสวนสาธารณะ และสวนสัตว์ 
 (5) กิจการอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 
 ให้นําความในวรรคสองของมาตรา 82 มาใช้บังคับกับการจัดทําบริการสาธารณะ และ
กิจกรรมสาธารณะตามวรรคหน่ึงด้วยโดยอนุโลม 
 
 มาตรา 86 เม่ือมีความจําเป็น เทศบาลเมืองอาจทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ
ตามมาตรา 87 และมาตรา 88 นอกเหนือจากที่กําหนดไว้ในมาตรา 84 และมาตรา 85 ได้ เม่ือได้
ปฏิบัติหน้าท่ีตามมาตรา 84 แล้ว และมีศักยภาพ ความสามารถ และรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน
เพียงพอท่ีจะทําได้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด และสภาท้องถิ่นมีมติด้วยคะแนนเสียง
สองในสามให้ทําได้ 
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 มาตรา 87 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลนครมีหน้าท่ีและอํานาจจัดทําบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือตอบสนองความจําเป็นของชุมชนในท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 
 (1) กิจการตามมาตรา 82 (6) (7) และ (8) 
 (2) กิจการตามมาตรา 84 
 (3) กิจการตามมาตรา 85 (2) (3) และ (4) 
 (4) กิจการอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 
 
 มาตรา 88 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย นอกจากหน้าที่และอํานาจตามมาตรา 87 แล้ว 
เทศบาลนครอาจจัดทําบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะดังต่อไปน้ีได้ 
 (1) กิจการตามมาตรา 82 (1) (2) (3) (9) (11) (12) (13) และ (14) 
 (2) กิจการอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 
 ให้นําความในวรรคสองของมาตรา 82 มาใช้บังคับกับการจัดทําบริการสาธารณะ และ
กิจกรรมสาธารณะตามวรรคหน่ึงด้วยโดยอนุโลม 
 

 
ส่วนท่ี 2 

หน้าท่ีและอํานาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 
 มาตรา 89 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่และอํานาจในลักษณะงานอํานวยการด้าน
การบริหารงานท้องถิ่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด ดังนี้ 
 (1) อํานวยการประสาน สนับสนุนการบริหาร ช่วยเหลือหรือให้ความร่วมมือส่วนราชการ
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาท้องถิ่น 
 (2) การจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะในภาพรวมเพ่ือประโยชน์ของประชาชน 
ตามหน้าที่และอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะบูรณาการในภาพรวมของจังหวัด 
โดยไม่ซํ้าซ้อนกับการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับพ้ืนที ่
 (3) ประสาน ส่งเสริม และสนับสนุนการพัฒนาองค์ความรู้ให้แก่บุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในระดับพ้ืนท่ีร่วมกับส่วนราชการท่ีเกี่ยวข้อง 
 ท้ังน้ี หน้าท่ีและอํานาจตามข้อ (1) (2) และ (3) ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการและระเบียบ
ท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด 
  
 มาตรา 90 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะ ดังนี้ 
 (1) การจัดทําแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดทําแผนพัฒนาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นภายในเขตจังหวัดโดยดําเนินการให้สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์จังหวัด 
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือนําไปสู่การใช้จ่ายงบประมาณและ
บูรณาการพัฒนาในภาพรวม ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด 
 (2) การคุ้มครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในภาพรวมของ
จังหวัด 
 (3) จัดการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาต้ังแต่ระดับมัธยมศึกษาข้ึนไปตามมาตรฐานท่ี
กระทรวงศึกษาธิการกําหนด 
 (4) การบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา การจัดการนํ้าเพ่ือการเกษตร แหล่งนํ้าเพ่ือการอุปโภค
และบริโภคอย่างเป็นระบบและคุ้มค่าในภาพรวมของจังหวัด 
 (5) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดนํ้าเสียรวมในเขตจังหวัด 
 (6) การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวมในเขตจังหวัด 
 (7) การจัดการและดูแลสถานีขนส่งท้ังทางบกและทางน้ํา 
 (8) การสร้างและบํารุงรักษาทางบกและทางนํ้าเฉพาะท่ีเชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในเขตจังหวัด 
 (9) การสนับสนุนและส่งเสริมการท่องเท่ียว กีฬา จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น 
ศาสนาและศิลปวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่นในภาพรวมของจังหวัด 
 (10) การจัดให้มีและบํารุงโรงพยาบาลส่งเสริม สนับสนุนการสาธารณสุข การรักษาพยาบาล
การแพทย์ฉุกเฉินตามมาตรฐานที่กระทรวงสาธารณสุขกําหนด 
 (11) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์ท้องถิ่นพ้ืนบ้านและหอจดหมายเหตุในระดับจังหวัด 
 (12) การส่งเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรมในเขตจังหวัด และสนับสนุนการแก้ไขปัญหา
ราคาผลผลิตตกต่ําตามนโยบายของรัฐบาล 
 (13) การจัดให้มีระบบขนส่งมวลชนที่เช่ือมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่า
หน่ึงแห่งขึ้นไปในภาพรวมของจังหวัด การวิศวกรรมจราจรประสานการจัดทําผังเมืองและการบังคับใช้
ผังเมืองรวมระดับจังหวัด 
 (14) การก่อสร้างและบํารุงรักษาโครงการที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่หรือมีการ
เกี่ยวเน่ืองกันหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือในลักษณะท่ีเป็นเครือข่ายหลักเช่ือมโยงกับ
แผนงานโครงการที่ ดําเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด ตามระเบียบท่ี
กระทรวงมหาดไทยกําหนด 
 (15) การสนับสนุนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ใน
กรณีจําเป็นและเร่งด่วนหรือมีการร้องขอจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนทั้งในและนอกเขตจังหวัด 
จนสถานการณ์เข้าสู่ภาวะปกติ 
 (16) ให้บริการทางเทคนิควิชาการ เคร่ืองมือ เครื่องจักรกลและบุคลากรแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
 (17) การจัดทําบริการสาธารณะอันเป็นหน้าท่ีและอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน
ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันขอให้จัดทําหรือที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดสมควร
ร่วมกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดทําเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ทั้งนี้ ตามระเบียบท่ี
กระทรวงมหาดไทยกําหนด 



 

259 
 

 (18) จัดทํากิจการอ่ืนใดตามท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอื่นกําหนดให้เป็น
หน้าท่ีและอํานาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 ท้ังน้ี การจัดบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะตามวรรคแรก หากซ้ําซ้อนกับหน้าท่ีและ
อํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับพ้ืนท่ี ต้องได้รับความยินยอมจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นก่อนดําเนินการท้ังน้ีให้เป็นไปตามที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด 
 

ส่วนท่ี 3 
การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ 

 
 
 มาตรา 99 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่ประกอบกิจการใดอันมิได้อยู่ในหน้าท่ีและ
อํานาจการประกอบกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน 
เว้นแต่มีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือ
การจัดให้มีสาธารณูปโภค 
 
 มาตรา 100 ภายใต้บังคับมาตรา 99 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะตราข้อบัญญัติห้องถิ่น
เพ่ือกําหนดให้มีบริการในเร่ืองใดโดยเรียกเก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนตามท่ีกําหนดในข้อบัญญัติ
ห้องถิ่นก็ได้ 
 

หมวด 6 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น 

 
 

 มาตรา 103 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อ
กฎหมายในกรณีดังต่อไปน้ี 
 (1) เพ่ือปฏิบัติให้เป็นไปตามหน้าท่ีและอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (2) เม่ือประมวลกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้ออกเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นหรือให้
อํานาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 
 (3) การดําเนนิการพาณิชย์ 
 ในข้อบัญญัติท้องถิ่นจะกําหนดโทษจําคุกและปรับสําหรับผู้ละเมิดข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ด้วยก็
ได้แต่ห้ามมิให้กําหนดโทษจําคุกเกินหน่ึงเดือน หรือโทษปรับเกินหน่ึงหม่ืนบาท เว้นแต่จะมีกฎหมาย
บัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 
 ข้อบัญญัติท้องถิ่นจะกําหนดวิธีการเปรียบเทียบ ผู้มีอํานาจเปรียบเทียบ และวิธีการอํานวย
ความสะดวกในการชําระค่าปรับไว้ด้วยก็ได้ 
 มาตรา 105 ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีเกี่ยวกับการเงิน หมายความถึงร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น
ดังต่อไปน้ี 
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 (1) การจัดเก็บ ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แก้ไข ผ่อน หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับ
ภาษีอากร 
 (2) การคลัง หรือการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (3) การกู้เงิน การค้ําประกัน หรือการใช้เงินกู้ 
 (4) การดําเนินการอันมีผลผูกพันทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (5) การลงทุนหรือการทําการพาณิชย์ 
 เม่ือมีกรณีจะต้องวินิจฉัยว่าร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นใดเป็นร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เกี่ยวกับ
การเงินหรือไม่ ให้ประธานสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นร่วมกันวินิจฉัย ในกรณีที่หาข้อยุติไม่ได้ให้
ดําเนินการตามคําวินิจฉัยของผู้กํากับดูแล 
  

ลักษณะ 3 
การเงิน การคลัง และการงบประมาณ 

 
 

หมวด 1 
รายรับและรายจ่ายขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 
 มาตรา 125 เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายรับดังต่อไปนี้ 
 (1) ภาษีอากรตามแต่จะมีกฎหมายกําหนด 
 (2) ค่าธรรมเนียม ใบอนุญาต และค่าปรับตามที่มีกฎหมายกําหนดไว้ 
 (3) รายได้จากทรัพย์สิน 
 (4) รายได้จากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์ 
 (5) พันธบัตร หรือเงินกู้ ตามที่มีกฎหมายกําหนดไว้ 
 (6) เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ หรือนิติบุคคลต่างๆ เม่ือได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรี 
 (7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 (8) เงินและทรัพย์สินอ่ืนที่มีผู้อุทิศให้ 
 (9) รายได้อ่ืนตามที่มีกฎหมายกําหนดไว้ 
 การกู้เงินตาม (5) หรือ (6) ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กระทรวงมหาดไทย
กําหนด 
 
 มาตรา 155 เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด อาจออกเทศบัญญัติหรือข้อบัญญัติเพ่ือเก็บ
ค่าธรรมเนียมใดๆ จากผู้ใช้หรือได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะที่จัดให้มีขึ้นภายในเขตองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันๆ ท้ังนี้ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด 
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หมวด 5 
การส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น 

 
 
 มาตรา 187 ในหมวดน้ี 
 “สํานักงาน จ.ส.ท.” หมายความว่า สํานักงานคณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 “คณะกรรมการ ส.ธ.ท.” หมายความว่า คณะกรรมการส่งเสริมการดําเนินงานกิจการสถาน 
ธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 “คณะกรรมการ จ.ส.ท.” หมายความว่า คณะกรรมการจัดการสถานธนานุบาลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 “ประธานกรรมการ จ.ส.ท.” หมายความว่า ประธานกรรมการจัดการสถานธนานุบาลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด เมือง
พัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามมาตรา 7 แต่ไม่รวมถึงกรุงเทพมหานคร 
 “สถานธนานุบาล” หมายความว่า โรงรับจํานําท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้น 
  
 มาตรา 188 ให้จัดต้ังสํานักงาน จ.ส.ท. ขึ้นในกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เพ่ือทําหน้าท่ี
สนับสนุน ส่งเสริม ควบคุมและดูแลการดําเนินกิจการ การตรวจสอบ และตรวจตราสถานธนานุบาล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รูปแบบการบริหารสํานักงาน จ.ส.ท. ให้เป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ จ.ส.ท. กําหนด 
 
 มาตรา 189 ให้มีคณะกรรมการ ส.ธ.ท. ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นประธาน
กรรมการ และอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นรองประธานกรรมการและกรรมการอ่ืนอีก
รวมท้ังสิ้นไม่เกินสิบคน ซ่ึงปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้แต่งต้ัง 
  
 มาตรา 190 ให้คณะกรรมการ ส.ธ.ท. มีหน้าที่และอํานาจ ดังนี้ 
 (1) กําหนดหลักเกณฑ์การจัดต้ังสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น 
 (2)ให้ความเห็นชอบการจัดต้ังสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือ
ดําเนินการตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา 
 (3) กําหนดนโยบาย และแนวทางการพัฒนากิจการสถานธานุบาลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
 (4) ส่งเสริม และสนับสนุนแหล่งเงินทุนในการดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (5) ให้คําแนะนํา ช่วยเหลือ และส่งเสริมทางวิชาการเก่ียวกับการดําเนินกิจการสถาน        
ธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 (6) กําหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือออกคําสั่ง รวมถึงกําหนดมาตรการ เพ่ือให้การดําเนิน
กิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
 
 มาตรา 191 ให้มีคณะกรรมการ จ.ส.ท. ประกอบด้วย อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
เป็นประธานกรรมการ ให้มีรองประธานกรรมการ ซ่ึงประธานกรรมการ จ.ส.ท. เป็นผู้แต่งต้ัง ผู้จัดการ
ใหญ่ จ.ส.ท.นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย เป็นกรรมการ และหัวหน้าสํานักงาน 
จ.ส.ท. เป็นกรรมการและเลขานุการ ผู้ช่วยหัวหน้าสํานักงาน จ.ส.ท. เป็นผู้ช่วยเลขานุการ 
 เม่ือประธานกรรมการ จ.ส.ท. เห็นสมควรอาจแต่งต้ังท่ีปรึกษาคณะกรรมการ จ.ส.ท. อีกก็ได้ 
 
 มาตรา 192 ให้มีคณะกรรมการ จ.ส.ท. มีหน้าท่ีและอํานาจ ดังนี้ 
 (1) กําหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือออกคําสั่งให้พนักงาน เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้าง ของสถานธ
นานุบาลสํานักงาน จ.ส.ท. และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ 
 (2) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเงิน บัญชี พัสดุและทรัพย์สินหรือ
ค่าใช้จ่ายต่างๆ ของสํานักงาน จ.ส.ท. 
 (3) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดสรรผลกําไรของสถานธนานุบาล 
 (4) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชี การเงิน พัสดุ และ
ทรัพย์สินของสํานักงาน จ.ส.ท. และของสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (5) การบรรจุ แต่งต้ัง พิจารณาโทษ และถอดถอนพนักงาน เจ้าหน้าท่ี หรือลูกจ้าง ของ 
สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และของสํานักงาน จ.ส.ท. 
 (6) กําหนดอัตราเงินเดือน ค่าจ้าง สวัสดิการ และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ตลอดจนการพิจารณา
บําเหน็จความชอบแก่พนักงาน เจ้าหน้าท่ี หรือลูกจ้างของสถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และสํานักงานจ.ส.ท. 
 (7) กําหนดจํานวนอัตราตําแหน่ง และการพัฒนาบุคลากรของสํานักงาน จ.ส.ท. และลูกจ้าง 
สถานธนานุบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงผู้เกี่ยวข้องกับการดําเนินกิจการสถานธนานุ
บาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (8) กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเก่ียวกับการควบคุมและตรวจตราสถานธนานุบาล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (9) กําหนดหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ เกี่ยวกับการดําเนินกิจการสถานธนานุบาลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 (10) รายงานผลการดําเนินงานต่อคณะกรรมการ ส.ธ.ท. ตามที่คณะกรรมการ ส.ธ.ท. 
กําหนด 
 
 มาตรา 193 ให้ประธานกรรมการ จ.ส.ท. มีหน้าท่ีและอํานาจปฏิบัติงานในนามของ
คณะกรรมการ จ.ส.ท. และให้มีหน้าท่ีและอํานาจในการแต่งต้ังผู้รักษาการแทน หรือปฏิบัติหน้าที่แทน
ได้ ตามที่ระเบียบคณะกรรมการ จ.ส.ท. กําหนด 
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ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 
.......................................... 
นายกรัฐมนตรี 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ข 
 

ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
(ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... โดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
ฉบับวันท่ี 18 สิงหาคม 2559 เฉพาะส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับ 
การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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ร่างพระราชบญัญัติ 
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบบัที ่....)  

พ.ศ. .... 
(เฉพาะส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) 

 
________________________ 

 
 มาตรา 32 ให้ยกเลิกความในมาตรา แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2542 และให้ใช้ความต่อไปน้ีแทน 
 “มาตรา 89 ภายใต้บังคับแห่งความเป็นเอกภาพแห่งรัฐ ให้กรุงเทพมหานครมีความเป็น
อิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารราชการ การบริหารทรัพยากรบุคคล การเงินและการคลัง 
การงบประมาณ โดยมีหน้าท่ีและอํานาจโดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร ในเรื่องดังต่อไปนี้ 
 ก. เป็นหน่วยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ 
 (1) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
 (2) การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การจัดการ การคุ้มครอง การดูแล การบํารุงรักษาและ
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการจัดการมลพิษต่าง ๆ 
 (3) การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และนํ้าเสีย 
 (4) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดน้ําเสีย 
 (5) การจัดการและควบคุมดูแลระบบระบายนํ้า 
 (6) การผังเมือง และการจัดรูปท่ีดิน 
 (7) การคุ้มครอง ดูแลรักษา และพัฒนาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 (8) การจัดการศึกษาก่อนวัยเรียน ระดับปฐมวัย และระดับประถมศึกษา 
 (9) การทะเบียนตามที่กฎหมายกําหนด 
 (10) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ท้ังนี้ ตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร และ
ตามกฎหมายอ่ืนท่ีกําหนดให้เป็นหน้าท่ีและอํานาจของกรุงเทพมหานคร 
 (11) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 (12) การควบคุมอาคาร 
 (13) การสาธารณูปการ 
 (14) การขนส่ง 
 (15) การขนส่งมวลชน การจัดการจราจร และการวิศวกรรมจราจร 
 (16) การจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายน้ํา 
 (17) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ 
 (18) การจัดให้มีและการควบคุมและดูแลสถานีขนส่งท้ังทางบกและทางนํ้า 
 (19) การสาธารณสุข 
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 (20) การอนามัย การรักษาพยาบาล และการป้องกันและควบคุมโรคติดต่อในระดับชุมชน 
 (21) การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามัยในโรงมโหรสพ 
และสาธารณสถานอ่ืนๆ 
 (22) การจัดระเบียบบริหารงานชุมชนและสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชน 
 (23) การปรับปรุงแหล่งชุมชน และการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย 
 (24) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ
และผู้ด้อยโอกาส 
 (25) การบํารุงรักษาและส่งเสริมศาสนา ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
 (26) การจัดให้มีและบํารุงรักษาสวนสาธารณะ และสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 
 (27) การกีฬา และการนันทนาการ 
 (28) การส่งเสริมและควบคุมกิจการท่องเที่ยว 
 (29) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์ ห้องสมุด หอจดหมายเหตุ สถานที่จัดแสดงศิลปวัฒนธรรม และ
แหล่งเรียนรู้ทางประวัติศาสตร์ 
 (30) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
 (31) การควบคุมการเล้ียงสัตว์ 
 (32) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
 ข. นอกจากหน้าท่ีและอํานาจตาม ก. แล้ว ให้กรุงเทพมหานครมีหน้าที่และอํานาจในการ
จัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ดังต่อไปน้ีด้วย 
  (1) การจัดการศึกษานอกเหนือจากหน้าท่ีและอํานาจตาม ก. (8) 
 (2) การสาธารณูปโภค 
 (3) การจัดให้มีโรงพยาบาล 
 (4) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 (5) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนากรุงเทพมหานคร 
 (6) การส่งเสริมการฝึกอาชีพ และการประกอบอาชีพ 
 (7) การส่งเสริมและการพัฒนาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมเพ่ือการจัดบริการสาธารณะ 
 (8) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
 (9) การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการทากิจการ ไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือ
ร่วมกับบุคคลอ่ืน 
 ค. กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามท่ีคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกาศกําหนด 
 ง. หน้าท่ีอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัด นายอําเภอ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือตามที่คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย รวมถึงอํานาจ



267 

หน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือที่กฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 
 ในการดําเนินการตามวรรคหนึ่ง กรุงเทพมหานครอาจร่วมมือกับส่วนราชการ หน่วยงานของ
รัฐรัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคคลหรือคณะบุคคล ท้ังน้ี โดยได้รับความเห็นชอบจาก
สภากรุงเทพมหานคร 
 บรรดาหน้าที่และอํานาจใดซ่ึงเป็นของหน่วยงานของรัฐ จะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็
ได้ โดยให้ทาเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ข้อบังคับ หรือประกาศแล้วแต่กรณี ในกรณีท่ี
หน่วยงานของรัฐจะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติโดยออกเป็นข้อบังคับหรือประกาศต้องได้รับความ
เห็นชอบจากผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
 ในกรณีสมควรและเหมาะสม คณะกรรมการยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาเมืองหลวงและ
ปริมณฑล อาจเห็นชอบให้กรุงเทพมหานครมีหน้าท่ีและอํานาจ โดยเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทํา
บริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ิมจาก ก. ได้” 
 มาตรา 35 ให้ยกเลิกความในมาตรา 93 มาตรา 94 มาตรา 95 และมาตรา 96 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
 “มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยการก่อต้ังเป็นวิสาหกิจของ
กรุงเทพมหานครในรูปของการก่อต้ังเป็นบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เม่ือบริษัทน้ันมีวัตถุประสงค์
เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร 
 บริษัทท่ีมีฐานะเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานครจะต้องมีหุ้นที่กรุงเทพมหานครถือหุ้นเกิน
กว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้ ในกรณีท่ีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นท่ีถือน้ัน
รวมกัน 
 การก่อต้ังหรือการเข้าถือหุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานครตามวรรคหน่ึง
ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครและในกรณีการก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยด้วย 
 การเป ล่ียนแปลงจํานวนหุ้น ท่ีก รุง เทพมหานครถืออ ยู่ ต้องได้ รับอนุ มั ติจากสภา
กรุงเทพมหานคร” 
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 
.......................................... 
นายกรัฐมนตรี 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ค 
 

ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่...) พ.ศ. .... 
โดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ฉบับวันท่ี 18 พฤษภาคม 2559  

เฉพาะส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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ร่าง 
พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. .... 

(เฉพาะส่วนที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) 
 
 

 
 มาตรา 23 ให้ยกเลิกความในมาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง
พัทยา พ.ศ. 2542 และให้ใช้ความต่อไปน้ีแทน 
 “มาตรา 62 ภายใต้บังคับแห่งความเป็นเอกภาพแห่งรัฐ ให้เมืองพัทยามีความเป็นอิสระใน
การกําหนด นโยบาย การบริหารราชการ การบริหารทรัพยากรบุคคล การเงินและการคลัง 
การงบประมาณ โดยมีหน้าท่ี และอํานาจโดยเฉพาะในเขตเมืองพัทยา ในเรื่องดังต่อไปนี้ 
 ก. เป็นหน่วยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ  
 (1) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
 (2) การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การจัดการ การคุ้มครอง การดูแล การบํารุงรักษาและการ
ใช้ ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการจัดการมลพิษต่าง ๆ  
 (3) การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ําเสีย  
 (4) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดน้ําเสีย  
 (5) การจัดการและควบคุมดูแลระบบระบายนํ้า  
 (6) การผังเมือง และการจัดรูปท่ีดิน 
 (7) การคุ้มครอง ดูแลรักษา และพัฒนาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
 (8) การจัดการศึกษาก่อนวัยเรียน ระดับปฐมวัย และระดับประถมศึกษา  
 (9) การทะเบียนตามที่กฎหมายกําหนด 
 (10) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ท้ังน้ี ตามข้อบัญญัติ และตามกฎหมายอ่ืน
ท่ี กําหนดให้เป็นหน้าท่ีและอํานาจของเมืองพัทยา 
 (11) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
 (12) การควบคุมอาคาร  
 (13) การสาธารณูปการ  
 (14) การขนส่ง 
 (15) การขนส่งมวลขน การจัดการจราจร และการวิศวกรรมจราจร  
 (16) การจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายน้ํา  
 (17) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ  
 (18) การจัดให้มีและการควบคุมและดูแลสถานีขนส่งท้ังทางบกและทางนํ้า  
 (19) การสาธารณสุข 
 (20) การอนามัย การรักษาพยาบาล และการป้องกันและควบคุมโรคติดต่อในระดับชุมชน  
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 (21) การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามัยในโรงมโหรสพ 
และ สาธารณสถานอ่ืน ๆ 
 (22) การจัดระเบียบบริหารงานชุมชนและสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชน  
 (23) การปรับปรุงแหล่งชุมชน และการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย 
 (24) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ
และ ผู้ด้อยโอกาส 
 (25) การบํารุงรักษาและส่งเสริมศาสนา ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดี ของท้องถิ่น 
 (26) การจัดให้มีและบํารุงรักษาสวนสาธารณะ และสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 
 (27) การกีฬา และการนันทนาการ 
 (28) การส่งเสริมและควบคุมกิจการท่องเที่ยว 
 (29) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์ ห้องสมุด หอจดหมายเหตุ สถานท่ีจัดแสดงศิลปวัฒนธรรม และ
แหล่ง เรียนรู้ทางประวัติศาสตร์ 
 (30) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน  
 (31) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
 (32) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
 ข. นอกจากหน้าท่ีและอํานาจตาม ก. แล้ว ให้เมืองพัทยามีหน้าท่ีและอํานาจในการจัดทํา
บริการ สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ดังต่อไปน้ีด้วย 
 (1) การจัดการศึกษานอกเหนือจากหน้าท่ีและอํานาจตาม ก. (8) ในกรณีท่ีจําเป็น  
 (2) การสาธารณูปโภค  
 (3) การจัดให้มีโรงพยาบาล 
 (4) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
 (5) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาเมืองพัทยา  
 (6) การล่งเสริมการฝึกอาชีพ และการประกอบอาชีพ  
 (7) การส่งเสริมและการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสมเพ่ือการจัดบริการสาธารณะ  
 (8) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครอง
ส่วน ท้องถิ่นอ่ืน 
 (9) การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการทํากิจการ ไม่ว่าจะดําเนินการเองหรือร่วมกับ
บุคคล อ่ืน 
 ค. กิจการอ่ืนใดท่ีเน้นประโยชน์ของประขาขนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกาศกําหนด 
 ง. หน้าท่ีอ่ืน ๆ ตามที่คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย รวมถึงอํานาจหน้าท่ีตาม
กฎหมาย ว่าด้วยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรือที่กฎหมายระบุเน้นหน้าท่ีของเมืองพัทยา 
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 ในการดําเนินการตามวรรคหน่ึง เมืองพัทยาอาจร่วมมือกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคคลหรือคณะบุคคล ทั้งน้ี โดยได้รับความเห็นชอบจากสภา
เมืองพัทยา 
 บรรดาหน้าท่ีและอํานาจใดซ่ึงเน้นของหน่วยงานของรัฐจะมอบให้เมืองพัทยาปฏิบัติก็ได้ โดย
ให้ทําเป็น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ข้อบังคับ หรือประกาศแล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีหน่วยงาน
ของรัฐจะมอบให้เมืองพัทยาปฏิบัติโดยออกเป็นข้อบังคับหรือประกาศต้องได้รับความเห็นชอบจาก
นายกเมืองพัทยา” 
 
 มาตรา 26 ให้เพ่ิมความต่อไปน้ีเป็นมาตรา 68/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เมือง พัทยา พ.ศ. 2542 
 “มาตรา 68/1 เมืองพัทยาอาจทํากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยการก่อต้ังเป็นวิสาหกิจของ
เมืองพัทยา ในรูปของการก่อต้ังเป็นบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เม่ือบริษัทน้ันมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
กิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือกิจการอ่ืนอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของเมืองพัทยา 
 บริษัทที่มีฐานะเป็นวิสาหกิจของเมืองพัทยาจะต้องมีหุ้นท่ีเมืองพัทยาถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้า
สิบของทุนท่ีบริษัทนั้นจดทะเนียนไว้ ในกรณีท่ีเมืองพัทยา ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นท่ีถือนั้นรวมกัน 
 การก่อต้ังหรือการเข้าถือหุ้นในบริษัทอันเป็นวิสาหกิจของเมืองพัทยาตามวรรคหน่ึงต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากสภาเมืองพัทยาและในกรณีการก่อต้ังบริษัทจะต้องได้รับความเห็นขอบจากผู้ว่า
ราชการจังหวัดด้วย 
 การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุ้นท่ีเมืองพัทยาถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภาเมืองพัทยา” 
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 
.......................................... 
นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

 
 
 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ง 
 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ 
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2541 
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ระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

พ.ศ. 2541 
                   

  
  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 มาตรา 50 และมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจึงออกระเบียบไว้ ดังต่อไปน้ี 
   

ข้อ 1  ระเบียบนี้ เรียกว่า “ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541” 

  
  ข้อ 21  ระเบียบน้ีให้ใช้บังคับต้ังแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 

  
  ข้อ 3  ให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบน้ี และมีอํานาจตีความวินิจฉัย
ปัญหา กําหนดหลักเกณฑ์ และกําหนดวิธีปฏิบัติ เพ่ือดําเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี้ 
  ในกรณีมีเหตุผลอันสมควร ปลัดกระทรวงมหาดไทยอาจมอบอํานาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
พิจารณายกเว้นหรือผ่อนผันการปฏิบัติตามความในระเบียบนี้ได้ 

  
บทท่ัวไป 

_________________ 
 

  ข้อ 4  ในระเบียบนี้ 
  “ข้อบัญญัติ” หมายความว่า ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
  “กิจการพาณิชย์” หมายความว่า การดําเนินการท่ีมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจ 

  
หมวด 1 

การดําเนินกิจการพาณิชย์ 
      ____________________               
  
  ข้อ 5  องค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีประสงค์จะดําเนินกิจการพาณิชย์ ให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดจัดให้มีการศึกษาและวิเคราะห์กิจการพาณิชย์โดยละเอียดเพ่ือนําเสนอเป็น
ข้อบัญญัติต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

                                                            

   
1
 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 115/ตอนพิเศษ 76 ง/หน้า 18/31 สิงหาคม 2541. 
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  ถ้ากิจการพาณิชย์ตามวรรคหน่ึงมีวงเงินหรือมีทรัพย์สินเกินห้าสิบล้านบาทจะว่าจ้างท่ีปรึกษา
เพ่ือให้คําปรึกษาก็ได้ และที่ปรึกษาต้องจัดทํารายงาน ร่างขอบเขตของกิจการพาณิชย์ พร้อมท้ังจัดทํา
ความเห็นประเมินการดําเนินกิจการพาณิชย์นั้น เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด้วย 

  
  ข้อ 6  เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเห็นด้วยกับการดําเนินกิจการพาณิชย์ให้เสนอผู้ว่า
ราชการจังหวัดพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการก่อน 
  ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่เห็นด้วยกับการดําเนินกิจการพาณิชย์ให้แจ้งนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดทราบ 
  ในกรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่เห็นด้วยกับความเห็นของสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดตามวรรคสอง ให้เสนอความเห็นหรือคําช้ีแจงเพ่ิมเติมต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือพิจารณา
พร้อมด้วยเหตุผลและความจําเป็น หากผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นด้วยกับนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดให้ส่งให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาอีกครั้งหน่ึง 

  
  ข้อ 7  ข้อบัญญัติเก่ียวกับกิจการพาณิชย์ อย่างน้อยต้องมีสาระสําคัญดังต่อไปน้ี 
  (1) คําจํากัดความของข้อความสําคัญ 
  (2) วัตถุประสงค์ท่ีต้องจัดทํากิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
  (3) ลักษณะการลงทุน ให้ระบุลักษณะของการลงทุนกิจการพาณิชย์ เช่น ลงทุนเอง หรือ
จัดต้ังนิติบุคคลขึ้นใหม่ หรือในรูปของสหการ หรือเอกชนร่วมลงทุน 
  (4) หลักเกณฑ์ วิธีการปฏิบัติและเงื่อนไขของการดําเนินกิจการพาณิชย์ 
  (5) แหล่งเงินทุนหรือที่มาของเงินทุนท่ีใช้ในการดําเนินกิจการพาณิชย์ 
   (6) สัดส่วนของการถือหุ้นในกิจการพาณิชย์ 
  (7) การจัดสรรผลประโยชน์และการจัดการทรัพย์สินท่ีได้มาจากการดําเนินกิจการพาณิชย์ 
  (8) หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าไปตรวจสอบของประชาชน 

  
หมวด 2 

การกํากับ ดูแล 
             _________________      

  
  ข้อ 8  การทําสัญญาเกี่ยวกับกิจการพาณิชย์ ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดส่งร่างสัญญาไปให้
สํานักงานอัยการจังหวัด หรือสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาก่อนลงนาม 

  
  ข้อ 9  เ ม่ือได้มีการดําเนินกิจการพาณิชย์แล้ว ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดต้ัง
คณะกรรมการประสานงานขึ้นคณะหนึ่งประกอบด้วย รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็น
ประธาน ปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ตรวจการส่วนท้องถิ่น และหัวหน้าส่วนขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดที่เกี่ยวข้อง เป็นเลขานุการคณะกรรมการ 
 ให้คณะกรรมการตามวรรคหนึ่งมีอํานาจและหน้าที่ ดังนี้ 
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  (1) กํากับดูแลและติดตามให้มีการดําเนินงานตามที่กําหนดในสัญญา 
  (2) รายงานผลการดําเนินงาน ความคืบหน้า ปัญหา และแนวทางแก้ไขต่อผู้ว่าราชการจังหวัด
เพ่ือทราบ 
  ระยะเวลาที่จะต้องรายงานตาม (2) ให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการประสานงานกําหนดแต่
ต้องไม่เกินหกเดือนต่อหน่ึงครั้ง 

  
  ข้อ 10  ในกรณีท่ีปรากฏว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดละเลยหรือไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขข้อ
ผูกพันของสัญญาท่ีลงนามไปแล้ว ให้คณะกรรมการตามข้อ 9 รายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือ
พิจารณาดําเนินการต่อไป 

  
  ข้อ 11 องค์การบริหารส่วนจังหวัดใด ตราข้อบัญญัติว่าด้วยการดําเนินกิจการพาณิชย์แล้วให้
รายงานพร้อมทั้งส่งสําเนาข้อบัญญัติให้จังหวัดและกระทรวงมหาดไทยทราบด้วย 

  
บทเฉพาะกาล 

          ______________  
 
  ข้อ 12  กิจการพาณิชย์ใด ซ่ึงได้กระทําไปแล้วก่อนวันท่ีระเบียบนี้ใช้บังคับให้เป็นอันใช้ได้และ
ให้นําระเบียบน้ีมาใช้บังคับเท่าท่ีจะใช้บังคับได้โดยอนุโลม 

  
 
 
  

ประกาศ ณ วันท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 2541 
              ชํานิ  ศักดิเศรษฐ์ 
  รัฐมนตรีช่วยว่าการฯ ปฏิบัติราชการแทน 
     รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
  

  
  
   
  

  
  

 



 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก จ 
 

ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2534 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2536 
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ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2534 
_____________________________ 

  
  โดยที่ เ ป็นการสมควรตรา ข้อ บัญญั ติกรุ ง เทพมหานคร  ว่ า ด้วยสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร 

  
  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 97 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กรุงเทพมหานครโดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร จึงตรา
ข้อบัญญัติขึ้นไว้ ดังต่อไปนี้ 

  
  ข้อ  1  ข้อบัญญัตินี้ เรี ยก ว่า  “ข้อบัญญัติกรุง เทพมหานคร  เรื่ อง  สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2534” 

  
  ข้อ 2  ข้อบัญญัติน้ีให้ใช้บังคับต้ังแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 

  
  ข้อ 3  ให้ยกเลิกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครว่าด้วยการพาณิชย์เกี่ยวกับสถานธนานุบาล พ.ศ. 
2527 
  บรรดาข้อบัญญัติ เทศบัญญัติ กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ คําสั่งอ่ืนใดในส่วนท่ีได้ตราไว้แล้วใน
ข้อบัญญัตินี้หรือซ่ึงขัดหรือแย้งกับข้อบัญญัตินี้ ให้ใช้ข้อบัญญัตินี้แทน 

  
  ข้อ 4  ในข้อบัญญัตินี้ 
  “ข้อบัญญัติ” หมายความว่า ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
  “สถานธนานุบาลกรุ ง เทพมหานคร” หมายความว่า  สํา นักงานสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร และสถานธนานุบาลท่ีกรุงเทพมหานครจัดต้ังขึ้น 
  “สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร” หมายความว่า สํานักงานบริหารกิจการ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เรียกโดยย่อว่า สธก. 
  “สถานธนานุบาล” หมายความว่า โรงรับจํานําตามความหมายแห่งกฎหมายว่าด้วยโรงรับ
จํานํา ซ่ึงกรุงเทพมหานครจัดต้ังขึ้น 
  “คณะกรรมการ” หมายความว่า  คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร 
  “กรรมการ” หมายความว่า กรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

  
  ข้อ 5  ให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร รักษาการตามข้อบัญญัติน้ี และให้มีอํานาจออก
ข้อบังคับ ระเบียบ คําสั่ง เพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามข้อบัญญัตินี้ 
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  ข้อ 6  ให้กรุงเทพมหานครดําเนินการพาณิชย์ เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร โดยมี
วัตถุประสงค์ ดังต่อไปน้ี 
  (1) จัดต้ังสถานธนานุบาลขึ้นเพ่ือช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยให้สามารถนําทรัพย์มา
จํานําได้โดยเสียดอกเบี้ยในอัตราตํ่าและในราคารับจํานําที่สมควร รวมทั้งให้ประชาชนได้มีโอกาสซ้ือ
ทรัพย์หลุดจํานําโดยวิธีการท่ียุติธรรม 
  (2) ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับสถานธนานุบาล 

  
  ข้อ 7  ให้สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจหน้าท่ีดังต่อไปนี้ 
  (1) ดําเนินกิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ในข้อ 6 
  (2) สร้าง ซ้ือ จัดหา จําหน่าย ยืม ให้ยืม เช่า ให้เช่า เช่าซ้ือ ให้เช่าซ้ือ ถือกรรมสิทธ์ิ
ครอบครองหรือดําเนินงานเก่ียวกับเคร่ืองใช้ บริการ หรือทรัพย์สินอันเกี่ยวกับสถานธนานุบาลในนาม
ของกรุงเทพมหานคร 
  (3) วางระเบียบในการดําเนินกิจการสถานธนานุบาล 
  (4) กระทําการอ่ืนใดเพ่ือส่งเสริมกิจการสถานธนานุบาล 
  (5) ดําเนินงานตามนโยบายของกรุงเทพมหานคร 
  (6) [1] กู้ ยืม เงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือสถาบันทางการเงินเพ่ือเป็นทุน
ดําเนินกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครในนามของกรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบจาก
สภากรุงเทพมหานคร 

  
   ข้อ 8[2]  ให้มีคณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครจํานวนไม่เกิน
เก้าคน ประกอบด้วยบุคคลซ่ึงผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นผู้แต่งต้ังไม่เกินแปดคน เป็นประธาน 
รองประธาน และกรรมการ และให้ผู้อํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเป็น
กรรมการและเลขานุการ 

  
  ข้อ 9  กรรมการท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งต้ังต้องมีคุณสมบัติ และไม่มีลักษณะ
ต้องห้ามดังต่อไปน้ี 
  (1) มีสัญชาติไทย 
  (2) มีอายุไม่เกินหกสิบห้าปีบริบูรณ์ โดยถือตามปีงบประมาณของกรุงเทพมหานคร 
  (3) มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
  (4) ไม่เป็นหรือเคยเป็นบุคคลล้มละลาย 
  (5) ไม่เคยได้รับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดให้จําคุก เว้นแต่เป็นโทษสําหรับความผิดท่ี
ได้กระทําโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ 
  (6) ไม่เป็นข้าราชการการเมือง หรือดํารงตําแหน่งในทางการเมือง 
  (7) ไม่เป็นกรรมการพรรคการเมือง หรือเจ้าหน้าท่ีในพรรคการเมือง 
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  (8) ไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญากับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครหรือในกิจการท่ีกระทํา
ให้แก่สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร หรือในกิจการที่มีสภาพอย่างเดียวกันและแข่งขันกับสถานธนา
นุบาลกรุงเทพมหานคร ท้ังนี้ ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม 

  
  ข้อ 10  ให้กรรมการซ่ึงผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งต้ังอยู่ในตําแหน่งคราวละสองปี แต่
อาจได้รับแต่งต้ังอีกได้ 
  ในกรณีท่ีมีการแต่งต้ังกรรมการตามข้อ 8 ในระหว่างที่กรรมการซ่ึงแต่งต้ังไว้แล้วยังมีวาระอยู่
ในตําแหน่งไม่ว่าจะเป็นการแต่งต้ังเพ่ิมขึ้นหรือแต่งต้ังแทนตําแหน่งท่ีว่าง ให้ผู้ซ่ึงได้รับแต่งต้ังน้ันอยู่ใน
ตําแหน่งเท่ากับวาระท่ีเหลืออยู่ของกรรมการซ่ึงได้รับแต่งต้ังไว้แล้วน้ัน หรือของกรรมการซ่ึงตนแทน
แล้วแต่กรณี 

  
  ข้อ 11  ให้คณะกรรมการมีอํานาจหน้าที่ดังต่อไปน้ี 
  (1) วางแผนและดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

(2) ควบคุมการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
  (3) จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี การเงิน  พัสดุ  และทรัพย์ สินของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร โดยให้รายงานการตรวจสอบบัญชี พร้อมท้ังงบดุลและรายงานประจําปีเสนอผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานคร 
  (4) พิจารณาจัดสรรเงินกําไรสุทธิประจําปีของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เพ่ือจ่ายเป็น
เงินบําเหน็จรางวัลแก่กรรมการ พนักงานและลูกจ้างของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครตาม
ระเบียบท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกําหนด 
  (5) เสนอแนะต่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ในการออกระเบียบ กฎ ข้อบังคับ เพ่ือปฏิบัติ
ตามข้อบัญญัติน้ี 
  (6) แต่งต้ังคณะอนุกรรมการเพ่ือปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าท่ี 
  (7) อํานาจหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย 

  
  ข้อ 12  นอกจากการพ้นจากตําแหน่งตามวาระ กรรมการซ่ึงผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร
แต่งต้ังพ้นจากตําแหน่งเม่ือ 
  (1) ตาย 
  (2) ลาออก 
 (3) เป็นผู้ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามข้อ 9 
  (4) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครส่ังให้พ้นจากตําแหน่ง 

  
  ข้อ 13  การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหน่ึงของ
จํานวนกรรมการท้ังหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม 
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  ถ้าประธานกรรมการไม่มาประชุมหรือไม่อยู่ในท่ีประชุม ให้รองประธานกรรมการเป็น
ประธานในที่ประชุม ถ้ารองประธานกรรมการไม่มาหรือไม่อยู่ในท่ีประชุม ให้ท่ีประชุมเลือกกรรมการ
คนหน่ึงเป็นประธานในท่ีประชุม 
  มติท่ีประชุมให้ถือเสียงข้างมาก 
  กรรมการคนหน่ึงให้มีเสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในท่ี
ประชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีชาด 
  ในกรณีท่ีมีความจําเป็นรีบด่วนและจะเรียกประชุมคณะกรรมการให้ทันท่วงทีมิได้ ประธาน
กรรมการจะขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการโดยวิธีทําหนังสือเวียนก็ได้ 

  
  ข้อ 14  การประชุมของคณะอนุกรรมการให้นําข้อ 13 มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  
  ข้อ 15  ให้มีผู้อํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซ่ึงคณะกรรมการเป็น   
ผู้แต่งต้ังและถอดถอน โดยคําแนะนําหรือความเห็นชอบของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็น
ผู้รับผิดชอบดําเนินงานภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการและเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานและ
ลูกจ้างของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

  
  ข้อ 16  การบริหารงานบุคคล การกําหนดอัตราค่าจ้าง ตลอดจนการกําหนดค่าตอบแทนและ
ค่าใช้จ่ายใด ๆ อันเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าท่ี สําหรับพนักงานและลูกจ้างของ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร รวมทั้งบุคคลท่ีปฏิบัติงานอันเกี่ยวข้องกับงานในหน้าที่ของสถาน 
ธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เช่น ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าอาหาร ค่าท่ีพัก ค่าพาหนะ เป็นต้น ให้เป็นไปตาม
ระเบียบท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกําหนด 

  
  ข้อ 17  การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จาก
ทรัพย์สิน  การจ้าง  การพัสดุ  การสวัสดิการ และการส่งผลกําไรสุท ธิเ พ่ือเป็นรายได้ของ
กรุงเทพมหานคร หรือการแบ่งกําไรสุทธิเพ่ือใช้เป็นทุนดําเนินงานหรือเพ่ือจ่ายเป็นเงินบําเหน็จรางวัล 
หรือเพ่ือการสาธารณกุศล ให้เป็นไปตามระเบียบท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกําหนด 

  
  ข้อ  18  ใ ห้ผู้ ว่ าราชการกรุ ง เทพมหานครมีอํานาจจัดต้ังและเลิกสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร 

  
  ข้อ 19  ให้สํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครและสถานธนานุบาลท่ี
กรุงเทพมหานครดําเนินการอยู่ในวันที่ข้อบัญญัติน้ีใช้บังคับ เป็นสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครตาม
ข้อบัญญัตินี้ 
  ให้บรรดากิจการ ทรัพย์สิน หน้ี สิทธิ และเงินงบประมาณของสํานักงานบริหารกิจการสถาน 
ธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และสถานธนานุบาลท่ีมีอยู่ในวันท่ีข้อบัญญัติน้ีใช้บังคับเป็นของสถาน    
ธนานุบาลกรุงเทพมหานครตามข้อบัญญัติน้ี 
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  ข้อ 20  ผู้ ใดเป็นพนักงานหรือลูกจ้างของสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครและสถานธนานุบาลท่ีมีอยู่ในวันท่ีข้อบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้ผู้นั้นเป็นพนักงานหรือ
ลูกจ้างของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครตามข้อบัญญัติน้ี แล้วแต่กรณี 

  
  ข้อ 21  บรรดาระเบียบหรือคําสั่งใดซ่ึงใช้บังคับแก่สํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครและสถานธนานุบาลอยู่ในวันที่ข้อบัญญัติน้ีใช้บังคับ ให้ใช้บังคับต่อไปได้เท่าที่ไม่ขัด
หรือแย้งกับข้อบัญญัติน้ีจนกว่าจะมีการเปล่ียนแปลง 
   

ประกาศ ณ วันท่ี 28  มีนาคม พ.ศ. 2534 
                             พลตรี จําลอง ศรีเมือง 

                             ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
  
หมายเหตุ:- เหตุผลท่ีประกาศใช้ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครฉบับนี้ คือ เพ่ือให้มีบทบัญญัติ ว่าด้วย
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร โดยยกเลิกข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร ว่าด้วย การพาณิชย์เกี่ยวกับสถานธนานุบาล พ.ศ. 2537 จึงจําเป็นต้องตรา
ข้อบัญญัตินี้ (ประกาศราชกิจจานุเบกษา เล่ม 108/ตอนที่ 67/หน้า 126 วันท่ี 16 เมษายน 2534) 
 
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2536 
หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้ข้อบัญญัติฉบับน้ี คือ เนื่องจากในปัจจุบันสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นกิจการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครได้ประสบปัญหาและอุปสรรคในการ
ดําเนินงานมาก เน่ืองจากขาดความคล่องตัวในเชิงพาณิชย์ สมควรท่ีจะมีการแก้ไขข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2534 เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในเชิง
พาณิชย์มากยิ่งขึ้น ท้ังน้ี ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 97 (3) บัญญัติว่า การดําเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครต้องตราเป็นข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร จึงจําเป็นต้องตราข้อบัญญัติน้ี (ประกาศราชกิจจานุเบกษา เล่ม 110/ตอนที่ 214/
ฉบับพิเศษ หน้า 28 วันท่ี20 ธันวาคม 2536) 
_________________________ 
  [1] ข้อ 7 (6) เพ่ิมโดย ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2536 
  [2]  ข้อ  8 แก้ ไข เ พ่ิมเ ติมโดย  ข้อบัญญัติกรุ ง เทพมหานคร  เรื่ อ ง  สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2536 
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