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บทที่  1 

บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

กรุงเทพมหานครเป็นรูปแบบหนึ่งขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นองค์กรของรัฐที่
เกิดขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจ โดยรูปแบบการด าเนินการของกรุงเทพมหานครนั้นเป็นการที่รัฐ
ได้มอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะบางส่วนให้ไปกับกรุงเทพมหานครในฐานะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือจัดจ าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความเป็นอิสระตามสมควรในพ้ืนที่
รับผิดชอบของตน ซึ่งอาจเรียกลักษณะการกระจายอ านาจในลักษณะนี้ได้ว่า การกระจายอ านาจทาง
พ้ืนที่ หรือการกระจายอ านาจทางเขตแดน 

ด้วยความที่กรุงเทพมหานครเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่นี้เองส่งผลให้
ภารกิจของกรุงเทพมหานครที่ได้รับมอบหมายในการจัดท าบริการสาธารณะในเขตแดนของตนจึงมี
กิจกรรมที่มีความหลากหลายเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ไม่ใช่เพียงการรับมอบอ านาจรัฐมาเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะเพียงภารกิจใดภารกิจ
หนึ่งโดยเฉพาะ ซึ่งจะแตกต่างกับองค์กรของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจหรือองค์การมหาชน ซึ่งเป็นองค์กร
ที่รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะในบางเรื่องบางอย่างเป็นการเฉพาะเท่านั้น ดังนั้นจาก
การจัดท าบริการสาธารณะที่หลากหลายของกรุงเทพมหานครที่เปรียบเสมือนการย่อภารกิจในการ
จัดท าบริการสาธารณะระดับชาติบางส่วนลงมานั้น จึงมีความเป็นไปได้ที่กรุงเทพมหานครจะสามารถ
กระจายอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะในบางประเภทให้แก่หน่วยงานที่มีความคล่องตัวและมีรู้
ความเชี่ยวชาญโดยเฉพาะซึ่งจะท าให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นสามารถจัดท าได้อย่างรวดเร็วและ
มีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ดีขึ้นนั่นเอง 

รูปแบบหน่วยงานที่จะมารับอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานครนั้น
อาจเป็นไปได้หลายรูปแบบ แต่รูปแบบที่น่าสนใจที่สุดรูปแบบหนึ่ง คือ “วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น” ที่
กรุงเทพมหานครมีอ านาจจัดตั้งองค์กรดังกล่าวให้เป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะขึ้นมาได้ด้วย
ตนเอง ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 ซึ่งได้
ก าหนดให้กรุงเทพมหานคร อาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ 
โดยบริษัทมีวัตถุประสงค์ เฉพาะกิจการอันเป็นสาธารณูปโภค ซึ่ งเป็นกลไกหนึ่ งในการที่ ให้
กรุงเทพมหานครมีรูปแบบในการจัดท าบริการสาธารณะให้เหมาะสมกับสภาพของภารกิจโดยไม่ได้
จ ากัดอยู่เฉพาะการด าเนินการในรูปแบบของราชการเท่านั้น 

วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจึงเป็นรูปแบบการจัดโครงสร้างองค์กรเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะใน
ระดับท้องถิ่นที่มีความคล่องตัว ไม่ผูกติดอยู่กับระเบียบการด าเนินงานของราชการที่อาจก่อให้เกิด
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ความล่าช้า ซึ่งเป็นปัญหาหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะ ดังนั้นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจึงเป็น
รูปแบบที่มีหน้าที่จัดท าภารกิจเฉพาะในท้องถิ่นนั้นได้อย่างรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนให้ได้มากท่ีสุดนั่นเอง 

ข้อเท็จจริงปรากฏว่า นับจนถึงปัจจุบันกรุงเทพมหานครยังไม่เคยใช้กลไกดังกล่าวเป็น
เครื่องมือในจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมาเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
แต่อย่างใด อย่างไรก็ตามเนื่องจากการด าเนินการก่อนที่จะมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นั้น กรุงเทพมหานครได้เข้าเป็นเจ้าของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ซึ่งพัฒนามาจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด แต่ก็ยังไม่ได้มีการใช้ บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด เป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างจริงจังและเป็นรูปธรรมที่ชัดเจน 

สาเหตุที่กรุงเทพมหานครไม่สามารถใช้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นเครื่องมือในการ
จัดท าบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้นเป็นผลมาจากความไม่ชัดเจนในทางกฎหมายใน
หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการที่กรุงเทพมหานครนั้นเข้าเป็นเจ้าของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
หรือบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เดิมนั้นก่อนที่จะมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่เป็นกฎหมายหลักอันเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการ
กรุงเทพมหานคร หรือความไม่ชัดเจนในแง่สถานะทางกฎหมายของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ว่า
มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน ส่งผลให้เกิดช่องว่าในสถานะทางกฎหมายของ บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่ส่งผลกับความสัมพันธ์ระหว่างกรุงเทพมหานครกับ บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด หรือระหว่างเอกชนผู้เข้าร่วมท างานกับ บริษัท กรุงเทพธนาคม  จ ากัด ก็ตาม หรือปัญหาอ่ืนๆ
อีกมากมายที่ เกิดขึ้นในทางปฏิบัติเมื่อกรุงเทพมหานครมอบหมายภารกิจในการจัดท าบริการ
สาธารณะให้แก่ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

การศึกษาการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นผ่านกรณีศึกษาของ บริษัท  กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด จึงเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ ไม่เฉพาะกับกรุงเทพมหานครผู้เป็นเจ้าของ บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ที่จะสามารถมอบหมายภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ได้โดยมีความชัดเจนในฐานทางกฎหมายที่ให้อ านาจ แต่ยังมีความส าคัญแก่การพัฒนาการ
จัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นที่จะมีโครงสร้างที่เป็นเครื่องมือในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้อีกด้วย 

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1.2.1 เพ่ือวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย เมื่อได้ศึกษาหลักทฤษฎีของวิสาหกิจมหาชน (Public 
Enterprise) และแนวการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น วิธีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น การ
ด าเนินการ ตลอดจนการควบคุมก ากับดูแลแล้ว สามารถน ามาประยุกต์และใช้ในประเทศไทยได้
หรือไม่ เพียงใด 
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1.2.2 เพ่ือแสดงให้เห็นถึงประโยชน์ของการมีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในประเทศ
ไทย เพราะวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะน าเสนอการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ในแง่ที่เป็นวิธีการหนึ่งใน
การเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพมาก
ยิ่งขึ้น 

1.2.3 เพ่ือทราบแนวทางการก าหนดหลักการที่เป็นกระบวนการของการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นหลังจากที่ได้ศึกษารูปแบบการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เพ่ือที่จะเป็นแนวทางใน
การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยต่อไป 

1.3 สมมติฐานของการวิจัย 

กรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษมีหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะในเขตพ้ืนที่ของตน ที่ผ่านมากรุงเทพมหานครได้ตั้งวิสาหกิจมหาชนของตนเองเพ่ือจัดท า
บริการสาธารณะบางประการที่อยู่ในอ านาจของตน เช่น กรณีของการจัดตั้ง บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด แต่อย่างไรก็ตามการจัดตั้ง บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งมีสถานะเป็นวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นนั้นยังไม่มีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่แน่นอนส่งผลให้การด าเนินการไม่เป็นระบบจึงสมควร
พิจารณาแนวทางในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและการด าเนินการ เพื่อเป็นแนวทางขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต่อไป 

1.4 ขอบเขตของการวิจัย 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ มุ่งศึกษาถึงการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย โดยศึกษาจากกรณีของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้ก ากับของ
กรุงเทพมหานครเป็นหลัก  ซึ่งจะเป็นการมุ่งเน้นศึกษาถึงรูปแบบของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นภายใต้
กฎหมายเอกชนตั้งแต่ อ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 
อ านาจหน้าที่ และขอบเขตในการด าเนินงานของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ตลอดจนการควบคุมและ
ก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ทั้งนี้เพ่ือเป็นแบบแผนมาตรฐานให้กับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
อ่ืนๆที่จะยึดเป็นแบบอย่างในการการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเพ่ือพัฒนารูปแบบการจัดท า
บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นโดยทั่วกัน   

1.5 วิธีการด าเนินการวิจัย 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ใช้วิธีการวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยการค้นคว้า
จากการรวบรวมข้อมูลจากหลักทฤษฎีและแนวคิด กฎหมาย  กฎ ระเบียบของวิสาหกิจมหาชน และ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตามกฎหมายไทย รวมถึงหลักการของการจัดตั้ง การก าหนดโครงสร้างองค์กร 
สถานะทางกฎหมาย อ านาจหน้าที่ การด าเนินการ และการก ากับดูแลของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
ของประเทศไทยผ่าน บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่เป็นกรณีศึกษาของงานวิจัยในครั้งนี้ เพ่ือให้เห็น
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แนวทางการจัดตั้ง การก าหนดโครงสร้างองค์กร สถานะทางกฎหมาย อ านาจหน้าที่ การด าเนินการ 
และการก ากับดูแล ตลอดจนมีข้อจ ากัด ข้อยกเว้นอย่างใด ของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น  เพ่ือน าเสนอแนวทางพัฒนากฎหมายหรือกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องที่เหมาะสมและ
เพียงพอต่อการรองรับการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต่อไป 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.6.1 ท าให้ทราบว่ามีความเป็นไปได้มากน้อยเพียงใดในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นใน
ประเทศไทยอย่างเป็นระบบ จากการศึกษาถึงรูปแบบ วิธีการทั้งทางทฤษฎี และทางปฏิบัติ 

1.6.2 ท าให้สามารถเป็นแบบแผนมาตรฐานให้กับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆที่จะยึด
เป็นแบบอย่างในการการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเพ่ือพัฒนารูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะ
ระดับท้องถิ่นโดยทั่วกัน 

1.6.3 ท าให้สามารถยกระดับการจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ มี
ความคล่องตัวมากยิ่งขึ้น สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้มากยิ่งขึ้น 
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บทที่  2 

ทฤษฎีเกี่ยวกบัภารกิจและการจัดโครงสร้างขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ทฤษฎีเกี่ยวกับภารกิจและการจัดโครงสร้างขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนนี้เป็น
การอธิบายถึงทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับภารกิจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นการแสดงให้เห็นถึง
ลักษณะของภารกิจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอาศัยหลักทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะ 
ตลอดจนรูปแบบหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่แสดงให้เห็นถึงหน่วยงานต่างๆในการ
จัดท าบริการสาธารณะ ตลอดจนภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานเหล่านั้นโดยเฉพาะ
หน่วยงานตามหลักการกระจายอ านาจ และแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจ
หน้าที่ต่างๆ ทั้งนี้เมื่อทราบถึงที่ภารกิจและการจัดโครงสร้างขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะ
สามารถน ามาปรับใช้เป็นเครื่องมือในการน าไปสู่การจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นต่อไปได ้

2.1 ภารกิจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

ภารกิจของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะในระดับชาติหรือในระดับท้องถิ่นนั้นล้วนอยู่บน
พ้ืนฐานและเป้าประสงค์เดียวกัน คือ การด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เป็นการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในสังคม1 อันเกิดจากความต้องการของแต่ละบุคคลที่ตรงกัน และบุคคลเช่นว่า
นั้นมีจ านวนมากในสังคม2 ซึ่งกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าเป็นการที่รัฐด าเนินการเพื่อประโยชน์ของบุคคลอื่น
ส่วนใหญ่ที่ไม่ใช่เพ่ือประโยชน์ของผู้ด าเนินการนั้นๆเอง3 ซึ่งบางกิจกรรมของรัฐแม้อาจจะมีลักษณะ
เป็นการหาก าไร แต่หากการหาก าไรนั้นน ามาเพ่ือตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่ก็ถือว่าเป็น
การจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์สาธารณะอยู่นั่นเอง และเรียกกิจกรรมของรัฐประเภทนี้ว่า 
กิจกรรมเพื่อบริการให้มากที่สุด (activités de plus grand service)4 

ภารกิจของรัฐในลักษณะแรกจึงเป็นภารกิจที่มีลักษณะในการสร้างระเบียบให้แก่สังคมโดย
การก าหนดกฎเกณฑ์ ออกค าสั่ง ตลอดจนปฏิบัติการทางกายภาพเพ่ือบังคับให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์
หรือค าสั่งที่ได้ออกไว้ ซึ่งเรียกว่า “ต ารวจทางปกครอง” (police administrative) 

การด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะของรัฐลักษณะส าคัญอีกส่วนหนึ่ง คือ “การจัดท า
บริการสาธารณะ” ดังนั้นการจัดท าบริการสาธารณะจึงถือเป็นภารกิจพ้ืนฐานส าคัญของรัฐ

                                           
1 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, นิติธรรม, กรุงเทพฯ, 2538, หน้า 333 
2 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, พิมพ์คร้ังที่ 1, วิญญู

ชน, กรุงเทพฯ, 2554, หน้า 77. 
3 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, นิติธรรม, กรุงเทพฯ, หน้า 334  
4 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, นิติธรรม, กรุงเทพฯ, หน้า 335 
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เช่นเดียวกัน และอาจกล่าวได้ว่าไม่ว่าจะเป็นรัฐในยุคสมัยใดนับแต่อดีตจนถึงปัจจุบันก็ย่อมจะต้องมี
หน้าที่ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเช่นเดียวกันทั้งสิ้น 

2.1.1 ความหมายของต ารวจทางปกครอง 

ต ารวจทางปกครองเป็นภารกิจประเภทหนึ่งของฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการใช้
อ านาจควบคุมการใช้เสรีภาพของปัจเจกชนเพ่ือป้องกันการกระท าใดๆ ก็ตามที่เป็นการรบกวนหรือ
ส่งผลต่อความสงบเรียบร้อยชองบ้านเมือง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง ต ารวทางปกครองคือการที่ฝ่าย
ปกครองเข้าไปแทรกแซงความเป็นไปของสังคมเพ่ือจัดระเบียบและรัษาความสงบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง 

2.1.2 ความหมายของบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะนั้นเป็นประเภทหนึ่งของกิจกรรมของฝ่ายปกครอง อันเป็นกิจการที่
อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าเพ่ือสนองตอบความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน5 โดยเป็นลักษณะของเชิงการให้บริการ การจัดหาหรือจัดให้มีบริการต่างๆ
เพ่ือให้เกิดสวัสดิภาพ ความสะดวกสบายในการใช้ชีวิตเป็นส าคัญ ฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ด าเนินการใน
ฐานะรัฐสวัสดิการ (Welfare State)6  

อย่างไรก็ตามบริการสาธารณะจะไม่ใช่การที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจในเชิงบังคับหรือ
ก าหนดให้ปัจเจกชนต้องปฏิบัติตาม7 ซึ่งเป็นลักษณะของต ารวจทางปกครองหรือการใช้อ านาจป้องกัน
มิให้เกิดการท าผิดกฎหมาย8 ที่เป็นประเภทของกิจกรรมของฝ่ายปกครองอีกรูปแบบหนึ่งซึ่งแตกต่าง
จากบริการสาธารณะ 

จากลักษณะดังกล่าวของบริการสาธารณะจึงมีนักวิชาการหลายท่านได้ให้
ความหมายและค านิยามของบริการสาธารณะไว้ต่างๆกัน อาทิเช่น 

ศาสตราจารย์ Jean Rivro อธิบายว่า บริการสาธารณะ คือ การตอบสนองความ
ต้องการของสังคมในอันที่จะได้รับบริการจากรัฐในเรื่องที่เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนอง

                                           
5 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์คร้ังที่ 5 แก้ไขปรับปรุง, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, กรุงเทพฯ, 2549, หน้า 108. 
6 Georges Vedel et Delvolvé, Droit Aministratif, (Paris: P.U.F., 1984), p.1096, อ้างถึงใน สิริพร มณีภัณฑ์ . 

การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปัญหาที่เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2538, หน้า 4. 

7 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังที่ 4 ปรับปรุงใหม่, วิญญูชน, 
กรุงเทพฯ, 2552, หน้า 25. 

8 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย,  หน้า 34. 
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ได้ ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีบริการสาธารณะในด้านการคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคต่างๆ ฯลฯ9  

ศาสตราจารย์ ดร. Léon Duguit ได้ให้ค าจ ากัดความไว้ว่า บริการสาธารณะเป็น
หนึ่งในองค์ประกอบของรัฐ10 ซึ่งสะท้อนถึงหน้าที่และความเป็นภารกิจส าคัญในการจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐได้เป็นอย่างดี 

ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้สรุปหลักการของบริการสาธารณะไว้ว่า
เป็น กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซึ่งหมายถึงการที่นิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนเป็นผู้ประกอบกิจกรรมที่เป็นบริการสาธารณะด้วยตนเองอันได้แก่ กิจกรรมที่รัฐ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ด าเนินการ และยังหมายรวมถึงกรณีที่นิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนที่มอบกิจกรรมของตนบางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการด้วย โดย
กิจกรรมดังกล่าวต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน11 

ดังนั้นสามารถกล่าวโดยสรุปได้ว่า บริการสาธารณะนั้นจะต้องอยู่บนพ้ืนฐาน
หลักเกณฑ์สามประการ ได้แก่ 

ประการแรก องค์ประกอบด้านวัตถุประสงค์ บริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจการที่
เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ  

ประการที่สอง องค์ประกอบด้านโครงสร้าง บริการสาธารณะจะต้องด าเนินการ
จัดท าโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ทั้งนี้อาจเป็นกรณีที่นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนมอบภารกิจ
ให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าแทนก็ได้12 

ประการสุดท้าย ระบบกฎหมาย บริการสาธารณะจะต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมาย
ปกครองและอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง13 

 

 

                                           
9 ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพ์คร้ังที่ 17. กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน , 2554, 

หน้า 75. 
10 Léon DUGUIT, Traité de Droit constitutionnel (Tome 2) (Paris : Sirey., 1923), p.54, อ้างถึงใน นันทวัฒน์ 

บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 32. 
11 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 35. 
12 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 77. 
13 Joël CARBAJO, Droit des services publics, 3e, Mémentos Dalloz. Paris, 1997,p.8-9 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ 

บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 24. 
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2.1.3 ประเภทของบริการสาธารณะ 

จากลักษณะและความหมายของบริการสาธารณะที่อธิบายข้างต้น จะเห็นได้ว่า
กิจกรรมที่รัฐนั้นจะต้องด าเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่อันเป็น
ประโยชน์สาธารณะนั้น ส่งผลให้รัฐจะต้องด าเนินการจัดท ากิจกรรมที่หลากหลายด้าน ซึ่งในความเป็น
จริง กิจกรรมที่รัฐด าเนินการนั้นมีความหลากหลายทั้งด้านลักษณะของกิจกรรมเป็นอย่างมาก โดย
กิจกรรมที่รัฐจัดท านั้นอาจจะมีการพัฒนาเพ่ิมขึ้นเพ่ือให้สอดคล้องกับความต้องการของสังคมที่
เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนไป ตัวอย่างเช่น ในยุคแรกภารกิจของรัฐในการ
จัดท าบริการสาธารณะนั้นอาจจะมีเพียงเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยเท่านั้น แต่ใน
ยุคต่อมารัฐอาจจะต้องจ าท าบริการสาธารณะในเรื่องที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคมเพ่ือความอยู่ดีมีสุขของ
ประชาชนมากยิ่งขึ้น  

ดังนั้นจึงเกิดแนวคิดในการแบ่งแยกประเภทของบริการสาธารณะเพ่ือที่จะใช้เป็ น
เครื่องมือในการพิจารณาว่าบริการสาธารณะประเภทใดจะใช้หน่วยงานและวิธีการในการจัดท า
ลักษณะใด เช่น รัฐในฐานะส่วนกลางเป็นผู้จัดท าเอง หรือการที่รัฐจัดตั้งองค์กรของรัฐเข้ามาจัดท า
อย่างเช่น กรณีวิสาหกิจมหาชนหรือองค์การมหาชน หรือแม้แต่การที่รัฐจะมอบอ านาจให้เอกชนเข้า
มาจัดท า เป็นต้น 

อย่างไรก็ตามแนวคิดในการแบ่งประเภทภารกิจของรัฐนั้นมีรูปแบบในการแบ่งที่
แตกต่างกันออกไป แต่หากล่าวถึงการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะนั้นในทางทฤษฎีสามารถแบ่ง
ได้เป็น 2 ประเภท14 คือ 

(1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง เป็นกิจกรรมที่เป็นการดูแลความ
สงบปลอดภัยของประชาชนทั้งในด้านความมั่นคงทั้งภายในและภายนอกประเทศ ตลอดจนความ
มั่นคงทางด้านเศรษฐกิจการคลัง ซึ่งโดยสภาพแล้วกิจกรรมเหล่านี้ เป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครอง
โดยเฉพาะ เนื่องจากบริการสาธารณะที่มีลักษณะนี้ โดยเนื้อหาจะต้องใช้อ านาจพิเศษของฝ่าย
ปกครองในการจัดท าเสมอ  

ด้วยเหตุนี้ เองบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจึงเป็นหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองในการจัดท าเท่านั้น ไม่สามารถที่จะมอบหมายให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทน
ได ้

(2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีที่มาจาก
ค าพิพากษาของศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) ที่ได้สร้างประเภทของบริการสาธารณะ
ขึ้นมาใหม่เรียกว่าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 15  บริการ

                                           
14 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 35-38. 
15 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 36 
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สาธารณะประเภทนี้เกิดจากการขยายหน้าที่ของรัฐเพ่ือตอบสนองความต้องการของคนในสังคมที่
เปลี่ยนไป โดยบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะเป็นการที่รัฐเข้ามา
ด าเนินการจัดท าบริการที่โดยสภาพมีวัตถุประสงค์เดียวกับวิสาหกิจอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
ของเอกชน16 กิจกรรมประเภทนี้จึงเน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การบริการ มีการแบ่งปัน
ผลประโยชน์ ตลอดจนรูปแบบการด าเนินการที่มีความคล่องตัว ไม่ยึดกับการด าเนินการตามระบบ
ของรัฐทั่วไป และผลจากการที่มีเน้นการผลิตและจ าหน่ายเป็นเหตุให้รายได้ของบริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงมาจากการเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการเป็นหลัก 

ความแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะมีลักษณะทางทางปกครองกับบริ การ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีอยู่ 3 ประการ คือ17 

ประการแรก คือ วัตถุประสงค์ของการบริการ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครองจะมีวัตถุประสงค์ของการบริการ คือ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในประเทศ
เพียงอย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะที่มี ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมี
วัตถุประสงค์ของการบริการทางเศรษฐกิจเช่นเดียวกับเอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย 
การให้บริการ และการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน 

ประการที่สอง คือ รูปแบบของการด าเนินงาน บริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครองจะมีรูปแบบของการด าเนินงานที่รัฐสร้างขึ้นมาเป็นแบบเดียวกัน มีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับ
ผู้ปฏิบัติงานทุกคน ในขณะที่บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมี
รูปแบบของการด าเนินงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 
เช่น มีระบบกฎหมายที่ใช้กับบุคคลของหน่วยงาน มีการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการกับ
ผู้ใช้บริการ มีการแข่งขันกับเอกชนในกิจการอย่างเดียวกัน หรือมีวิธีจัดการผลประโยชน์ที่ได้จากการ
ให้บริการ เป็นต้น ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการด าเนินการ 

ประการสุดท้าย คือ แหล่งที่มาของเงิน บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะ
มีแหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่น ามาจ่าย
ในการด าเนินงาน ส่วนบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น แหล่ง
รายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนของผู้ใช้บริการ 

ดังนั้นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงมีลักษณะที่
ส าคัญเป็นบริการสาธารณะที่อยู่ภายใต้ทั้งหลักกฎหมายมหาชนและหลักกฎหมายเอกชน เนื่องจาก  
การที่รัฐเข้าไปจัดท าบริการในสภาพเดียวกับเอกชนนั้น ความสัมพันธ์กับผู้ใช้บริการและคู่ค้าทางธุรกิจ

                                           
16  วิบูลย์ กัมมาระบุตร, บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการค้า, วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 18 ฉบับทื่ 3 กันยายน 

2531, หน้า 27 
17 Jean de SOTO, Droit administratif: Théorie générale du services public, Edition Montchrestien, 

Paris, 1981, p.37. อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 27 
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จึงอยู่บนพื้นฐานความเสมอภาคตามหลักของระบบกฎหมายเอกชน แต่ในส่วนของความสัมพันธ์กับรัฐ
ตลอดจนการจัดการองค์กรและการด าเนินการจะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน 

ด้วยลักษณะของบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนี้
เอง จึงไม่จ ากัดว่ากิจกรรมดังกล่าวจะต้องเป็นหน้าที่ของรัฐเป็นการเฉพาะเหมือนกับบริการสาธารณะ
ที่ มี ลั กษณ ะทางปกครอง ห ากแต่บ ริก ารสาธารณ ะที่ มี ลั กษณ ะทางอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรมนั้น รัฐอาจเข้ามาเป็นผู้ด าเนินการเองโดยผ่านรูปแบบหน่วยงานของรัฐในลักษณะต่างๆ
หรือรัฐอาจมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้ให้แก่เอกชนเป็นผู้จัดท าภายใต้การ
ก ากับดูแลของรัฐก็เป็นได้ 

นอกจากการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว ยังมีการแบ่ง
ประเภทภารกิจของรัฐที่น่าสนใจอีกรูปแบบหนึ่ง คือ การแบ่งภารกิจของรัฐโดยแบ่งแยกเป็น ภารกิจ
พ้ืนฐานและภารกิจล าดับรอง18 ดังนี้ 

ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ คือ การป้องกันไม่ให้เกิดข้อพิพาทและยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้น
แล้ว หรืออีกนัยหนึ่งคือ การดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยและความมั่นคงปลอดภัย โดยความ
มั่นคงปลอดภัยมีอยู่ 2 ลักษณะ ได้แก่ ความมั่นคงปลอดภัยในชุมชน เช่น ความมั่นคงปลอดภัยจาก
การละเมิดต่อชีวิต ร่างกายและทรัพย์สิน เป็นต้น และความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมี
แหล่งที่มาจากภายนอกชุมชน เช่น การจัดให้มีและจัดเตรียมความพร้อมทางการทหารเพ่ือป้องกัน
การรุกรานจากต่างประเทศ การด าเนินการทางการทูต การเจริญสัมพันธไมตรี การท าสนธิสัญญา
ระหว่างประเทศ ตลอดจนการเจรจาระหว่างประเทศเกี่ยวกับการค้า19 เป็นต้น 

ภารกิจล าดับรองของรัฐ คือ การที่รัฐขยายขอบเขตของภารกิจให้กว้างขวางออกไป 
จากภารกิจในการดูแลรักษาความมั่นคงน าไปสู่ภารกิจที่เป็นการส่งเสริมสวัสดิภาพ ตลอดจนกระจาย
ความมั่งคั่งไปยังประชาชน20 เพ่ือพัฒนาการของประชาชนตลอดจนการยกระดับคุณภาพชีวิตของคน
ในสังคมให้สูงขึ้น21 เช่น การจัดการศึกษา การสาธารณะสุข การจัดท าสาธารณูปโภคต่างๆ เป็นต้น  

จากลักษณะของการแบ่งแยกภารกิจในรูปแบบนี้จะเห็นได้ว่า ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ
นั้นรัฐจะต้องเป็นผู้จัดท าเองทั้งหมดโดยลักษณะจะมีการใช้อ านาจมหาชนอันเป็นอ านาจบังคับฝ่าย

                                           
18 D.D. Raphael, Problems of Political Philosophy, Hong Kong : The Macmillan Press Ltd, 1981, p.45-

46. อ้างถึงใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์ และเชิงวิเคราะห์
ข้อความคิด. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529, หน้า 5-7. 

19 สุรพล นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัยเร่ืองการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดองค์กรมหาชน :  ความ
เป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ, ส านักงานคณะกรรมการสถาวิจัย
แห่งชาติ, กรุงเทพฯ, 2541, หน้า 7 

20 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์ และเชิงวิเคราะห์
ข้อความคิด. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529, หน้า 6. 

21 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, ส านักงานคณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการ ส านักงาน ก.พ., กรุงเทพฯ, 2543, หน้า 21. 
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เดียวขอรัฐเป็นเครื่องมือในการจัดท า ส่วนภารกิจล าดับรองนั้นแม้ว่ารัฐจะเป็นผู้ด าเนินการแต่อาจมี
องค์กรหรือหน่วยงานอ่ืนที่เข้ามาด าเนินการจัดท ากิจกรรมที่มีลักษณะแบบเดียวกันได้ เช่น การ
จัดการศึกษาโดยมูลนิธิสมาคมหรือองค์การอาสาต่างๆที่ เป็นเอกชน จึงเป็นได้ว่าภารกิจล าดับรอง
เหล่านี้ ไม่ได้จ ากัดไว้เป็นหน้าที่ของรัฐเป็นการเฉพาะเท่านั้น แต่จุดที่แตกต่างกันระหว่างการ
ด าเนินการโดยรัฐและเอกชนในกรณีนี้คือ การด าเนินการโดยเอกชนนั้นถือว่าเป็นการกระท าโดยสมัคร
ใจปราศจากการบังคับผูกมัด แต่การด าเนินการโดยรัฐนั้นไมได้อยู่บนหลักความสมัครใจ หากแต่อยู่บน
ฐานหน้าที่ตามกฎหมายที่ก าหนดให้รัฐต้องจัดท า22 อีกทั้งเครื่องมือในการใช้อ านาจของรัฐในการ
จัดท าภารกิจล าดับรองนี้ก็ยังคงเป็นการใช้อ านาจบังคับฝ่ายเดียวอยู่เช่นเดิม เช่น การบังคับให้
ประชาชนต้องเข้ารับการศึกษาภาคบังคับ23 เป็นต้น  

ดังนั้นหากจะเชื่อมโยงรูปแบบการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะทั้งสองรูปแบบ 
คือ การแบ่งประเภทของบริการสาธารณะเป็น บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองและบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม กับการแบ่งภารกิจของรัฐโดยแบ่งแยกเป็น  
ภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจล าดับรอง จะเห็นได้ว่า รูปแบบในการแบ่งภารกิจของรัฐนั้นเปรียบเสมือน
กรอบของภารกิจของการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองประกอบกับการ
ด าเนินการของต ารวจทางปกครองในบางส่วน แต่ยังไม่สามารถเป็นกรอบในการอธิบายถึงบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้อย่างครบถ้วน 

2.2 หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

 ประเทศไทยมีการจัดแบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ระดับ คือ ราชการ
บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งในการจัดโครงสร้าง
การบริหารราชการแผ่นดินนี้ การที่รัฐจะด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะทั้งหลายให้เป็นไป
ด้วยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ เพ่ือความมั่นคงปลอดภัย ความผาสุกในชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน และความเจริญก้าวหน้าของประเทศนั้น รัฐจ าเป็นจะต้องมีการจังองค์กรและกลไกของรัฐ
เพ่ือด าเนินการกิจการดังกล่าว ซึ่งตามหลักกฎหมายปกครองเรียกว่า การจัดระเบียบราชการบริหาร 
อันเป็นการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่และจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐ24 โดยยึด
ทฤษฎีในการระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2 หลัก ได้แก่  หลักการรวมอ านาจปกครอง 
(Centralization) และหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 

 

                                           
22  จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์ และเชิงวิเคราะห์

ข้อความคิด, หน้า 7. 
23 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, หน้า 21. 
24 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, กรุงเทพฯ, 

2547, หน้า 11 
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2.2.1 หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) 

  หลักการรวมอ านาจปกครองสามารถแยกได้เป็น 2 แบบ คือ การรวมศูนย์อ านาจ
การปกครอง (Concentration) และ การกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองหรือการแบ่ง
อ านาจการปกครอง (Deconcentration)  

(1) การรวมศูนย์อ านาจการปกครอง  

การรวมศูนย์อ านาจการปกครองเป็นหลักที่วางระเบียบราชการบริหารโดย
มอบอ านาจในการปกครอง การตัดสินใจ การวินิจฉัยสั่งการทั้งหมดไว้ที่ราชการส่วนกลาง ได้แก่ 
กระทรวง ทบวง กรม และมีเจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางซึ่งขึ้นต่อกันตามล าดับขั้นการ
บังคับบัญชาเป็นผู้ด าเนินการปกครองตลอดทั้งหมดไว้ในส่วนกลาง และการใช้อ านาจปกครองกระท า
โดยเจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางทั้งสิ้น25 

การปกครองรูปแบบนี้จึงก าหนดให้อ านาจในการตัดสินใจทั้งหลายที่
เกี่ยวกับการปกครองประเทศหรือเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะเป็นของส่วนกลางโดยไม่มีการ
มอบอ านาจในการตัดสินใจให้แก่เจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่ประจ าอยู่ในภูมิภาคเลย26 เพ่ือให้ประชาชน
ทั่วทุกพ้ืนที่ได้รับบริการสาธารณะอย่างถ้วนหน้าและภายใต้มาตรฐานเดียวกัน27 โดยส่วนใหญ่บริการ
สาธารณะที่ส่วนกลางจัดท านั้นจะเป็นกิจการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ 28 เช่น การรักษา
ความสงบภายในประเทศ การป้องกันประเทศ การป้องกันและบรรเทาสาธารณะภัย หรือการคลัง 
เป็นต้น การรวมศูนย์อ านาจการปกครองจึงมีลักษณะส าคัญ ดังนี้29 

(1.1) มีการรวมก าลังทหารและต ารวจให้ขึ้นต่อส่วนกลาง ประเทศที่จัด
ระเบียบราชการบริหารโดยถือหลักการรวมอ านาจปกครองย่อมจะไม่ปล่อยให้ก าลังทหารส่วนหนึ่ง
ส่วนใดเป็นอิสระไม่ขึ้นตรงต่อราชการบริหารส่วนกลาง หรือแม้แต่ก าลังต ารวจซึ่งเป็นก าลังฝ่ายพล
เรือนก็ต้องขึ้นอยู่ในอ านาจของราชการบริหารส่วนกลางเช่นเดียวกัน ทั้งนี้เพราะก าลังทหารและ
ต ารวจนั้นมีความจ าเป็นต่อการรักษาความมั่นคงของประเทศและความสงบเรียบร้อยของสังคม หาก
ปล่อยให้ไปอยู่นอกศูนย์กลางก็ย่อมสุ่มเสียงต่อการน าไปสู่ความแตกแยก 

(1.2) มีการรวมอ านาจวินิจฉัยสั่งการไว้ที่ส่วนกลาง  โดยหน่วยงาน
ราชการบริหารส่วนกลางจะเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการวินิจฉัยสั่งการขั้นสุดท้าย สามารถสั่งการได้ทั่ว

                                           
25 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า 174 
26  นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 22. 
27  นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “การกระจายอ านาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น”, สารานุกรมการปกครอง

ท้องถิ่นไทย หมวด 1 ล าดับที่ 1, หน้า 4. 
28 วันเพ็ญ ทรัพย์ส่งเสริม, การจัดระบบองค์การมหาชนอิสระในกระบวนการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย,  

วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539, หน้า 39-40. 
29 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า 174 - 178 
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ทั้งอาณาเขตของประเทศโดยอาศัยองค์กรและเจ้าหน้าที่ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่ต้อง
ด าเนินการตามแนวนโยบายที่ส่วนกลางก าหนดไว้ 

(1.3) มีล าดับชั้นในการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ อ านาจในการบังคับบัญชา
มีลักษณะเป็นอ านาจเหนือการกระท าและอ านาจเหนือตัวบุคคลที่กระท า30 คือ เป็นอ านาจในการสั่ง
การให้องค์กร เจ้าหน้าที่กระท าการใดๆ ตลอดจนแก้ไขเพิกถอนการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ต่างๆ 
ซึ่งเป็นอ านาจในการให้คุณให้โทษแก่ตัวบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งเป็นองค์กรเจ้าหน้าที่ด้วย เจ้าหน้าที่ผู้มี
ต าแหน่งสูงจะมีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ซึ่งมีต าแหน่งต่ ากว่าในฐานะผู้บังคับบัญชา 

ดังนั้นการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจนี้จะส่งผลให้รัฐมีความมั่งคงและมี
เอกภาพรวมถึงจะท าให้การปฏิบัติตามนโยบายและแผนงานเป็นมาตรฐานเดียวกันสร้างความเสมอ
ภาคภายในชาติ แต่ข้อเสียของการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ คือ ความล่าช้าในการตัดสินใจที่ต้อง
รอส่วนกลางเป็นผู้ก าหนด ตลอดจนปัญหาความทั่วถึงและประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะ
รวมทั้งการจัดบริการสาธารณะในบางพ้ืนที่อาจไม่สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของพ้ืนที่
นั้น31 การปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจจึงเหมาะสมกับภารกิจด้านความม่ันคงปลอดภัยและการรักษา
ความสงบเรียบร้อยของประเทศ 

(2) การกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองหรือการแบ่งอ านาจการ
ปกครอง  

การกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองหรือการแบ่งอ านาจการ
ปกครองเป็นหลักท่ีราชการบริหารส่วนกลางมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้แทน
ของราชการบริหารส่วนกลาง32 ที่ส่งไปปฏิบัติราชการประจ าเขตการปกครองต่างๆของประเทศเพ่ือ
สนองตอบความต้องการของประชาชนให้ตรงเป้าหมายมากยิ่งขึ้น อันเป็นการแบ่งเบาและลดปัญหาที่
เกิดขึ้นจากความล่าช้าในการบริหารงานของราชการส่วนกลาง33 โดยเจ้าหน้าที่เหล่านี้ยังเป็นผู้ที่
ราชการบริหารส่วนกลางแต่งตั้งทั้งสิ้นและอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของการราชการบริหารส่วนกลาง 
หลักการการกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองหรือการแบ่งอ านาจการปกครองนี้จึงเป็นส่วน
หนึ่งของหลักการรวมอ านาจปกครอง34นั่นเอง โดยมีลักษณะส าคัญ ดังนี้35 

                                           
30 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, หน้า 12 
31 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “การกระจายอ านาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น”, สารานุกรมการปกครอง

ท้องถิ่นไทย หมวด 1 ล าดับที่ 1, หน้า 6-7. 
32 René Chapus, Droit Administratif Général, Tome 1, 15 édition, Paris, Montchrestien, 2001, p.391. 

อ้างถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 15 
33 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, “โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินกับการปกครองท้องถิ่น”, สารานุกรมการปกครองท้องถิ่น

ไทย หมวด 2 ล าดับที่ 4, สถาบันพระปกเกล้า, นนทบุรี, 2547, หน้า 3. 
34 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า 180. 
35 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 15. 
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(2.1) ต้องมีราชการบริหารส่วนกลาง เนื่องจากราชการบริหารส่วนกลาง
เป็นผู้ใช้อ านาจการปกครองทั่วประเทศโดยเป็นผู้จัดแบ่งอ านาจของตนให้แก่ส่วนภูมิภาค ถ้าไม่มี
ราชการบริหารส่วนกลางที่เป็นเสมือนหนึ่งเจ้าของอ านาจ การแบ่งอ านาจก็จะไม่มีทางเกิดขึ้นได ้

(2.2) ต้องมีเจ้าหน้าที่ เป็นตัวแทนของส่วนกลาง  ราชการบริหาร
ส่วนกลางจะจัดส่งเจ้าหน้าที่ของตนไปประจ าอยู่ตามเขตการปกครองท้องที่ในส่วนต่างๆของประเทศ 
เช่น จังหวัด อ าเภอ เจ้าหน้าที่เหล่านี้ปฏิบัติในฐานะตัวแทนของส่วนกลาง ส่วนกลางจึงเป็นผู้มีอ านาจ
แต่งตั้ง ถอดถอน และบังคับบัญชา 

 (2.3) ส่วนกลางแบ่งอ านาจให้ส่วนภูมิภาค กล่าวคือ ส่วนกลางซึ่งเป็นผู้มี
อ านาจเต็มในการบริหารราชการแผ่นดินจะแบ่งอ านาจตนให้ส่วนภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะเรื่อง
หรือบางขั้นตอน โดยค านึงถึงประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับเป็นส าคัญ อ านาจที่แบ่งให้นี้จะมาน้อย
และกว้างขวางเพียงใด สุดแท้แต่ส่วนกลางจะเห็นสมควร และอ านาจที่แบ่งนี้ส่วนกลางจะเรียกคืน
เมื่อใดก็ได ้

ดังนั้นการปกครองแบบการกระจายการรวมศูนย์อ านาจหรือการแบ่ง
อ านาจนี้จะส่งผลให้เกิดการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่รวดเร็วขึ้นเพราะไม่ต้องรอการวินิจฉัย
สั่งการของส่วนกลาง สามารถรับรู้ปัญหาของประชาชนผ่านทางองค์กรส่วนภูมิภาคได้ดีขึ้น เป็น
ตัวเชื่อมการติดต่อประสานงานระหว่างส่วนกลางกับท้องถิ่น ในทางกลับกันการปกครองแบบการ
กระจายการรวมศูนย์อ านาจหรือการแบ่งอ านาจนี้อาจส่งผลเสียให้เกิดความล่าช้ามากยิ่งขึ้นได้ เพราะ
การบริหารบางส่วนที่ส่วนภูมิภาคไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยและจะต้องส่งให้ส่วนกลางวินิจฉัยชี้ขาดท า
ให้เกิดกระบวนการ 2 ระดับ คือ ระดับภูมิภาคและระดับส่วนกลาง ท าให้เกิดขึ้นตอนที่มากขึ้นสร้าง
ความล่าช้าในการด าเนินการ36 การปกครองแบบการกระจายการรวมศูนย์อ านาจหรือการแบ่งอ านาจ
จึงเหมาะสมกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐหรือภารกิจล าดับรองในส่วนที่ไม่เกี่ยวข้องกับด้านความมั่นคง
ปลอดภัยและการรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศ 

2.2.2 หลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 

หลักการกระจายอ านาจปกครอง เป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจทางการปกครอง
บางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของส่วนกลางเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มี
ความอิสระในการด าเนินการและไม่อยู่ในการบังคับบัญชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่อยู่
ภายให้การก ากับดูแลของส่วนกลาง37เท่านั้น โดยการกระจายอ านาจปกครองจะมีลักษณะส าคัญ 
ดังนี้38 

                                           
36 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 17. 
37 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 22. 
38 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า 183 - 185. 
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(1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจากองค์การของราชการ
บริหารส่วนกลาง ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเท่าใดก็นับว่ามีการกระจายอ านาจมากขึ้นเท่านั้น 
นิติบุคคลเหล่านี้เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตัวเอง กับมีความ
อิสระในการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับมอบหมายมาโดยไม่ต้องขอรับค าสั่งจากราชการบริหาร
ส่วนกลาง ราชการส่วนกลางเพียงแต่คอยก ากับดูแลให้ปฏิบัติหน้าที่โดยถูกต้องเท่านั้น 

(2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่น 
โดนเฉพาะอย่างยิ่งเจ้าหน้าที่ผู้เป็นฝ่ายบริหารหรือฝ่ายที่มีหน้าที่ในการประชุมปรึกษากิจการของ
องค์กรนั้นๆ 

(3) องค์การตามหลักการกระจายอ านาจมีความเป็นอิสระที่จะด าเนินกิจการตาม
อ านาจหน้าที่ได้เองโดยไม่ต้องรอค าสั่งหรืออยู่ใต้บังคับบัญชาตามล าดับชั้นของราชการบริหาร
ส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการและด าเนินกิจการได้ด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง ซึ่ง
ไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง ถ้าองค์กรใดไม่มีความอิสระเช่นนี้ หรือมีเพียงแต่หน้าที่
เสนอข้อเสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลางหรือราชหารบริหารส่วนภูมิภาค
เท่านั้น ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองอย่างแท้จริง 

อย่างไรก็ตามการกระจายอ านาจปกครองสามารถจ าแนกได้ 2 ลักษณะ คือ การ
กระจายอ านาจทางพ้ืนที่และการกระจายอ านาจทางกิจการ คือ 

การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือการกระจายอ านาจทางเขตแดน มีจุดเริ่มต้นจาก
แนวคิดทางการเมืองซึ่งเน้นถึงความส าคัญของการเลือกตั้งและถือว่าการกระจายอ านาจเป็นการใช้
อ านาจโดยตรงของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย39  ดังนั้นการกระจายอ านาจในความหมาย
นี้จึงต้องมีองค์กรองค์กรปกครองทางเขตแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรัฐจะมอบอ านาจ
ในการจัดท าบริการสาธารณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้จัดท า ทั้งนี้บริการสาธารณะที่
ได้รับมอบหมายจะถูกจ ากัดขอบเขตโดยพ้ืนที่หรืออาณาเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ40 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีการ
เลือกตั้งผู้บริหาร มีเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น ตลอดจนงบประมาณของตนเอง แต่จะอยู่ภายใต้การก ากับดูแล
ของส่วนกลาง41 ซึ่งเรียกการจัดระเบียบราชการบริหารลักษณะนี้ว่า “การบริหารราชการส่วน
ท้องถิ่น” 

ลักษณะของการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือการกระจายอ านาจทางเขตแดนยัง
สามารถอธิบายด้วยหลักการกระจายอ านาจใต้หลักการโอนอ านาจ (Devolution)42 ซึ่งเป็นการ
                                           

39 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า 112. 
40 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 18. 
41 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 23. 
42 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “การกระจายอ านาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น”, หน้า 12. 
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กระจายอ านาจที่รัฐท าการโอนอ านาจการตัดสินใจไปยังองค์กรที่เป็นตัวแทนของท้องถิ่ น โดยองค์กร
ดังกล่าวจะมีตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนที่เพ่ือท าหน้าที่ในการบริหารงาน 
ตัดสินใจและก าหนดนโยบายต่างๆอย่างอิสระ รวมทั้งมีอ านาจในการออกกฎระเบียบเพ่ือบังคับใช้
ภายในชุมชนหรือพ้ืนที่ของตนโดยราชการบริหารส่วนกลางไม่สามารถแทรกแซงได้ 

การกระจายอ านาจทางบริการ43หรือการกระจายอ านาจทางกิจการ44หรือการ
กระจายอ านาจทางเทคนิค45 เป็นวิธีการกระจายอ านาจที่รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะ
บางกิจการให้กับองค์กรที่เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากออกจากรัฐ มีทรัพย์สินของตนเอง มีผู้บริหารและ
เจ้าหน้าที่ของตนเอง การจัดท าบริการสาธารณะไม่ได้ถูกจ ากัดหรือก าหนดขอบเขตของกิจกรรมโดย
พ้ืนที่ แต่เป็นการจ ากัดโดยลักษณะของกิจการซึ่งเป็นเรื่องทางเทคนิค46 วิธีการกระจายอ านาจทาง
กิจการนี้ไม่ใช่การกระจายอ านาจทางปกครอง แต่เป็นการมอบให้องค์การของรัฐที่เป็นนิติบุคคลแยก
ต่างหากออกจากรัฐเข้าไปจัดท าบริการสาธารณะ โดยองค์การของรัฐที่เป็นนิติบุคคลนี้ยังต้องอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐเช่นกัน47 

ลักษณะของการกระจายอ านาจทางบริการนี้ก็สามารถอธิบายด้วยหลักการกระจาย
อ านาจใต้หลักการมอบอ านาจ (Delegation)48 ซึ่งเป็นการเน้นเรื่องของภารกิจมากกว่าพ้ืนที่ โดยรัฐ
ท าการมอบอ านาจในแก่องค์กรของรัฐเพ่ือจัดท าภารกิจที่มีการก าหนดไว้อย่างชัดเจน โดยองค์กร
เหล่านี้มีอ านาจตัดสินใจภายในขอบเขตของอ านาจและหน้าที่ที่ก าหนดไว้ได้อย่างอิสระ แต่ราชการ
บริหารส่วนกลางยังคงมีอ านาจในการก ากับดูแลองค์กรเหล่านี้ให้กระท าการภายใต้ขอบเขตของ
กฎหมาย 

การบริหารราชการภายใต้หลักการกระจายอ านาจปกครองจึงเป็นการที่รัฐมอบ
อ านาจในทางบริหารบางส่วนหรือการจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือองค์กรอ่ืนผู้รับการกระจายอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ โดยองค์กรเหล่านี้
จะสถานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐ และมีอิสระในการบริหารจัดการตนเอง แต่ยังคงต้องอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐผ่านทางราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคอยู่
นั่นเอง 

 

 

                                           
43 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า 112. 
44 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า 185. 
45 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 18. 
46 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า 114. 
47 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 23. 
48 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “การกระจายอ านาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น”, สารานุกรมการปกครอง

ท้องถิ่นไทย หมวด 1 ล าดับที่ 1, หน้า 11. 
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2.3 หน่วยงานรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 หน่วยงานรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นโดยพ้ืนฐานจะอยู่ภายใต้กรอบของโครงสร้าง
การบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งประเทศไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางในการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ของส่วน
ราชการต่าง ๆ ให้ชัดเจนเพ่ือไม่ให้มีการปฏิบัติงานซ้ าซ้อนกันระหว่างส่วนราชการต่าง ๆ เพ่ือให้เกิด
ความคล่องตัวและสอดคล้องกับเป้าหมายของงานที่จะต้องปฏิบัติ และเพ่ือให้การบริหารงานในระดับ
กระทรวงมีเอกภาพสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายสามารถอ านวยความสะดวกและ
ให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น49  

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดการจัดการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ออกเป็น 3 ลักษณะ คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วน
ภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 4 ดังนี้ 

“มาตรา 4  ให้จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินดังนี้ 

(1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 

(2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

(3) ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” 

 เมื่อพิจารณารูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินประกอบกับหลักเกณฑ์ของบริการสาธารณะ
และหลักเกณฑ์ของการรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ และการกระจายอ านาจ อาจเรียกหน่วยงานของ
รัฐภายใต้การบริหารราชการรูปแบบต่างๆได้ดังนี้ 

2.3.1 หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการรวมอ านาจ 

หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการรวมอ านาจคือ หน่วยงานของ
รัฐตามการบริหารราชการส่วนกลางนั่นเอง ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 ได้วางหลักเกณฑ์ไว้ในมาตรา 7 ดังนี้ 

 
“มาตรา 7  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางดังนี้ 
(1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
(3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 

                                           
49 เรียบเรียงจากความในหมายเหตุท้าย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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(4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่
สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 

ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล” 

 
จากบทบัญญัติในมาตรา 7 ข้างต้น จะเห็นได้ว่าหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการ

สาธารณะตามหลักการรวมอ านาจนั้นประกอบไปด้วย ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 
หรือส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่า โดยมีนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบก ากับดูแล
ทางด้านนโยบายโดยมีปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง และอธิบดีกรมต่างๆ ท าหน้าที่น า
นโยบายไปปฏิบัติ 

นอกจากนี้ ในมาตรา 7 นี้ เองยังได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการ
สาธารณะตามหลักการรวมอ านาจเหล่านี้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งส่งผลให้หน่วยงานสามารถ
ด าเนินการต่างๆในนามตนเองได้ ทั้งในทางคดีความและการท านิติกรรมต่างๆ 

อีกทั้งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ยังได้ก าหนดให้มี
กระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง ไว้ในมาตรา 5 รวมเป็นจ านวน 20 กระทรวง ดังนี้ 

 
“มาตรา 5  ให้มีกระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง ดังต่อไปนี้ 
(1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวงกลาโหม 
(3) กระทรวงการคลัง 
(4) กระทรวงการต่างประเทศ 
(5) กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
(6) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
(7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
(8) กระทรวงคมนาคม 
(9) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(10) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
(11) กระทรวงพลังงาน 
(12) กระทรวงพาณิชย์ 
(13) กระทรวงมหาดไทย 
(14) กระทรวงยุติธรรม 
(15) กระทรวงแรงงาน 
(16) กระทรวงวัฒนธรรม 
(17) กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
(18) กระทรวงศึกษาธิการ 
(19) กระทรวงสาธารณสุข 
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(20) กระทรวงอุตสาหกรรม” 
 

  ซึ่งในหน่วยงานที่มีล าดับต่ ากว่ากระทรวงนั้น พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได้ก าหนด กรม หรือส่วนราชการอื่นที่มีฐานะเทียบเท่ากรมกระจายอยู่ภายใต้
กระทรวง ต่างๆ ไว้เป็นจ านวนรวม 148 แห่ง ด้วยกัน 

2.3.2 หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการแบ่งอ านาจ 

หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการแบ่งอ านาจ หน่วยงานของรัฐ
ตามการบริหารราชการส่วนภูมิภาคที่ราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอ านาจบางส่วนให้แก่ส่วนภูมิภาค
เพ่ือให้พ้ืนที่มีอ านาจในการใช้ดุลยพินิจด าเนินการภายใต้กรอบนโยบายและอ านาจที่ได้รับมาจาก
ราชการบริหารส่วนกลาง 

หลักเกณฑ์การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคนั้น พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 51 ดังนี้  

 
“มาตรา 51  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคดังนี้ 
(1) จังหวัด 
(2) อ าเภอ” 

 
นอกจากนี้การบริหารราชการส่วนภูมิภาคยังมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง

ท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ก าหนดหน่วยงานที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการแบ่งอ านาจอีก 
3 ประเภท คือ กิ่งอ าเภอ50 ต าบล51 และหมู่บ้าน52  

ดังนั้นจึงสรุปได้ว่าหน่วยงานที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการแบ่งอ านาจนั้น
ประกอบไปด้วย จังหวัด อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน นั่นเอง โดยจังหวัดนั้นพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 52 ก าหนดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ต่างจาก อ าเภอ ต าบล 
และหมู่บ้าน ที่ไม่มีกฎหมายก าหนดฐานะให้เป็นนิติบุคคลแต่อย่างใด 

หน่วยงานที่เป็นจังหวัด ปัจจุบันมีทั้งสิ้น 76 จังหวัด หน่วยงานที่เป็นอ าเภอมีทั้งสิ้น 
878 อ าเภอ มี หน่วยงานที่เป็นต าบลมีทั้งสิ้นประมาณ 7,255 ต าบล และหน่วยงานที่เป็นหมู่บ้านมี
ทั้งสิ้นประมาณ 74,956 หมู่บ้าน53 

 
 
 

                                           
50 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 หมวดที่ 5 ว่าด้วยลักษณะปกครองอ าเภอ 
51 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 หมวดที่ 4 ว่าด้วยลักษณะปกครองต าบล 
52 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 หมวดที่ 3 ว่าด้วยลักษณะปกครองหมู่บ้าน 
53 ประกาศกรมการปกครอง เร่ือง แจ้งข้อมูลทางการปกครอง วันที่ 31 ธันวาคม 2554 
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2.3.3 หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจ 

หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจ เมื่อพิจารณา
ประกอบกับลักษณะของการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่และลักษณะของการกระจายอ านาจทางบริการ
อาจแบ่งหน่วยงานของรัฐ อาจแบ่งหน่วยงานของรัฐประเภทนี้ออกเป็น หน่วยงานของรัฐที่จัดท า
บริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ และหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ
ตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ 

(1) หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทาง
พื้นที่ 

หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทาง
พ้ืนที่ คือ หน่วยงานตามหลักการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต่าง โดยรัฐบาลในส่วนกลางจะกระจาย
อ านาจบางส่วนให้แก่ประชาชนหรือหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนมีอ านาจในการ
บริหารและตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการสาธารณะต่างๆ ได้ด้วยตนเองตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายมอบให้
ตามหลักการกระจายอ านาจ54 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 
บทบัญญัติต่างๆ ของรัฐธรรมนูญก่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบการปกครองท้องถิ่นไทยเป็นอย่าง
มาก55 รูปแบบของหน่วยงานตามการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นนั้น พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70  บัญญัติไว้ดังนี้ 

 
“มาตรา 70  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นดังนี้ 
(1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(2) เทศบาล 
(3) สุขาภิบาล 
(4) ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่มีกฎหมายก าหนด” 

 
อย่างไรก็ตามเนื่องจากสุขาภิบาลมีโครงสร้างไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี พ.ศ. 2540 ประกอบกับปัจจุบันการปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลไม่เหมาะสมที่จะรองรับการกระจายอ านาจที่เพ่ิมขึ้นอย่างมีประสิทธิภาพ จึง
มีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 เพ่ือเปลี่ยนแปลง

                                           
54 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ”, วิญญูชน, กรุงเทพฯ, 

2546, หน้า 40. 
55 นันทวัฒน์ บรมานันท์, “หลักกฎหมายปกครอง”, หน้า 199. 
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สุขาภิบาลเดิมที่มีอยู่ให้เป็นเทศบาลต าบล พร้อมทั้งยกเลิกการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาล 
ปัจจุบันจึงไม่มีองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลอีกต่อไป56 

นอกจากนี้พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ใน
มาตรา 4  บทนิยาม ดังนี้ 

“มาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้ 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน
ที่มีกฎหมายจัดตั้ง” 

จากบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 มาตรา 70 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 4 สามารถแบ่งลักษณะองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่น 2 ประเภท57 
ได้แก่ 

องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วน
จังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาล  

องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่  กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยา 

(1.1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น มาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้ในทุกจังหวัดมีองค์การบริหารส่วน
จังหวัด โดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นเป็นไปตามมาตรา 
17 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการ
จัดท าแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 

(2) การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ท้องถิ่น 

(3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(4) การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

                                           
56 นันทวัฒน์ บรมานันท์, “หลักกฎหมายปกครอง”, หน้า 200. 
57 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ”, หน้า 41. 
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(5 ) ก า ร คุ้ ม ค ร อ ง  ดู แ ล  แ ล ะ บ า รุ ง รั ก ษ า ป่ า ไม้  ที่ ดิ น 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(6) การจัดการศึกษา 
(7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน 
(8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
(9) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 
(10) การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม 
(11) การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม 
(12) การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ 
(13) การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า 
(14) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(15) การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่า

จะด าเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
(16) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่ เชื่อมต่อ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
(17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง 
(18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงาม

ของท้องถิ่น 
(19) การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การ

ป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ 
(20) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ 
(21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
(22) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(23) การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด 
(24) จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 

(25) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น 

(26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(27) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผู้ด้อยโอกาส 
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(28) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือ
กฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 

(29) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 

 
นอกจากนี้อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดข้างต้นยังมี

อ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 อันเป็นกฎหมายเฉพาะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังนี้ 

(1) ตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย 
(2) จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการ

จัดท าแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
(3) สนับสนุนสภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนา

ท้องถิ่น 
(4) ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของสภาต าบล

และราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
(5) แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและ

ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
(6) อ านาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล 
(7) คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม 
(7 ทวิ) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(8) จัดท ากิจการใดๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่น

อ่ืนที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด และกิจการนั้นเป็น
การสมควรให้ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้ งนี้  ตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง 

(9) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือ
กฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด 

 
วิธีการในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน

จังหวัดนั้น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ได้ก าหนดวิธีการจัดท ากิจการตาม
อ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถด าเนินการได้ 2 วิธี 
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(1) องค์การบริหารส่ วนจั งหวัดจัดท าเอง มาตรา 45 แห่ ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถ
ด าเนินการจัดท ากิจการที่ก าหนดไว้ได้ด้วยตนเอง 

(2) ให้ เอกชนด าเนิ นการแทน ความตามมาตรา 49 แห่ ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
สามารถมอบให้เอกชนกระท ากิจการซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและเรียก
เก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการหรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวข้องแทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ แต่ต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และผู้ว่าราชการจังหวัดก่อน 

(1.2) องค์การบริหารส่วนต าบล 

การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 40 คือ สภาต าบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน
ในปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกันสามปีเฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละหนึ่งแสนห้าหมื่นบาท หรือตามเกณฑ์
รายได้เฉลี่ยในวรรคสอง อาจจัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลได้ โดยท าเป็นประกาศของ
กระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในประกาศนั้นให้ระบุชื่อและเขตของ
องค์การบริหารส่วนต าบลไว้ด้วย และมาตรา 43 ได้ก าหนดฐานะขององค์การบริหารส่วนต าบลให้มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล 

อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลนั้นเป็นไปตามมาตรา 
16 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
(2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า 
(3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอด

รถ 
(4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 
(5) การสาธารณูปการ 
(6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
(7) การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน 
(8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(9) การจัดการศึกษา 
(10) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 

คนชรา และผู้ด้อยโอกาส 
(11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
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(12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่
อาศัย 

(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(14) การส่งเสริมกีฬา 
(15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน 
(16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
(17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง 
(18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย 
(1 9 ) ก ารส าธ ารณ สุ ข  ก ารอน ามั ย ค รอบ ครั ว  แล ะการ

รักษาพยาบาล 
(20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
(22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
(23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และ

การอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 
(24) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ 

ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(25) การผังเมือง 
(26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
(27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
(28) การควบคุมอาคาร 
(29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการ

ป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
(31) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น

ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 
 
นอกจากอ านาจหน้าที่ที่กล่าวมาแล้วองค์การบริหารส่วนต าบลยังมี

อ านาจตาม มาตรา 67 และมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 อันเป็นกฎหมายเฉพาะขององค์การบริหารส่วนต าบล โดยก าหนดให้องค์การบริหารส่วน
ต าบลมีอ านาจหน้าทีในการพัฒนาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ทั้งนี้ กิจการ
สาธารณะที่องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่สามารถจ าแนกได้ 2 ประเภท58 ดังนี้ 

                                           
58 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 18. 
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(ก) กิจการที่องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ต้องจัดท า 

(1) จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้ าและทางบก 
(2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ า ทางเดิน และที่

สาธารณะ รวมทั้งก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
(3) ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ 
(4) ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(5) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 
(6) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้

พิการ 
(7) คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม 
(8) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น 

และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(9) ปฏิบัติหน้าที่ อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมายโดย

จัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้ตามความจ าเป็น
และสมควร  

 
(ข) กิจการที่องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่อาจจัดท า  

  (1) ให้มีน้ าเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
(2) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน 
(3) ให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน้ า 
(4) ให้มีและบ ารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผ่อน

หย่อนใจและสวนสาธารณะ 
(5) ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
(6) ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
(7) บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
(8) การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณ

สมบัติของแผ่นดิน 
(9) หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วน

ต าบล 
(10) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม 
(11) กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ 
(12) การท่องเที่ยว 
(13) การผังเมือง 
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    วิธีการในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
ต าบลนั้น องค์การบริหารส่วนต าบลมีวิธีในการด าเนินการได้ 2 วิธี คือ 

(1) องค์การบริหารส่วนต าบลจัดท าเอง เมื่อพิจารณาจากมาตรา 
67 และมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 จะเห็น
ได้ว่ากฎหมายสร้างอ านาจให้องค์การบริหารส่วนต าบลสามารถด าเนินกิจการที่ ก าหนดไว้ได้ด้วย
ตนเอง 

(2) องค์การบริหารส่วนต าบลร่วมมือกับหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน ทั้งนี้โดยอาศัยอ านาจของมาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ที่เปิดช่องให้องค์การบริหารส่วนต าบลสามารถร่วมกับสภาต าบล 
องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
เพ่ือกระท ากิจการร่วมกันได้ ทั้งนี้ เมื่อได้รับความยินยอมจากสภาต าบล องค์การบริหารส่วนต าบล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง และกิจการนั้นเป็น
กิจการที่จ าเป็นต้องท าและเป็นการเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตน 

(1.3) เทศบาล 

เทศบาลไม่ได้มีการจัดตั้งขึ้นทั่วทั้งประเทศ แต่จัดขึ้นเป็นแห่งๆไป 
ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยเมื่อรัฐบาลเห็นควรจะยก
ฐานะท้องถิ่นใดขึน้เป็นเทศบาล ก็ตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะท้องถิ่นนั้นเป็นเทศบาลเป็นแห่งๆไป59 

ฐานะทางกฎหมายของเทศบาลไม่ได้มีการก าหนดให้เป็นนิติบุคคล
ไว้โดยตรง แต่เมื่อพิจารณาจากมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  ที่ให้เทศบาลเป็น
ทบวงการเมือง มีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน ประกอบกับประมวลแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 72 เดิม ที่บัญญัติประเภทของนิติบุคคลไว้ว่า “จ าพวกที่กล่าวต่อไปนี้ย่อมเป็นนิติ
บุคคล คือ (1) ทบวงการเมือง...”ซึ่งต่อมาได้มีการแก้ไขยกเลิกไป มีการก าหนดให้องค์กรหรือ
หน่วยงานที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นทบวงการเมืองคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไป ผลดังกล่าวจึงท าให้
เทศบาลจึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล60 

อ านาจหน้าที่ ของเทศบาลนั้ น เป็นไปตาม มาตรา 16 แห่ ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 ดังนี้ 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
(2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า 
(3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอด

รถ 
(4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 

                                           
59 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 212. 
60 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 139-140. 
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(5) การสาธารณูปการ 
(6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
(7) การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน 
(8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(9) การจัดการศึกษา 
(10) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 

คนชรา และผู้ด้อยโอกาส 
(11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่

อาศัย 
(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(14) การส่งเสริมกีฬา 
(15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน 
(16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
(17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง 
(18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย 
(1 9 ) ก ารส าธ ารณ สุ ข  ก ารอน ามั ย ค รอบ ครั ว  แล ะการ

รักษาพยาบาล 
(20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
(22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
(23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และ

การอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 
(24) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ 

ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(25) การผังเมือง 
(26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
(27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
(28) การควบคุมอาคาร 
(29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการ

ป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
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(31) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 

นอกจากอ านาจหน้าที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 แล้ว เทศบาลยังมี
อ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะที่ก าหนดอ านาจหน้าที่
ของเทศบาล โดยสามารถแยกกิจการตามอ านาจหน้าที่ได้ออกเป็น 2 ประเภท 

 
(ก) กิจการที่เทศบาลมีหน้าที่ต้องจัดท า 

กิจการที่เทศบาลมีหน้าที่ต้องจัดท านี้แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม
ตามประเภทของเทศบาลซึ่งเทศบาลแต่ละประเภทจะมีอ านาจหน้าที่มากน้อยแตกต่างกันออกไปตาม
มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 56 ดังนี้ 

(1) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
(2) ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน้ า 
(3) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและที่

สาธารณะ รวมทั้งการก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
(4) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ 
(5) ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง 
(6) ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม 
(7) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้

พิการ 
(8) บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(9) ให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 
(10) ให้มีโรงฆ่าสัตว์ 
(11) ให้มีและบ ารุงสถานที่ท าการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บ

ไข ้
(12) ให้มีและบ ารุงทางระบายน้ า 
(13) ให้มีและบ ารุงส้วมสาธารณะ 
(14) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้า หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน 
(15) ให้มีการด าเนินกิจการโรงรับจ าน าหรือสถานสินเชื่อ

ท้องถิ่น 
(16) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
(17) กิจการอย่างอ่ืนซึ่งจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข 
(18) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจ าหน่าย

อาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน 



 30 

(19) จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่ง
เสื่อมโทรม 

(20) จัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และ
ที่จอดรถ 

(21) การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
(22) การส่งเสริมกิจการการท่องเที่ยว 

 
(ข) กิจการที่เทศบาลมีหน้าที่อาจจัดท า 

กิจการที่เทศบาลมีหน้าที่อาจจัดท านี้ เทศบาลแต่ละแห่ง
จะจัดท าหรือไม่ก็ได้ขึ้นอยู่กับความพร้อมและความจ าเป็นของเทศบาลนั้นๆ ทั้งนี้แต่ละประเภทของ
เทศบาลก็มีอ านาจที่อาจจัดท ากิจการที่แตกต่างกันออกไป ตามมาตรา  51 มาตรา 54 และมาตรา 57 
ดังนี้ 

(1) ให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 
(2) ให้มีโรงฆ่าสัตว์ 
(3) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าข้าม 
(4) ให้มีสุสานและฌาปนสถาน 
(5) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
(6) ให้มีและบ ารุงสถานที่ท าการพิทักษ์รักษาคนเจ็บไข้ 
(7) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน 
(8) ให้มีและบ ารุงทางระบายน้ า 
(9) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
(10) ให้มีและบ ารุงโรงพยาบาล 
(11) ให้มีการสาธารณูปการ 
(12) จัดท ากิจการซึ่งจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข 
(13) จัดตั้งและบ ารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 
(14) ให้มีและบ ารุงสถานที่ส าหรับการกีฬาและพลศึกษา 
(15) ให้มีและบ ารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว์และสถานที่

พักผ่อนหย่อนใจ 
(16) ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม และรักษาความสะอาด

เรียบร้อยของท้องถิ่น 
(17) เทศพาณิชย์ 

 
วิธีการในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลนั้น 

เทศบาลมีวิธีในการด าเนินการได้ 3 วิธี ได้แก่ 
(1) เทศบาลจัดท าเอง ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ. 2496 ที่ก าหนดกิจการต่างๆให้เทศบาลต้องจัดท า โดยกรณีนี้ หมายถึง กิจการเทศบาลอาจ
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ด าเนินการเอง รวมถึงกิจการที่เทศบาลจ้างบุคคลอ่ืนให้ด าเนินการในลักษณะสัญญาจ้างแรงงานหรือ
ท าของด้วย61 

(2) การตั้งสหการเพ่ือด าเนินการ หมายถึง การที่เทศบาลตั้งแต่
สองแห่งขึ้นไปที่จะร่วมกันจัดตั้งองค์การ โดยตราเป็นตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดท ากิจการใดๆ
อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของเทศบาล โดยมีรายได้จากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์รวมทั้งอาจ
ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ดังที่ก าหนดไว้ในมาตรา 58 และมาตรา 59 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 

(3) การที่เทศบาลร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยการก่อตั้งบริษัทจ ากัด หรือ
ถือหุ้นในบริษัทจ ากัด ซึ่งเป็นวิธีการตาม มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดย
วิธีการนี้เทศบาลสามารถจัดท าได้เมื่อได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยมี
เงื่อนไขว่าบริษัทจ ากัดนั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค และ
เทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้ ซึ่งในกรณีที่มี
หลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบลหรือสุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ใน
บริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน 

(1.4) เมืองพัทยา 

เมืองพัทยาเป็นองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษอีก
รูปแบบหนึ่งซึ่งเกิดขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2521 โดยการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2521 เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดจากรูปแบบสุขาภิบาลเดิมที่ไม่มีความเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจ
และสังคมของเมืองพัทยา ซึ่งในช่วงนั้นได้มาการน ารูปแบบการบริหารแบบผู้จัดการนครตามระบบ 
Council Manager Plan62 และใช้ต่อเนื่องมาจนถึง พ.ศ. 2542 จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ขึ้นมาเพ่ือให้รูปแบบการบริหารราชการเมืองพัทยา
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  

อ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยานั้นเป็นไปตามมาตรา 16 แห่ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 ดังนี้ 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
(2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า 
(3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอด

รถ 
(4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 
(5) การสาธารณูปการ 
(6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 

                                           
61 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 129. 
62 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 166. 
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(7) การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน 
(8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(9) การจัดการศึกษา 
(10) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 

คนชรา และผู้ด้อยโอกาส 
(11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่

อาศัย 
(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(14) การส่งเสริมกีฬา 
(15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน 
(16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
(17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง 
(18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย 
(1 9 ) ก ารส าธ ารณ สุ ข  ก ารอน ามั ย ค รอบ ครั ว  แล ะการ

รักษาพยาบาล 
(20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
(22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
(23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และ

การอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 
(24) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ 

ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(25) การผังเมือง 
(26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
(27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
(28) การควบคุมอาคาร 
(29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการ

ป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
(31) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น

ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 
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นอกจากนี้เมืองพัทยายังมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเฉพาะ ได้แก่  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ซึ่งได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของเมือง
พัทยาไว้ในมาตรา 62 ดังต่อไปนี้ 

(1) การรักษาความสงบเรียบร้อย 
(2 ) ก า ร ส่ ง เส ริ ม แ ล ะ รั ก ษ า คุ ณ ภ าพ สิ่ ง แ ว ด ล้ อ ม แ ล ะ

ทรัพยากรธรรมชาติ 
(3) การคุ้มครองและดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดิน 
(4) การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
(5) การจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งเสื่อม

โทรม 
(6) การจัดการจราจร 
(7) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง 
(8) การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล และการบ าบัดน้ าเสีย 
(9) การจัดให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 
(10) การจัดให้มีการควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ 
(11) การควบคุมอนามัยและความปลอดภัยในร้านจ าหน่ายอาหาร 

โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน 
(12) การควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเที่ยว 
(13) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(14) อ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นของเทศบาล

นครหรือของเมืองพัทยา 
 
วิธีการในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยานั้น เมือง

พัทยามีวิธีในการด าเนินการได้ 3 วิธี ได้แก่ 
(1 ) เมื องพัทยาจัดท าเอง จากบทบัญ ญั ติมาตรา 62 แห่ ง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดให้เมืองพัทยามีอ านาจหน้าที่
ด าเนินการกิจการต่าง ซึ่งหมายถึง กิจการปลัดเมืองพัทยา รองปลัดเมืองพัทยา หรือพนักงานเมือง
พัทยาเป็นผู้ด าเนินการเอง รวมถึงกิจการที่เมืองพัทยาจ้างบุคคลอ่ืนให้ด าเนินการในลักษณะสัญญา
จ้างแรงงานหรือท าของด้วย63  

(2) การตั้งสหการเพ่ือด าเนินการ หมายถึง เมืองพัทยาอาจร่วมกับ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน จัดตั้งสหการ ซึ่งมี

                                           
63 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, พิมพ์คร้ังที่ 5, วิญญูชน, กรุงเทพฯ, 2552, หน้า 81-82. 
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ฐานะเป็นนิติบุคคล เพ่ือท ากิจการใดอันอยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยาได้  โดยการจัดตั้ง
สหการท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ระบุชื่อ อ านาจหน้าที่ และวิธีการบริการและการ
ด าเนินงานไว้ และหากจะยุบเลิกสหการจะต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุวิธีจัดการทรัพย์สิน
ไว้ด้วย ดังที่มาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ได้ก าหนด
ไว้ 

(3) การที่ เทศบาลให้บุคคลอ่ืนหรือเข้าร่วมกับบุคคลอ่ืนเพ่ือ
ด าเนินการ วิธีการนี้เป็นไปตามมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 ซึ่งภายใต้ความเห็นชอบจากสภาเมืองพัทยา และรัฐมนตรี ให้อ านาจเมืองพัทยาอาจมอบ
ให้บุคคลอ่ืนหรือเข้าร่วมกับบุคคลอ่ืนกระท ากิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยาได้ ในกรณี
จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการให้บริการแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและลดภาระทางการเงินของ
เมืองพัทยา โดยผู้กระท ากิจการมีสิทธิเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทน ที่เกี่ยวข้อง
กับกิจการนั้นแทนเมืองพัทยาตามอัตราที่ได้ท าความตกลงกับเมืองพัทยาได้  ตลอดจนหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขในการกระท ากิจการจะต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในข้อบัญญัติของเมืองพัทยา 
และจะต้องไม่มีลักษณะที่อาจเป็นผลให้ประชาชนผู้ใช้หรือรับบริการต้องเสียค่าบริการหรือค่าใช้จ่าย
อ่ืนสูงขึ้นอีกด้วย 

(1.5) กรุงเทพมหานคร 

กรุงเทพมหานครเดิมเรียกว่า “เมืองบางกอก” ต่อมาได้รับการ
สถาปนาขึ้นเป็นเมืองหลวงเมื่อวันที่ 21 เมษายน พ.ศ. 2325 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธ
ยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชปราบดาภิเษกเป็นปฐมกษัตริย์แห่งราชวงศ์จักรี ซึ่งพระองค์ท่านได้ทรงมี
พระราชด าริว่ากรุงธนบุรีตั้งอยู่ในที่คับแคบ ไม่ต้องด้วยหลักพิชัยสงคราม ต่างกับกรุงเทพมหานคร ที่มี
ลักษณะพ้ืนที่อันเป็นที่เหมาะสมด้วยจุดยุทธศาสตร์ จึงทรงตัดสินพระทัยโปรดเกล้าฯ  สถาปนา
กรุงเทพมหานคร เป็นเมืองหลวงของประเทศ พระราชทานนามว่า “กรุงเทพมหานคร อมร
รัตนโกสินทร์ มหินทราอยุธยา มหาดิลก ภพนพรัตน์ราชธานีบุรีรมย์ อุดมราชนิเวศน์ มหาสถาน อมร
พิมาน อวตารสถิต สักกะ ทัตติยะ วิษณุกรรมประสิทธิ์” เพ่ือเป็นมงคลนามนับแต่นั้นเป็นต้นมา ซึ่งแต่
เดิมนั้น ใช้ค าว่า “บวรรัตนโกสินทร์” แต่มาเปลี่ยนนามพระนครในสมัยรัชกาลที่ 4 เป็น “อมร
รัตนโกสินทร์” แทน 

รูปแบบการปกครองในสมัยแรกนั้น กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็น
เมืองหลวง อยู่ในความดูแลรับผิดชอบของกรมเวียง มีเสนาบดีกรมเวียงเป็นหัวหน้า ดูแลรับผิดชอบ 
พอมาถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ทรงมีพระราชด าริที่จะให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการปกครอง จึงทรงให้ทดลองน าเอาระบบคณะกรรมการมาใช้กับรูปแบบ
การปกครองเมืองหลวงอยู่ชั่วขณะหนึ่ง แต่ขณะนั้นประชาชนของพระองค์ยังไม่พร้อมและสุดท้ายไม่
ประสบความส าเร็จ จึงโปรดให้ยกเลิกและเปลี่ยนฐานะของกรมเวียงมาเป็นกระทรวงเมืองแทน ต่อมา
ได้เปลี่ยนจากกระทรวงเมืองมาเป็นกระทรวงนครบาล 
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การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นกรุงเทพมหานครนั้น เริ่มมาจาก
การประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ซึ่งต่อมาได้มีการจัดตั้งเทศบาลนคร
กรุงเทพมหานครเช่นเดียวกับจังหวัดธนบุรีก็มีการจัดตั้งเทศบาลนครธนบุรีในปี พ.ศ. 2497   

ต่อมาเมื่อวันที่ 21 ธันวาคม พ.ศ. 2514 ได้มีประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับที่ 24 ให้ปรับปรุงระบบการปกครองจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรี ให้มีการรวมจังหวัดพระ
นครและจังหวัดธนบุรีเข้าเป็นจังหวัดเดียวกัน เรียกว่า “จังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุรี” และ 
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 25 ให้รวมเทศบาลนครกรุงเทพมหานครและเทศบาลนครธนบุรีเข้า
ด้วยกัน เรียกว่า “เทศบาลนครหลวง” 

การด าเนินการของจังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุรีและเทศบาล
นครหลวงนั้นด าเนินการได้ถึงปี พ.ศ. 2515 ก็ได้มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 335 ปรับปรุงการบริหาร
นครหลวงกรุงเทพธนบุรีและเทศบาลนครหลวงใหม่กลายเป็นรูปแบบการบริหารและการปกครองที่มี
ลักษณะพิเศษ จากเทศบาลเป็นองค์การบริหารใหม่เรียกว่า “กรุงเทพมหานคร” 

ในพ.ศ. 2518 ได้มีการยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 335 และ
ตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ได้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครและสมาชิกสภากรุงเทพมหานครขึ้นมาครั้งแรก เป็นการเปลี่ยนการปกครอง
กรุงเทพมหานครจากราชการบริหารส่วนภูมิภาคกึ่งท้องถิ่นมาเป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงอย่าง
เดียว 

จนเมื่อ พ.ศ. 2528 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ซึ่งท าให้กรุงเทพมหานครมีอิสระในการบริหารมากขึ้น เพ่ือให้เป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นสากลมากยิ่งขึ้น รวมทั้งเพ่ือแก้ไขอุปสรรคข้อขัดข้องในการบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานครในขณะนั้น  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 ฉบับนี้ ถือเป็นนพระราชบัญญัติที่ก าหนดแนวทางในการปฏิบัติงานจนถึงปัจจุบัน ซึ่งได้มีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรวมทั้งสิ้น 4 ฉบับด้วยกัน คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2550 

อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครนั้นเป็นไปตามมาตรา 18 แห่ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 ซึ่งก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าที่ ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 ดังนี้64 

(1) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า 

                                           
64 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 616-618. 
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(2) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอด
รถ 

(3) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 
(4) การสาธารณูปการ 
(5) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
(6) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(7) การจัดการศึกษา 
(8) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 

คนชรา และผู้ด้อยโอกาส 
(9) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(10) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่

อาศัย 
(11) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(12) การส่งเสริมกีฬา 
(13) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน 
(14) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
(15) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง 
(16) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย 
(1 7 ) ก ารส าธ ารณ สุ ข  ก ารอน ามั ย ค รอบ ครั ว  แล ะการ

รักษาพยาบาล 
(18) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(19) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
(20) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
(21) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และ

การอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 
(22) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ 

ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(23) การผังเมือง 
(24) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
(25) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
(26) การควบคุมอาคาร 
(27) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
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(28) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการ
ป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 

(29) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 

(30) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการ
จัดท าแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 

(31) การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ท้องถิ่น 

(32) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(33) การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(3 4 ) ก า รคุ้ ม ค รอ ง  ดู แ ล  แ ล ะ บ า รุ ง รั ก ษ าป่ า ไม้  ที่ ดิ น 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(35) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 
(36) การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม 
(37) การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม 
(38) การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ 
(39) การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า 
(40) การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่า

จะด าเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
(41) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่ เชื่อมต่อ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
(42) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง 
(43) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงาม

ของท้องถิ่น 
(44) การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การ

ป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ 
(45) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ 
(46) การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด 
(47) จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า  ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 



 38 

(48) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น 

(49) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(50) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือ
กฎหมายอ่ืนก าหนดให้ เป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 

(51) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 

นอกจากนี้กรุงเทพมหานครยังมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเฉพาะ
คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งได้ก าหนดอ านาจหน้าที่
ของกรุงเทพมหานครไว้ในมาตรา 89 โดยอ านาจหน้าที่เหล่านี้ยังอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอ่ืน 
ดังนี้ 

(1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้ งนี้  ตาม
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร และตามกฎหมายอ่ืนที่ก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

(2) การทะเบียนตามที่กฎหมายก าหนด 
(3) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(4) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง 
(5) การผังเมือง 
(6) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า 
(7) การวิศวกรรมจราจร 
(8) การขนส่ง 
(9) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและที่จอด

รถ 
(10) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
(11) การควบคุมอาคาร 
(12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย 
(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(14) การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
(15) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ

วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(16) การสาธารณูปโภค 
(17 ) ก ารส าธ ารณ สุ ข  ก ารอน ามั ย ค รอบ ค รั ว  แล ะก าร

รักษาพยาบาล 
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(18) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(19) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
(20) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
(21) การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและ

การอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ 
(22) การจัดการศึกษา 
(23) การสาธารณูปการ 
(24) การสังคมสงเคราะห์ 
(25) การส่งเสริมการกีฬา 
(26) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
(27) การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 
(28) หน้าที่อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ว่า

ราชการจั งหวัด  น ายอ า เภอ  เทศบาลนคร หรือตามที่
ค ณ ะรั ฐ ม น ต รี  น ายก รั ฐ ม น ต รี  ห รื อ รั ฐ ม น ต รี ว่ าก า ร
กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเป็นหน้าที่
ของกรุงเทพมหานคร 

 
วิธีการในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครนั้น 

กรุงเทพมหานครมีวิธีในการด าเนินการได้ 3 วิธี ได้แก่ 
(1) กรุงเทพมหานครจัดท าเอง หมายถึงอ านาจในการจัดท ากิจการ

ตามมาตรา 89 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานคร หรือข้าราชการกรุงเทพมหานคร หรือลูกจ้างกรุงเทพมหานครเป็น
ผู้ด าเนินการเอง รวมถึงการที่กรุงเทพมหานครจ้างบุคคลอื่นด าเนินการในลักษณะจ้างแรงงานหรือจ้าง
ท าของด้วย65 

(2) การตั้งสหการเพ่ือด าเนินการ วิธีการนี้เป็นไปตาม มาตรา 95 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยกรุงเทพมหานครอาจ
ด าเนินการนั้นร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนได้โดย
จัดตั้งสหการ ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารที่ประกอบด้วยผู้แทนของ
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้อง 

(3) กรุงเทพมหานครร่วมกับบุคคลอ่ืน โดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้น
ในบริษัท วิธีการนี้กรุงเทพมหานครจะด าเนินการได้ก็ต่อเมื่อ สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความ
เห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบแล้วเท่านั้น โดยมีเงื่อนไขว่าบริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์
เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค และกรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละ 50 ของทุนจด

                                           
65 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 72. 
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ทะเบียน หรือกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ หุ้นที่ถือรวมกันนั้นต้อง
มีมูลค่าเกินร้อยละ 50 ของทุนจดทะเบียน ทั้งนี้เป็นไปตาม มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

(4) กรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนด าเนินการแทน โดยอาศัย
อ านาจ มาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่
ก าหนดให้ในกรณีจ าเป็น กรุงเทพมหานครอาจมอบให้ เอกชนกระท ากิจการ และเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวข้องแทนกรุงเทพมหานครได้ แต้ต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสียก่อน 

(2) หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทาง
บริการ 

   หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทาง
บริการนี้เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยการมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง
ให้แก่องค์กรที่ไม่ได้อยู่ในระบบราชการ หน่วยงานประเภทนี้โดนทั่วไปจะไม่ถูกจ ากัดขอบเขตของการ
ด าเนินการทางพ้ืนที่ แต่จะเป็นการจ ากัดกรอบภารกิจแทน 

(2.1) หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจาย
อ านาจทางบริการระดับชาติ 

    หน่วยงานของรัฐประเภทนี้แม้ไม่ได้อยู่ในระบบราชการแต่ก็ยังคง
เป็นหน่วยงานที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจของรัฐอยู่เช่นกัน รูปแบบของ
หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการระดับชาติมี
หลากหลายรูปแบบ ดังนี้ 

(ก) วิสากิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ 

     วิสากิจมหาชน (Public Enterprise) เป็นสถาบันในทาง
กฎหมายที่ส าคัญของรัฐ ซึ่งถือก าเนิดเมื่อภารกิจของรัฐเปลี่ยนแปลงไปจากภารกิจซึ่งมุ่งรักษาความ
สงบเรียบร้อยของสังคม ขยายไปสู่ภารกิจที่รัฐต้องเข้าไปมีบทบาททางเศรษฐกิจโดยเข้าไปด าเนินการ
ทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่รัฐเห็นว่ามีความส าคัญของเศรษฐกิจของประเทศและเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในรัฐนั้น โดยกิจการดังกว่านั้นรัฐก็ถือเป็นภารกิจของรัฐที่ขยายไปจากกรอบ
ภารกิจเดิมที่มุ่งเพียงการดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคมเท่านั้น จึงอาจเปรียบได้ว่าวิสากิจมหาชน
เป็น “มือที่สาม” ของรัฐนอกจากหน่วยงานในระบบราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น66 ทั้งนี้เพราะ

                                           
66 J. F. GARNER, “Public Companies in The United Kingdom”, in Government Enterprise: A 

Comparative Study, New York, Columbia University Press, p.4, อ้างถึงใน จันทจิรา เอี่ยมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน 
(รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์ และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด, หน้า 6. 
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ข้อจ ากัดของระบบราชการที่ต้องด าเนินการตามระเบียบข้อบังคับและมีสายบังคับบัญชาตามล าดับชั้น
ซึ่งท าให้เกิดความไม่คล่องตัวและไม่มีความยืดหยุ่นในการด าเนินงานที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม จากเหตุผลข้างต้นวิสากิจมหาชนจึงมีลักษณะเฉพาะของการด าเนินการดังต่อไปนี้67 

ประการแรก หน่วยงานของรัฐประเภทนี้จะมีฐานะเป็น
นิติบุคคลเอกเทศแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการทั้งหลายที่มีอยู่เดิม และมีความเป็น
อิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคลากร 

ประการที่สอง ภารกิจที่หน่วยงานของรัฐประเภทนี้
รับผิดชอบด าเนินการ ได้แก่ ภารกิจในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันเป็นภารกิจสมัยใหม่ที่
รัฐถูกเรียกร้องให้เข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาของอุตสาหกรรมและ
การพาณิชย์ที่เติบโตอย่างรวกเร็วในสังคม 

ประการที่สาม ภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจที่มีค่าตอบแทน
การให้บริการและผู้ได้รับประโยชน์เป็นผู้ได้รับประโยชน์พิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืนๆ จาการด าเนินการของ
หน่วยงาน ดังนั้น ผู้ได้รับประโยชน์จึงต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพ่ือ
ไม่ได้ประชาชนโดยทั่วไปซึ่งเป็นผู้เสียภาษีต้องมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการบริการที่ตนไม่เคย
ได้รับประโยชน์ ดังนั้น หน่วยงานเหล่านี้จะมีการด าเนินการเชิงพาณิชย์ กล่าวคือ จะต้องสามารถด ารง
อยู่ได้จากค่าตอบแทนในการขายสินค้าหรือบริการของตนเองโดยไม่ต้องพ่ึงงบประมาณของรัฐ 

ประการสุดท้าย รัฐที่เป็นผู้ก่อตั้งหน่วยงานประเภทนี้ ใน
เบื้องต้นจะใช้เงินลงทุนจากภาษีของประชาชนในการก่อตั้งหน่วยงาน ดังนั้น หน่วยงานเหล่านี้จึง
จะต้องอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบในลักษณะ “การก ากับดูแล” จากรัฐเสมอ ทั้งนี้เพ่ือเป็น
หลักประกันไม่ให้เกิดการรั่วไหลหรือการใช้เงินผิดวัตถุประสงค์ 

การเป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐ 
โดยเฉพาะการที่รัฐถือหุ้นข้างมากที่จะท าให้รัฐสามารถควบคุมเสียงข้างมากจากองค์ประกอบดังกล่าว
ข้างต้น  จะพบว่าวิสาหกิจมหาชนมีลักษณะเป็นค าทางเศรษฐศาสตร์ สาธารณะ (notion 
d´economie publique) มากกว่าค าทางกฎหมายอย่างแท้จริง (notion strictment juridique)68 

จากลักษณะเฉพาะข้างต้นอาจสรุปได้ว่า วิสากิจมหาชน 
จึงหมายถึง องค์กรอิสระที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลหน้าที่จัดท ากิจกรรมที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรม และอยู่ภายใต้การควบคุมพิเศษของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น69 

                                           
67 ชาญชัย แสวงศักดิ์, หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบ

พิเศษ, พิมพ์คร้ังที่ 2 แก้ไขปรับปรุง. กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2549, หน้า 102. 
68 André G. DELION, “la notion d´entreprise publique”, in A.J.D.A. 20 avril 1976, p.14-18. อ้ า งถึ ง ใน  

จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. “ข้อความคิดทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ”. วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 18 ฉบับที่ 3, หน้า 93-113. 
69 A. de LAUBADERE, J.-C. VENEZIA et Y. GAUDMENT, op.cit., p. 220-221. อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์ , 

หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ, หน้า 54. 



 42 

อย่างไรก็ตามในบริบทของกฎหมายไทยนั้นจะคุ้นเคยกับ
ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ซึ่งเป็น “วิสาหกิจ” ที่ “รัฐ” ในฐานะราชการส่วนกลาง เป็นผู้ด าเนินการเท่านั้น 
ความหมายของรัฐวิสาหกิจนั้นจึงจ ากัดของเขตของหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตาม
หลักการกระจายอ านาจทางบริการระดับชาติได้ชัดเจนมากกว่าเพราะจะไม่รวมถึงการด าเนินการตาม
หลักการกระจายอ านาจทางบริการระดับท้องถิ่น แต่ในอีกมุมหนึ่งก็จะเห็นได้ว่าค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” 
นั้นมีความหมายที่แคบกว่าค าว่า “วิสากิจมหาชน” เพราะจะไม่รวมถึง “วิสาหกิจ” ที่ “ท้องถิ่น” เป็น
ผู้ด าเนินการเลย 

ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” นั้นในประเทศไทยเริ่มใช้ เป็น
ทางการครั้งแรกในพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 ซึ่งต่อมาถูกยกเลิก
โดยพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 แต่กระนั้นค านิยามของ
รัฐวิสาหกิจในกฎหมายไทยก็ยังไม่สามารถหาค านิยามที่ชัดเจนแน่นอนไม่ได้ 70 โดยความหมายของ
รัฐวิสาหกิจนั้นถูกนิยามไว้ในหลายกฎหมาย ดังนี้ 

     (1) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณนั้นปรากฏอยู่ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 นั้นเป็น
ความหมายที่ถูกน าไปอ้างอิงในกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจและการด าเนินการของ
รัฐวิสาหกิจ เนื่องจากมีความเกี่ยวข้องกับการประกอบการของรัฐวิสาหกิจมากที่สุดและมีความส าคัญ
มากที่สุดส าหรับกระทรวงการคลังอันเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ดูแลตรวจสอบรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ 71 
โดยนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ให้หมายความว่า 

ก. องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็น
เจ้าของ 

ข.  บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50  

ค. บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/
หรือ  รัฐวิสาหกิจ  ตาม ก. และ/ หรือ ข.  มีทุนอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 

ง. บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ  และ/ 
หรือรัฐวิสาหกิจตาม ค.  และ/หรือ ก.  และ/หรือ ข.  มีทุนรวมด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 

                                           
70 ชาญชัย แสวงศักดิ์, หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบ

พิเศษ, หน้า 109. 
71 สุรพล นิติไกรพจน์. “ปัญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย”วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 29 ฉบับที่ 2 

มิถุนายน 2542, หน้า 173. 
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จ. บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ  และ/
หรือรัฐวิสาหกิจตาม ง.  และ/หรือ ก.  และ/หรือ ข.  และ/หรือ ค.  มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 
50 

พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้
โดยเน้นถึงการลงทุนของส่วนราชการหรือองค์การของรัฐบาลในกิจการ กล่าวคือ หากส่วนราชการ
หรือองค์การของรัฐบาลมีทุนรวมอยู่ในกิจการเกินกว่าร้อยละ 50 กิจการนั้นก็มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ 

     (2) พระราชบัญญั ติคุณ สมบัติมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 

พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 บัญญัติไว้ในมาตรา 4 ว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึง
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะ เพ่ือ
สงเคราะห์หรือส่งเสริมกิจการใดๆ ที่ไม่ใช่ธุรกิจ 

2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่กระทรวง 
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า และ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกิน
กว่าร้อยละ 50 

3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่กระทรวง 
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า และ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 1) และ/หรือ 2) มีทุน
รวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 

     (3) พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ พ.ศ. 2521 

     พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2521  บัญญัตินิยามของ “รัฐวิสาหกิจ”  ไว้ใน มาตรา 4 วรรค 6 ไว้ดังนี้ 

1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึง
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 

2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง 
ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือ
รัฐวิสาหกิจ 1. มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ 
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3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง 
ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือ
รัฐวิสาหกิจ 1. และ/หรือ 2. มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(4) พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 
2543 

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 
บัญญัติไว้ในมาตรา 6 ว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

1) องค์การของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
ของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึงหน่วยงาน
ธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 

2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง 
กรม หรือทบวงการเมืองที่ฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม 1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 

เมื่อพิจารณาความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ใน
กฎหมาย 4 ฉบับอย่างละเอียดก็จะพบว่าการก าหนดความหมายของค าว่ารัฐวิสาหกิจไว้ต่างกันก็
เนื่องมาจากจุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับนั้นมีเป้าหมายต่างกัน 

จากนิยามความหมายของรัฐวิสาหกิจสามารถสรุปได้ว่า 
ความหมายของกฎหมายทั้งสี่ฉบับ ได้แก่องค์การ 7 ประเภท72 คือ 

1) องค์การของรัฐบาล 

2) กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น 

3) หน่วยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเป็นเจ้าของ 

4) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

5) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/
หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 1) และ/หรือ 2) และ/หรือ 3) และ/หรือ 4) มีทุนรวมอยู่เกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

6) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/
หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 1) และ/หรือ 2) และ/หรือ 3) และ/หรือ 4) และ/หรือ 5) มีทุนรวมอยู่เกินกว่า
ร้อยละห้าสิบ 

                                           
72 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์ และเชิงวิเคราะห์

ข้อความคิด. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529, หน้า 104. 
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7) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/
หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 1) และ/หรือ 2) และ/หรือ 3) และ/หรือ 4) และ/หรือ 5) และ/หรือ 6) มีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

จากนิยามความหมายของรัฐวิสาหกิจข้างต้นสามารถแบ่ง
ประเภทการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยอาศัยที่มาทางกฎหมายได้เป็น 2 ลักษณะ73 ดังนี้ 

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายมหาชน รัฐวิสาหกิจ
ประเภทนี้จัดตั้งขึ้นโดยมีการตรากฎหมายขึ้นมาจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเฉพาะแห่ง กฎหมายต่างๆ เหล่านี้
เป็นกฎหมายมหาชนซึ่งมีอยู่หลายลักษณะ ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะ อย่างเช่น 
พระราชบัญญัติ พระราชก าหนด ประกาศคณะปฏิวัติ ลักษณะกิจการของรัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะมี
ขอบเขตกว้างขวางและมีความจ าเป็นที่จะต้องมีอ านาจและสิทธิพิเศษต่างๆ 

นอกจากการตรากฎหมายขึ้นมาจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเฉพาะ
แห่งแล้ว รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายมหาชนยังอาจเป็นลักษณะการตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาที่
ออกตามพระราชบัญญั ติแม่บทที่ ให้ อ านาจฝ่ายบริหารในการจัดตั้ งรัฐวิสาหกิจ ซึ่ งได้แก่ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 

ข้อสังเกตที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย
มหาชน คือ รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ความจ าเป็นที่จะต้องใช้ “อ านาจรัฐ” เป็นสิทธิพิเศษของรัฐวิสาหกิจที่
เป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการ 

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายเอกชน  รัฐวิสาหกิจ
ประเภทนี้จัดตั้งขึ้นโดยอาศัยหลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ว่าด้วยการจัดตั้ง
บริษัท โดยโดยรัฐจะเข้าไปถือหุ้นในบริษัทท่ีจัดตั้งขึ้นมากกว่าร้อยละห้าสิบ หรืออาจเป็นการจัดตั้งตาม
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 ก็ถือว่าเป็นกิจการที่จัดตั้งขึ้น
ในระบบกฎหมายเอกชนเช่นกัน 

ลักษณะที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย
เอกชน คือ รัฐจะเข้าไปถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ และอาศัยหลักเกณฑ์ตามกฎหมายเอกชนเพ่ือ
ความคล่องตัวและเป็นอิสระในการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ 

อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตที่ส าคัญอีกประการหนึ่งของ
นิยามความหมายของรัฐวิสาหกิจ คือ ในทุกบทนิยามจ ากัดความเป็นเจ้าของในรัฐวิสาหกิจไว้เฉพาะ
เพียง “รัฐ” ในฐานะส่วนกลางเท่านั้น ไม่ปรากฏว่ามีนิยามความหมายที่เปิดช่องให้ “วิสาหกิจ” ที่ 
“ท้องถิ่น” จัดตั้งขึ้นอยู่ในนิยามความหมายนี้ด้วย 

                                           
73 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 258-264. 



 46 

เหตุผลในการจัดตั้ งรัฐวิสาหกิจนั้นมี เหตุผลหลาย
ประการแตกต่างกันไป เช่นเหตุผลทางเศรษฐกิจ  การคลัง  ความมั่นคง  ในบางกรณีอาจเป็นเหตุผล
ทางสังคมและวัฒนธรรม  การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งขึ้นมาก็อาจเนื่องด้วยเหตุผลที่กล่าว
มานี้หลายประการรวมกัน ซึ่งเหตุผลในการมีรัฐวิสาหกิจ  สามารถแยกได้เป็น 2 กรณี 74 คือ  เหตุผล
ทั่วไปและเหตุผลเฉพาะส าหรับประเทศไทย 

1) เพื่อเป็นเครื่องมือในการด าเนินธุรกิจแทนรัฐ ในกรณีที่
สังคมใดต้องการสิ่งอ านวยความสะดวกหรือบริการใหม่ๆ  ซึ่งเอกชนยังไม่มีความพร้อม ในการ
ด าเนินการหรือเอกชนด าเนินการอยู่แล้วแต่ไม่ประสบผลดีเท่าที่ควร รัฐอาจจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเข้ามา
ด าเนินกิจการนั้นๆ โดยอาจเข้ามาด าเนินการเอง หรือเข้าควบคุมหรือ  ถือหุ้นข้างมาก หากเอกชน
ด าเนินกิจการนั้นอยู่แล้วโดยไม่ได้เปลี่ยนแปลงโครงสร้างเดิมของกิจการแต่อย่างใด อาทิเช่น กิจการ
โทรศัพท์และวิทยุกระจายเสียง เป็นต้น 

2) เพ่ือเป็นตัวอย่างแก่เอกชนในการด าเนินธุรกิจ ในการ
ด าเนินกิจการบางประเภทที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจ เพราะเป็นบริการรากฐานที่ช่วยส่งเสริมให้
การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นไปได้โดยสะดวกและรวดเร็ว รัฐอาจเป็นผู้เริ่มด าเนินการก่อนด้วยเหตุผลที่ว่า 
เอกชนไม่มีความรู้หรือประสบการณ์เชิงอุตสาหกรรมหรือพาณิชย์ในเรื่องนั้นมาก่อน จึงเกิดความไม่
มั่นใจในการ “คุ้มทุน”  และ “ผลก าไร” ที่จะบังเกิดขึ้นจากธุรกิจนั้น หรือไม่สนใจในการด าเนินการ 
เมื่อรัฐได้ด าเนินการมาระยะหนึ่งจนประสบความส าเร็จและเป็นตัวอย่างที่ดี เอกชนก็อาจจะตัดสินใจ
เข้ามาด าเนินการบ้าง 

3) เพ่ือความม่ันคงของประเทศ กิจการบางประเภทอาจมี
ความส าคัญต่อความมั่นคงของประเทศและของประชาชน หากปล่อยให้เอกชนด าเนินกิจการอาจเกิด
การผูกขาดในกิจการใดกิจการหนึ่งหรือหลายกิจการ และเรียกค่าตอบแทนในสินค้าหรือบริการตาม
อ าเภอใจ  สร้างความเดือดร้อนให้แก่ผู้บริโภคโดยรวม อาทิ กิจการที่เป็นสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐาน 
ไฟฟ้า น้ าประปา หรือในบางกรณีกิจการก็มีผลโดยตรงต่อความม่ันคงของประเทศ 

นอกจากนั้น รัฐวิสาหกิจก็อาจเป็นเครื่องมือในทางการ
ปกครองได้ ดังเช่นการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยเพ่ือสร้างทางรถไฟ และเดินรถไฟไปในพ้ืนที่
ภาคต่างๆ ของประเทศ หรือการจัดตั้งกรมไปรษณีย์และโทรเลขเพ่ือให้การติดต่อสื่อสารมีความ
สะดวกรวดเร็วขึ้น  โดยมีวัตถุประสงค์หลักอีกประการ คือ เป็นการรวมศูนย์อ านาจการปกครองใน
ภูมิภาคให้เข้ามาสู่ส่วนกลาง 

                                           
74 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 242-248. 
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ในบางครั้งลัทธิ “ชาตินิยม” ก็เป็นแรงผลักดันอย่างหนึ่ง    
ในการที่รัฐต้องเข้ามาด าเนินการบางอย่างด้วยตนเอง  เนื่องจากไม่ต้องการให้ต่างชาติเข้ามามีบทบาท
ในอุตสาหกรรมที่ส าคัญ ซึ่งต่างชาติอาจเข้ามามีอิทธิพลจนสามารถ มีอ านาจทางเศรษฐกิจ75 

4) เพ่ือส่งเสริมสังคมและวัฒนธรรม  กิจการบางประเภท
มีประโยชน์อย่างมากต่อสาธารณะ  เป็นการรักษาไว้ซึ่งศิลปวัฒนธรรมของชาติ ตลอดจนส่งเสริม
สุขภาพพลานามัยของประชาชน แต่ไม่ค่อยเป็นที่สนใจของเอกชนมากนัก อาจเนื่องจากต้องใช้เงินทุน
จ านวนมาก ผลตอบแทนไม่น่าสนใจในมุมมองของนักธุรกิจ รัฐจึงควรเข้ามาด าเนินการเพ่ือคงไว้ซึ่ง
วัตถุประสงค์ข้างต้น โดยเป็นกิจการที่มิได้มุ่งหวังก าไรเพียงอย่างเดี ยว แต่เน้นประโยชน์ต่อ
ประเทศชาติและประชาชน 

5) เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ  การจัดท าบริการ
สาธารณะถือเป็นภารกิจหน้าที่ส าคัญประการหนึ่งของรัฐบาล โดยเฉพาะกิจการด้านสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการต่างๆ ที่ประชาชนทุกคนโดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาสในสังคม ควรมีโอกาสได้รับบริการ
ดังกล่าวอย่างทั่วถึง กิจการเหล่านี้ต้องใช้เงินทุนในการด าเนินการสูง แต่ผลตอบแทนในการด าเนินการ
ต่ า จุดคุ้มทุน (break-even point) และก าไร (normal profit)  ใช้ระยะเวลานาน ต้องมีพนักงาน
จ านวนมากและเป็นผู้ที่มีความรู้และประสบการณ์ในเรื่องนั้นๆ เป็นอย่างดี  ท าให้เอกชนเพียงน้อย
รายหรือไม่มีเลยที่จะสามารถเข้ามาด าเนินการได้ ดังนั้น รัฐจึงต้องเข้ามาด าเนินการเองเพ่ือให้
สาธารณชนได้รับความสะดวก อาทิ รถไฟ ประปา ไฟฟ้า โทรศัพท์ การขนส่ง  ซึ่งรัฐบาลของประเทศ
ต่างๆ ในโลกส่วนใหญ่ก็มักจะด าเนินการเองทั้งสิ้น โดยจะเก็บอัตราค่าบริการต่ าเพ่ือให้ประชาชน
โดยรวมสามารถใช้บริการจากผู้ใช้บริการได้ 

6) เพ่ือประโยชน์ในด้านการคลังและเสริมรายได้ให้แก่รัฐ  
รัฐวิสาหกิจเป็นกลไกที่ส าคัญในการรักษาเสถียรภาพด้านการเงินการคลังของประเทศ โดยรัฐบาลใช้
รัฐวิสาหกิจเป็นเครื่องมือในการก ากับฐานะดุลการคลังโดยรวมของภาครัฐด้วยการก ากับการเบิกจ่าย
ลงทุนของรัฐวิสาหกิจให้สอดคล้องกับรายได้ที่สามารถจัดหาได้เพ่ือให้มีฐานะดุลงบประมาณที่
เหมาะสมกับเป้าหมายในการรักษาเสถียรภาพ ด้านการคลังของประเทศ 

7) เพ่ือควบคุมสินค้าอันตราย ในกรณีที่รัฐต้องการจ ากัด
และควบคุมการผลิตและการบริโภคสินค้าที่เป็นอันตรายแก่สังคม รัฐก็จะเป็นผู้ด าเนินธุรกิจการผลิต 
และการจ าหน่ายสินค้านั้นโดยตรง  โดยประกาศให้กิจการนั้นเป็นกิจการที่รัฐเป็นผู้ประกอบการแต่ผู้
เดียว ส่วนใหญ่จะเป็นสินค้าท่ีเป็นสิ่งเสพติดและอบายมุข 

 

 

                                           
75 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 222. 
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(ข) หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 

     หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น
เกิดขึ้นจากการที่สังคมมีการพัฒนาไป ส่งผลให้ภารกิจที่รัฐจะต้องรับผิดชอบนั้นไม่ได้จ ากัดอยู่เพียง
ภารกิจพ้ืนฐานดั้งเดิมหรือภารกิจล าดับรองที่พัฒนาความซับซ้อนขึ้นในระยะเวลาต่อมาเท่านั้น 
หากแต่ภารกิจใหม่ๆของรัฐได้พัฒนาแตกแขนงออกไปสู่งานทางด้านการศึกษาวิจัยและค้นคว้าทาง
วิชาดการในระดับสูง การเผยแพร่หรือส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะด้านหรือการให้บริการเฉพาะทาง
ที่ไม่ได้มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

ภารกิจเหล่านี้ เป็นภารกิจใหม่ที่สังคมเรียกร้องต่อรัฐ
ภายหลังจากที่มีการจัดวางรูปแบบและจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐประเภทส่วนราชการและรูปแบบ
รัฐวิสาหกิจขึ้นแล้ว แต่เมื่อน ารูปแบบและข้อจ ากัดขององค์กรทั้งสองมาพิจารณาจะพบว่าภารกิจใหม่
ที่เกิดขึ้นนั้นไสอดคล้องกับรูปแบบและลักษณะทั้งส่วนราชการและรูปแบบรัฐวิสาหกิจ เพราะภารกิจ
เป็นกิจกรรมที่ต้องการความคล่องตัวในการบริหารจัดการ ความเป็นอิสระในการตัดสินใจของผู้บริหาร
องค์กร ซึ่งรูปแบบของส่วนราชการซึ่งอยู่ในระบบสายบังคับบัญชาและมีการตัดสินใจตามล าดับชั้นไม่
สามารถด าเนินการตอบสนองความต้องการได้ อีกท้ังรูปแบบของรัฐวิสาหกิจก็ไม่สามารถน ามาปรับใช้
กับภารกิจที่เกิดขึ้นใหม่ได้อีกเช่นกัน เนื่องจากภารกิจเหล่านี้ไม่ได้มีลักษณะเป็นการประกอบการทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมและไม่สามารถเลี้ยงตนเองในเชิงพาณิชย์ได้76 อีกทั้งในบางภารกิจก็ยัง
จ าเป็นที่จะต้องใช้อ านาจมหาชนในการก าหนดกฎเกณฑ์หรืออกค าสั่งให้เอกชนปฏิบัติตามเพ่ือให้
ภารกิจนั้นส าเร็จไปได้ด้วยดี ซึ่งเหล่านี้ล้วนเป็นข้อจ ากัดที่รูปแบบของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจไม่
สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเป็น
องค์การของรัฐอีกประเภทหนึ่งที่จัดตั้งขึ้นมาโดยการตรากฎหมายจัดตั้งหน่วยงานเหล่านี้เป็นการ
เฉพาะราย ลักษณะคล้ายกับการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยกฎหมายมหาชน อย่างไรก็ตามหน่วยงานเหล่านี้
ก็ไม่ได้เป็นส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทพิเศษที่มีความเป็น
อิสระ มีโครงสร้างและระบบการท างานเป็นของตนเอง มีบางหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการ
จัดท าบริการสาธารณะด้วย77เช่นกัน ซึ่งโดยส่วนใหญ่หน่วยงานเหล่านี้จะเกิดขึ้นก่อนที่จะมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

(ค) องค์การมหาชน 

     การเกิดขึ้นขององค์การมหาชนนั้นมีที่ มาจากการที่
หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น แต่ละหน่วยงานมีความแตกต่างกันมากทั้งใน
ด้านการบริหารงาน รูปแบบ ความสัมพันธ์กับรัฐ ส่งผลให้บางหน่วยงานไม่สามารถจัดท าบริการ

                                           
76 สุรพล นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัยเร่ืองการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดองค์กรในภาคมหาชน : ความ

เป็นไปได้ และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ, หน้า 12-15. 
77 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 267. 
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สาธารณะได้ดีเท่าที่ควร จึงเกิดแนวความคิดที่จะให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับหน่วยงานของรัฐที่
มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแนวความคิดนี้เองเป็นที่มาของพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 ที่ เป็นกฎหมายที่ก าหนดสถานะทางกฎหมาย ขอบเขต อ านาจหน้าที่  ระบบการ
บริหารงานและความสัมพันธ์กับรัฐของหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจให้เป็น
มาตรฐานเดียวกัน78  และเป็นกฎหมายกลางที่ใช้เป็นฐานอ านาจในการจัดตั้งองค์การมหาชนอ่ืนๆ
ต่อมา 

องค์การมหาชนจึงเป็นหน่วยงานของรัฐอีกประเภทหนึ่ง 
ที่ไม่ใช่ส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นนิติบุคคลต่างหากตามกฎหมาย มีอิสระและความคล่องตัว
ในการบริหารจัดการและการงบประมาณของตนเอง และด าเนินการในกิจการที่มีวัตถุประสงค์ในการ
จัดท าบริการสาธารณะเฉพาะตามที่ก าหนดไว้เท่านั้น และองค์การมหาชนนี้จะต้องไม่เป็นกิจการที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาก าไร 

จากวัตถุประสงค์นี้เองจะเห็นถึงความแตกต่างระหว่าง
องค์การมหาชนซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการให้บริการสาธารณะกับรัฐวิสาหกิจซึ่งมีวัตถุประสงค์แสวงหา
ก าไรเป็นหลัก 

การจัดตั้งองค์การมหาชนนั้นมีลักษณะคล้ายกับการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญัติแม่บทที่ให้อ านาจ คือ รัฐบาลนั้นสามารถ
เป็นผู้ริเริ่มให้มีการจัดตั้งองค์การมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 นั่นเอง 

(ง) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

     หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ คือ การน าภารกิจด้านใดด้าน
หนึ่งของส่วนราชการที่มีลักษณะเป็นงานการให้บริการหรือมีการให้บริการเกี่ยวเนื่องอยู่ด้วย ซึ่ง
หมายความว่าภารกิจด้านนั้นของส่วนราชการเป็นงานการให้บริการโดยตรงไม่มีภารกิจด้านอื่น หรือมี
ภารกิจด้านอ่ืนและมีงานการให้บริการเกี่ยวเนื่องอยู่ด้วย ในกรณีเช่นนี้ หากส่วนราชการเห็นว่างาน
การให้บริการของภารกิจนั้นมีศักยภาพเพียงพอที่จะให้บริการแก่ส่วนราชการอ่ืนและประชาชน
นอกเหนือจากการปฏิบัติงานประจ าซึ่งเป็นการให้บริการส่วนราชการนั้นแล้ว การแยกการบริหาร
ภารกิจนั้นเป็นหน่วยบริการรูปแบบพิเศษอาจจะท าให้ภารกิจด้านนั้นมีความคุ้มค่า เกิดความประหยัด 
มีการอ านวยความสะดวดแก่ประชาชน และมีการใช้บุคลากรและเครื่องมือเครื่องใช้อย่างมี
ประสิทธิภาพสูงสุด79 

หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ จึงมีสถานะเป็นหน่วยงานใน
บริการภายในของระบบราชการ ที่มุ่งเน้นในเรื่องของประสิทธิภาพ และคุณภาพของการด าเนินงาน  

                                           
78 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 271. 
79 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครอง, หน้า 289-290. 
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โดยมีลักษณะกึ่งอิสระ แต่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งแยกออกไปต่างหากจากหน่วยงานแม่ ดังเช่น
กรณีของการมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ  

กล่าวอีกนัยหนึ่งหน่วยบริการรูปแบบพิเศษนั้นยังคงถือ
เป็นส่วนหนึ่งของกระทรวงหรือกรม  และอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของปลัดกระทรวงหรืออธิบดี
แล้วแต่กรณี ตามนัยดังกล่าว หน่วยบริหารรูปแบบพิเศษมีลักษณะของการจัดโครงสร้างการบริหารใน
แบบการกระจายอ านาจโดยแยกส่วนออกมาเป็นหน่วยงานเอกเทศ  ที่สามารถดูแลรับผิดชอบการ
ด าเนินงานการบริหารทรัพยากรและการส่งมอบผลผลิตของตนเอง 

การด าเนินงานของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ  จะอาศัย
รูปแบบวิธีการบริหารจัดการในเชิงธุรกิจ แม้จะไม่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการแสวงหาก าไร  แต่หน่วย
บริการรูปแบบพิเศษสามารถจะเรียกเก็บค่าบริการจากหน่วยงานแม้ต้นสังกัดของหน่วยงานหรือได้  
เพ่ือหารายได้ให้พอเพียงกับการด าเนินงานของตนเองและไม่จ าเป็นต้องส่งรายได้ดังกล่าวให้แก่
กระทรวงการคลัง ดังนั้น หน่วยบริการรูปแบบพิเศษจึงมีรายได้เหนือรายจ่ายก็อาจเก็บบางส่วนไว้
ส าหรับลงทุนเพ่ิมเติม  การสร้างแรงจูงใจให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน และการพัฒนาองค์การและ
บุคลากร ให้มีขีดความสามารถในการแข่งขันสูงขึ้นในระยะยาว 

(2.2) หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจาย
อ านาจทางบริการระดับท้องถิ่น 

    หน่วยงานของรัฐประเภทนี้เป็นหน่วยงานที่เกิดขึ้นในระดับท้องถิ่น
เพ่ือท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ภายใต้กรอบอ านาจขององค์กรการปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบต่างๆ ซึ่งในปัจจุบันยังไม่ได้รับการสนใจเท่าไร เนื่องมาจากปัญหาความชัดเจนใน
กระบวนการหลายๆด้ายทั้งในด้านการจัดตั้งตลอดจนการด าเนินการของหน่วยงานเหล่านี้ รูปแบบ
ของหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการระดับท้องถิ่นท่ีมี
ความเป็นไปได้ในปัจจุบันมีดังต่อไปนี้ 

(ก) สหการ 

     “สหการ” คือ องค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่เกิดจาก
ความร่วมมือกันระหว่างท้องถิ่นสองท้องถิ่นขึ้นไป หรือระหว่างท้องถิ่นกับนิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนอ่ืนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่างที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น80 

สหการเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนที่ เรียกว่า
“องค์กรมหาชนอิสระทางพ้ืนที่”เช่นเดียวกับองค์การมหาชนท้องถิ่นและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น

                                           
80 คมกฤช อาภารัตนวิไล, “แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย”,วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540, หน้า 14. 
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รูปแบบนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองฝ่ายปกครองอ่ืนโดยจัดตั้งขึ้นต่างหาก เพ่ือด าเนินกิจการที่เป็นหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้  เพราะการด าเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบาง
กรณี ตองการความเป็นเอกเทศทางการเงินและการบริหาร นอกจากนี้บริการสาธารณะบางเรื่องก็ต้อง
อาศัยความร่วมมือจากองค์กรอื่นเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายและเกิดประโยชนสูงสุด 

หลักคิดและปรัชญาของสหการนั้นถือว่าองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นทั้งหลายเป็นพ่ีน้องกัน (Brotherhood) และการบริการสาธารณะในท้องถิ่นควรเป็นสิ่งที่
ประชาชนควรจะดูแลกันเอง และการดูแลกันเองนี้ มีคุณค่าสูงส่งเสียยิ่งกว่าการที่รัฐจะเป็นผู้จัดการ
ให้แก่ประชาชนเพียงฝ่ายเดียว81 

อีกทั้ งก ารร่ วมมื อกั บ องค์ ก ร อ่ืน ยั งก่ อ ให้ เกิ ดการ
แลกเปลี่ยนความรูและการระดมความคิด ท าให้การจัดบริการสาธารณะเป็นไปไดอย่างมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น อีกทั้งการร่วมมือกับองค์กรอ่ืนยังเป็นการประหยัดค่าใช้จ่ายลดต้นทุนในการด าเนินงานให้
น้อยลงอันเป็นการลดภาระให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นบางแห่งที่มีรายได้น้อย หรือขาดความสามารถในการจัดท าบริการสาธารณะแต่เพียงล าพัง 
โดยหากมีการร่วมด าเนินการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรฝ่ายปกครองอ่ืนก็อาจส่งผลให้
สามารถจัดท าบริการสาธารณะตามท่ีต้องการได8้2 

โดยสรุปแล้ว สหการเป็นเครื่องมือหรือวิธีการอย่างหนึ่ง
ในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน หรือร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืน จัดตั้งองค์กรขึ้นใหม่ 
เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของตน เรียกว่า “สหการ” ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล
แยกต่างหากจากองค์กรที่ได้ร่วมกันจัดตั้งสหการนั้น และเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนด้วย 

(ข) การพาณิชย์ของท้องถิ่นหรือวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่
เป็นนิติบุคคล 

     การพาณิชย์ของท้องถิ่นหรือเทศพาณิชย์หรือวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคล ซึ่งเป็นองค์กรซึ่งไม่มีความเป็นนิติบุคคล มีลักษณะเป็นหน่วยงาน
ภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งขึ้นเพ่ือ
ด าเนินกิจการด้านการพาณิชย์ที่ท้องถิ่นมีอ านาจจัดท าได้  โดยจัดท ากิจกรรมดังกล่าวในฐานะเป็น
ตัวแทนหรือในนามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

                                           
81 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, มติชนรายวัน วันที่ 02 กันยายน พ.ศ. 2548 ปีที่ 28 ฉบับที่ 10037, หน้า 7 
82 วุฒิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจมั่น, การศึกษาแนวทางการด าเนินงานร่วมกันเพ่ือการจัดบริการสาธารณะของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ, สถาบันพระปกเกล้า, กรุงเทพฯ, 2549, หน้า 168. 
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ลักษณะบริการสาธารณะที่เหมาะสมกับการด าเนินการ
โดยใช้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคลนี้ จะเป็นกิจการพาณิชย์ตามข้อบัญญัติที่กฎหมาย
ก าหนดให้จัดตั้งการพาณิชย์นั้นๆ โดยมีวัตถุประสงค์หลักมีขึ้นเพ่ือด าเนินกิจการแสวงหารายได้ในรูป
ผลก าไรให้แกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อย่างใดก็ตามกิจการที่การพาณิชย์จัดท าอย่างน้อยที่สุดก็
จะต้องเป็นกิจการที่เป็นสาธารณะประโยชน์อยู่เช่นกัน ซึ่งในทางปฏิบัติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มักจัดตั้งการพาณิชย์เพ่ือด าเนินกิจการที่กฎหมายก าหนดให้เป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วย เช่น โรงฆ่าสัตว์ โรงรับจ าน า เป็นต้น เพราะเป็นกิจการที่ควรควบคุมความปลอดภัยด้าน
สุขอนามัยหรือช่วยเหลือผู้มีรายไดน้อย 

จะเห็นไดว่าวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคลนั้น 
นับว่าเป็นองค์กรที่นอกจากเป็นหน่วยงานหารายไดจากการประกอบการค้าหรือพาณิชยกรรมหล่อ
เลี้ยงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังสามารถด าเนินกิจการที่ตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นไดเป็นอย่างดี และมีประสิทธิภาพมากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า
เองตามระบบกลไกปกติ 

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้ไม่
มีความเป็นนิติบุคคล จึงไม่เหมาะสมกับการด าเนินกิจการพาณิชย์ในทุกประเภท เพราะการ
ด าเนินงานทุกอย่างยังอยู่ในนามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น งบประมาณในการด าเนินการของ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคลนี้ก็ยังคงเป็นงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อีกทั้งยังง่ายต่อการแทรกแซงโดยฝ่ายการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ซึ่งส่วนนี้เองส่งผล
ให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคลขาดอิสระในการด าเนินการ ไม่สามารถรองรับกิจการ
พาณิชย์ที่มีขนาดใหญ่ที่ต้องอาศัยความคล่องตัวในการบริหารและงบประมาณ กิจการที่เหมาะสมกับ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคลจึงควรเป็นกิจการพาณิชย์ที่มีขนาดเล็กและไม่ต้องการความ
คล่องตัวในการด าเนินการมากนัก 

(ค) วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตามกฎหมายเอกชน 

     วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตามกฎหมายเอกชนนี้ เป็น
วิสาหกิจมหาชนที่มีความเป็นนิติบุคคลที่ก่อตั้งโดยกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ซึ่งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตามกฎหมายเอกชนจะปรากฏอยู่ในรูปแบบของ “บริษัทจ ากัด” 
ที่เกิดจากการร่วมทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเอกชนหรือกับนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
ด้วยกัน หรืออาจเรียกหน่วยงานเหล่านี้ว่า “วิสาหกิจผสม”83 (Mixed economy enterprise) 

โดยลักษณะทั่วไปของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตาม
กฎหมายเอกชนนั้นพ้ืนฐานจะคล้ายกับรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชนแทบทุกอย่าง แต่
แตกต่างกันตรงที่แทนที่รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชนนั้น รัฐหรือส่วนราชการส่วนกลาง

                                           
83 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์ และเชิงวิเคราะห์

ข้อความคิด, หน้า 140. 
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จะเป็นผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่ แต่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตามกฎหมายเอกชนนั้น องค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะเป็นผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่นั่นเอง 

การจัดตั้งหน่วยงานวิสาหกิจประเภทนี้  ขึ้นเป็นนิติบุคคล
กระท าโดยอาศัยอ านาจในทางกฎหมายเอกชนเป็นหลัก แต่ขั้นตอนการควบคุมการจัดตั้งและ
วัตถุประสงค์ในการด าเนินกิจการ ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็น
หลักในทางมหาชน  วิสาหกิจมหาชนรูปแบบบริษัทนี้  เหมาะส าหรับท ากิจการด้านอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมที่ไม่ต้องอาศัยอ านาจมหาชน  เพราะสามารถด าเนินกิจการได้คล่องตัวและก่อนิติ
สัมพันธ์ในระหว่างผู้ถือหุ้นได้อย่างวิสาหกิจเอกชนรูปแบบบริษัทจ ากัดท่ัวๆ ไปนั่นเอง 

โครงสร้างการบริหารวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตาม
กฎหมายเอกชนที่ส าคัญคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถือหุ้นในบริษัทจ ากัดในสัดส่วนไม่น้อย
กว่าที่กฎหมายก าหนด ซึ่งกฎหมายมักจะก าหนดให้สอดคล้องกับค านิยามของรัฐวิสาหกิจ คือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้  

ในด้านการบริหารงานนั้น วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตาม
กฎหมายเอกชนจะมีลักษณะการบริหารงานเช่นเดียวกับบริษัทจ ากัดทั่วไปตามที่ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนบริษัทก าหนดไว้ คือจะต้องประกอบไปด้วยคณะกรรมการของบริษัท
ที่มาจากการแต่งตั้งจากประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้น และคณะกรรมการบริษัทต้องปฏิบัติหน้าที่ภายใต้อ านาจ
ของผู้ถือหุ้น 

กิจการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเป็นผู้ด าเนินการจัดท า
นั้น ส่วนใหญ่จะเป็นกิจการบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นส าคัญ 
ทั้งนี้สอดคล้องกับแนวคิดของการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนทั่วไปนั่นเอง 

วิธีการในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น ในด้าน
ของตัววิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเอง โดยหลักการจัดตั้งย่อมเป็นไปโดยหลักกฎหมายเอกชนว่าด้วย
หุ้นส่วนบริษัทเป็นส าคัญ แต่ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นผู้จัดตั้งนั้น จะต้องพิจาณาถึง
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ว่าก าหนดให้สามารถจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้
ขอบเขตมากน้อยเพียงใด และจะต้องมีกระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
พิจารณาเพื่อจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด้วย 

หากเปรียบเทียบลักษณะของวิสาหกิจมหาชนส่วนกลาง
หรือรัฐวิสาหกิจกับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเห็นว่าวิสาหกิจมหาชนทั้งสองมีลักษณะที่แตกต่างกัน
แยกได้ดังนี้ 

ด้ านขอบเขตพื้ นที่ ที่ รับผิดชอบ  วิสาหกิจมหาชน
ส่วนกลางอาจจัดท ากิจการอย่างใดอย่างหนึ่งได้ทั่วประเทศ  เช่น  กิจการโทรศัพท์  กิจการรถไฟ  เป็น
ต้น หรืออาจจัดท าเฉพาะเขตใดเขตหนึ่งก็ได้  เช่น  กิจการไฟฟ้านครหลวงและกิจการไฟฟ้าส่วน
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ภูมิภาค  เป็นต้น ส่วนกิจการวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  ต้องจัดท ากิจการอย่างใดอย่างหนึ่ง  เฉพาะใน
เขตการปกครองขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เท่านั้น  แต่หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอ่ืนประสงค์จะร่วมกันจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้น  เพ่ือ
จัดท ากิจการซึ่งครอบคลุมพ้ืนที่ระหว่างเขตท้องถิ่น  ซึ่งเป็นขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ร่วม
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนนั้น  ในกรณีนี้ขอบเขตพ้ืนที่ที่รับผิดชอบของวิสาหกิจมหาชนจึงเกินออกไปจาก
เขตของท้องถิ่นได้ 

ด้านลักษณะของกิจการ กิจการที่ควรจัดตั้งเป็นวิสาหกิจ
มหาชนส่วนกลาง  ควรเป็นงานบริการที่แผ่ขยายไปเป็นวงกว้าง เช่น ระบบการสื่อสาร ระบบการ
คมนาคมทั่วประเทศ เป็นต้น   หรือเป็นวิสาหกิจมหาชนที่ท าหน้าที่เป็นเครื่องมือของรัฐในการชักน า 
หรือควบคุมให้การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของชาติด าเนินไปอย่างมีเสถียรภาพ หรือเพ่ือกระตุ้น
เศรษฐกิจ เช่น  บริษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย เป็นต้น ส่วนกิจการที่ควรจัดตั้งเป็น
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น มีลักษณะการแผ่ขยายในวงจ ากัดหรือยู่ในอาณาเขตของท้องถิ่นใดท้องถิ่น
หนึ่ง เช่น การจัดตลาดสด การจัดการคมนาคมส าหรับท้องถิ่น การจัดสถานท่องเที่ยว เป็นต้น ทั้งนี้
เพราะองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมจะทราบดีกว่ารัฐบาลกลางว่าประชาชนในท้องถิ่นของตน
ต้องการอะไร 

ด้านอ านาจการจัดตั้ง รัฐสภาสามารถอนุมัติการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชน  โดยถือเอาเสียงข้างมากในรัฐสภาเป็นตัวตัดสิน และรัฐบาลก็สามารถจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนประเภทที่อยู่ในอ านาจของตนได้ตามที่เห็นสมควรได้เสมอ อันเป็นผลมาจากแนวคิดที่ว่า รัฐ
จะต้องเข้าแทรกแซงกิจกรรมในทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือธ ารงรักษาประโยชน์มหาชน  และในการ
นี้รัฐมีอิสระอย่างเต็มที่ที่จะพิจารณาว่าควรริเริ่มด าเนินการในเรื่องใดหรือไม่  ในทางตรงกันข้าม
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับอนุญาตให้จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นได้เฉพาะเมื่อมี
เหตุผลพิเศษเท่านั้น 

รูปแบบการจัดตั้ง ในระดับชาติรัฐได้พยายามจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนขึ้นใหม่เพ่ือแทนที่หน่วยงานธุรกิจแบบดั้งเดิมโดยวิสาหกิจมหาชนที่ถูกจัดตั้งขึ้นใหม่
นั้น ได้แก่ วิสาหกิจมหาชนโดยแท้ซึ่งเรียกว่า “องค์การของรัฐบาล” (Public  Corporation) ซึ่งมี
สภาพนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนโดยสมบูรณ์ที่เกิดขึ้นโดยกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะ  ในขณะที่ใน
ระดับท้องถิ่นนั้นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของโดยตรงจะเป็นการจัดตั้งตามรูปแบบของกฎหมาย
เอกชน 

(3) วิธีการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ
ตามหลักการกระจายอ านาจ 

   หลังจากที่ได้แสดงให้เห็นถึงขอบเขตอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่
จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็น
ฐานอ านาจในการจดท าบริการสาธารณะของท้องถิ่น ประกอบกับลักษณะหน่วยงานของรัฐที่จัดท า
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บริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการโดยเฉพาะในระดับท้องถิ่นใน ซึ่งถือเป็น
เครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น สามารถน ามาสรุปเป็นวิธีการจัดท าบริการ
สาธารณะของหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจ84 ได้ดังนี้ 

(3.1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าเอง 

    พ้ืนฐานของการจัดท าบริการสาธารณะของท้องถิ่นนั้น โดยหลัก
แล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าเองควรที่จะเป็นผู้จัดท าเอง เนื่องจากเป็นหน้าที่โดยตรงตามที่
กฎหมายการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ได้ก าหนดภารกิจไว้ ซึ่งการจัดท าบริการ
สาธารณะในรูปแบบนี้เรียกได้ว่าเป็นการจัดท าในรูปแบบ “ราชการ” แม้จะไม่ได้เป็นลักษณะของ
ราชการส่วนกลางก็ตาม แต่การด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นเองแม้มีอิสระและความ
คล่องตัวมากกว่า แต่ก็ยังต้องมีระบบแบบแผนในการด าเนินงานของท้องถิ่นเช่นเดียวกัน ซึ่งการ
ด าเนินการในรูปแบบนี้นั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องบริหารกิจการด้วยทรัพย์สินและ
บุคคลากรของตนเอง กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะในความรับผิดชอบ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เป็นข้าราชการหรือ
พนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง
ทั้งสิ้น 

การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะเองนั้น มี
ข้อดีคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะก าหนดนโยบายและควบคุมทิศทางของการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ ได้เองโดยตรง และการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการ
จากประชาชนก็สามารถก าหนดในอัตราที่ต่ าหรืออาจไม่มีการรียกเก็บค่าบริการเลยก็ได้ 

ข้อเสียของการที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการ
สาธารณะเอง คือ ข้อจ ากัดของระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆที่มีความเข้มงวด ส่งผลให้เกิดความล่าช้าใน
การด าเนินการสร้างความไม่สะดวกแก่ประชาชนผู้รับบริการ อีกทั้งเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอาจมีการใช้อ านาจทางปกครองที่มีอยู่เกินขอบเขตท าให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่
ประชาชนได ้

(3.2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างแรงงาน
หรือจ้างท าของ 

    จากการที่กฎหมายได้ก าหนดภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด าเนินการนั้น เมื่อพิจารณาแล้วกฎหมายนั้นเปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้โดยการให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างท าของ ซึ่ง

                                           
84 สิริพร มณีภัณฑ์. การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปัญหาที่เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและ

กรุงเทพมหานคร, หน้า 70-80 
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ขอบเขตและวิธีการนั้นมักจะปรากฏอยู่ในข้อบังคับหรือระเบียบพัสดุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้นๆ  

ประเภทของสัญญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าจ้างเอกชนให้
เข้ามาด าเนินการนั้น เนื่องจากส่วนใหญ่จะเป็นการว่าจ้างให้เอกชนเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่
ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการท าสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นฝ่าย
ปกครองกับเอกชน จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ที่มีลักษณะแตกต่างจากระบบสัญญาทางแพ่งคือ มีการ
ก าหนดกฎเกณฑ์ต่างๆโดยฝ่ายปกครองไว้มาก เพราะเป็นการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐและคู่สัญญา หรือมีการก าหนดสิทธิพิเศษให้กับหน่วยงานของรัฐ 85 ซึ่งลักษณะสัญญาทาง
ปกครองนี้จะอยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาลปกครองโดยตรง 

รูปแบบการจ้างในลักษณะนี้อาจเป็นการว่าจ้างให้เอกชนเข้ามา
ด าเนินการกิจการใดกิจการหนึ่งเป็นคราวๆไป หรืออาจเป็นการว่าจ้างเอกชนเข้ามาเพ่ือบริหารงาน
แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ได้ แต่ลักษณะของการบริหารงานแทนนั้นเอกชนจะได้รับ
ค่าตอบแทนจากสัญญาจ้างที่ท ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น ไม่มีสิทธิที่ จะเรียกเก็บ
ค่าบริการโดยต่างจากผู้ใช้บริการ 

สถานะของบริการสาธารณะที่ให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้าง
แรงงานหรือจ้างท าของนี้แม้ว่าเอกชนจะเข้ามาด าเนินการ แต่ก็ถือว่ายังเป็นการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง กรณีหากมีความล่าช้าเสียหายจากการจัดท าบริการ
สาธารณะก็ยังคงเป็นความรับผิดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชาชนอยู่เช่นเดิม 

ข้อดีของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างท าของ คือ สามารถแบ่งเบาภาระในการ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการ
กิจการอ่ืนได้มากยิ่งขึ้น และการด าเนินงานกิจการที่ให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างท า
ของนั้นก็จะมีความรวดเร็วและชัดเจนอันเป็นผลจากข้อสัญญาที่ตกลงกัน 

ข้อเสียของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างท าของ คือ การระหว่างควบคุมการด าเนินการ
ของเอกชนนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่สามารถท าได้อย่างใกล้ชิดเหมือนการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าเอง 

 

 

                                           
85 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 269. 
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(3.3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนด าเนินการโดยการ
สัมปทาน 

    การสัมปทาน เป็นกระบวนการที่ฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชน
เข้ามาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนดด้วยการลงทุน
และความเสี่ยงของเอกชนเอง โดยฝ่ายปกครองไม่ต้องจ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้รับสัมปทาน แต่ฝ่ายปกครอง
ให้สิทธิผู้รับสัมปทานสามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการจากประชาชนผู้รับบริการได้86 แต่
เมื่อหมดสัญญาแล้วทรัพย์สินสิ่งก่อสร้างต่างๆ จะตกเป็นของรัฐ 

รูปแบบของสัมปทานนั้นมักจะปรากฏบ่อยครั้งในการมอบให้
เอกชนเข้ามาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในระดับชาติ อย่างไรก็ตามในการจัดท าบริการ
สาธารณะในระดับท้องถิ่นนั้นก็สามารถมอบหมายให้เอกชนเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบ
ของสัมปทานได้เช่นเดียวกัน โดยหลักเกณฑ์ในการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สัมปทานนั้นโดย
พ้ืนฐานก็ไม่ได้มีความแตกต่างจากการรัฐให้สัมปทานแต่อย่างใด หากต่างกันเพียงจุดเดียวคือ คู่สัญญา
ที่มอบอ านาจไมใ่ช่รัฐส่วนกลางแต่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 

ระบบสัญญาที่น ามาใช้กับสัญญาสัมปทานนั้น ถือว่าสัญญา
สัมปทานเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ภายใต้อ านาจการพิจารณาของศาลปกครองเช่นเดียวกับสัญญา
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างแรงงานหรือจ้างท าของ 

ข้อดีของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมอบให้เอกชนด าเนินการโดยการสัมปทาน คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถประหยัด
งบประมาณในการจดท าบริการสาธารณะ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องลงทุนเสีย
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการกิจการที่ให้สัมปทาน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่ต้อรับความเสี่ยง
จากการขาดทุนในการด าเนินกิจการด้วยเช่นกัน อีกทั้งยังเป็นการแบ่งเบาภาระหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท ากิจการอ่ืนๆที่ส าคัญได้มาก
ยิ่งขึ้น87 

(3.4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อ่ืน ในรูปแบบ “สหการ” 

    ดังที่ได้อธิบายมาแล้วว่า สหการถือเป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดท า
บริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการระดับท้องถิ่น ที่เป็นเครื่องมือส าคัญในการ
จัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น 

                                           
86 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 277. 
87 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า 155. 
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โดยสหการนั้นเป็นองค์การมหาชนอิสระซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลที่
เกิดจากการรวมกลุ่มกันจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแบ่งเบา
ภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น88 ทั้งนี้เพราะในบางครั้งการด าเนินกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการความเป็นอิสระทางการบริหารและการเงิน อีกทั้งกิจการบางประเภท
หากด าเนินการจัดท าในเฉพาะพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งๆก็อาจจะแคบเกินไป และ
เป็นภาระค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมากเกินสมควร กฎหมายจึงเปิดช่องให้มีการ
จัดตั้งสหการขึ้นเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

นอกจากนี้กฎหมายยังเปิดช่องให้การจัดตั้งสหการนั้นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่จ าต้องร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนเสมอไป แต่สามารถร่วมกับ
หน่วยงานของรัฐ ส่วนราชการ หรือรัฐวิสากิจอื่นได้อีกด้วย 

ข้อดีของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ในรูปแบบ “สหการ” คือ มีความเป็นนิติบุคคลมี
อิสระ และความคล่องตัวในการด าเนินการทั้งทางด้าน นโยบาย งบประมาณ และบุคลากร อีกท้ังเป็น
การสร้างความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ใกล้เคียงกันในการจัดท าบริการ
สาธารณะ อันจะเป็นการลดต้นทุนค่าใช้จ่ายการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่ง สร้างประสิทธิภาพให้การด าเนินการให้สูงมากขึ้น และเนื่องจากสหการถือ
เป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายมหาชนจึงอาจได้รับสิทธิพิเศษต่างๆ89 เพ่ืออ านวยความสะดวกใน
การจัดท าบริการสาธารณะได้ 

ข้อเสียของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ในรูปแบบ “สหการ” คือ ความยากล าบากในการ
ริเริ่มเพ่ือสร้างการประสานงานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งในเรื่องสัดส่ วนอ านาจหน้าที่ 
วิธีการด าเนินการ และงบประมาณที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งจะต้องรับผิดชอบ อีกทั้ง
ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจปกป้องผลประโยชน์ของหน่วยงานตนจนส่งผลต่อนโยบาย
ที่ไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของสหการอย่างแท้จริง90 

 

 

                                           
88 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การรวมกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ”, ใน รวมบทความ

กฎหมายปกครองท้องถิ่น, ส านักพิมพ์นิติธรรม, กรุงเทพฯ, 2539, หน้า 58. 
89 สุรพล นิติไกรพจน์, โครงการศึกษาความเหมาะสมในการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และแผนการด าเนินงานในการ

โอนกิจการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพให้กรุงเทพมหานคร, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ, หน้า 95-97. 
90 สุรพล นิติไกรพจน์, โครงการศึกษาความเหมาะสมในการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และแผนการด าเนินงานในการ

โอนกิจการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพให้กรุงเทพมหานคร, หน้า 98. 
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(3.5) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นรูปแบบ 
“บริษัทจ ากัด” 

    วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นรูปแบบ “บริษัทจ ากัด” ถือเป็นเครื่องมือที่
ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการระดับท้องถิ่นอีกประการ
หนึ่ง โดยวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้ เป็นหน่วยงานที่จะเข้ามาช่วยแบ่งเบาภาระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้อีกระดับหนึ่ง โดยวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะมีองค์ประกอบส าคัญ คือ 

(1) วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่เป็นนิติบุคคลที่เกิดขึ้น
ตามกฎหมายเอกชนในรูปแบบบริษัทจ ากัด 

(2) วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะจัดท ากิจการที่เป็นบริการสาธารณะ
ที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นหลัก 

(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเกิดว่าร้อยละห้าสิบ
ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น 

วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้เป็นช่องทางที่ส าคัญที่จะสร้างความ
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเอกชนที่มีศักยภาพในการด าเนินงาน หรือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานอ่ืนๆของรัฐ เพ่ือความคล่องตัวและความเป็นอิสระได้
เปรียบเสมือนหน่วยงานเอกชน ซึ่งจะส่งผลให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ให้บริการแก่ประชาชนในท้องถิ่นได้มากยิ่งขึ้น 

ข้อดีของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นรูปแบบ “บริษัทจ ากัด” คือ การที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
รูปแบบนี้เกิดข้ึนโดยระบบกฎหมายเอกชน และมีความเป็นนิติบุคคลแยกออกจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเอง ส่งผลให้เกิดความคล่องตัวและมีอิสระสูงที่สุดในทางการบริหารไม่ว่าจะเป็นด้านนโยบาย 
ด้านงบประมาณการเงิน หรือการบริหารงานบุคคล เปรียบเสมือนเป็นหน่วยงานเอกชนเต็มตัว ไม่
จ ากัดอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของระบบราชการ อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังสามารถก ากับดูแล
และควบคุมการด าเนินการได้ในฐานะผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่อีกด้วย 

ข้อเสียของการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นรูปแบบ “บริษัทจ ากัด” คือ ความไม่ชัดเจนในกระบวนการ
ด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นทั้งระบบ เริ่มตั้งแต่การจัดตั้งหน่วยงาน ตลอดจนขอบเขตอ า
หน้าหน้าที่ที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารถจัดท าได้  
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2.4 หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรผู้กระจายอ านาจกับองค์กร ผู้รับการ
กระจายอ านาจ  

 จากการศึกษาภารกิจที่ เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแนวคิด 
หน่วยงานที่เป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ประเด็น
ต้องพิจารณาในล าดับต่อมาคือ การก าหนดหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจของ
ท้องถิ่น เพ่ือที่จะเป็นเครื่องบ่งชี้ว่า เมื่อใดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถกระจายหรือมอบ
อ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะของตนออกไปได้อีก โดยที่นี้สามารถน าหลักเกณฑ์ของ
หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเครื่องมือใน
การพิจารณาได้พอสมควร 

 หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ เพ่ืองาน
ต่อการท าความเข้าใจและความสอดคล้องในการศึกษาต่อไปควรจะต้องมองรัฐในฐานะ “องค์กรผู้
กระจายอ านาจ” และท้องถิ่นในฐานะ “องค์กรผู้รับการกระจายอ านาจ” ซึ่งพอจะสรุปหลักเกณฑ์ได้
ดังนี้91 

2.4.1 หลักผลประโยชน์มหาชน 

  หลักผลประโยชน์มหาชน หรือหลักประโยชน์สาธารณะ เป็นหลักเกณฑ์ท่ีจัดแบ่งการ
จัดการบริการสาธารณะตามผลประโยชน์ที่เกิดข้ึน ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 2 กลุ่ม92 ได้แก่ 

(1) ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับประชาชนโดยรวม 

   ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับประชาชนโดยรวม หรือผลประโยชน์มหาชนของ
รัฐ โดยพิจารณาจากส่วนได้เสียโดยตรงของพลเมือง เป็นเรื่องที่เป็นประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ของ
ประเทศ การด าเนินการนี้ต้องการความเป็นเอกภาพในการด าเนินการเป็นอย่างมาก เพ่ือให้ได้
มาตรฐานในการบริการเท่าเทียมกัน องค์กรที่ท าหน้าที่ในการจัดการในเรื่องนี้จึงเป็นหน้าที่ของรัฐ 

(2) ผลประโยชน์เกิดขึ้นกับท้องถิ่น 

   ผลประโยชน์เกิดขึ้นกับท้องถิ่น  หรือประโยชน์มหาชนท้องถิ่น ได้แก่
ประโยชน์ซึ่งเป็นส่วนได้เสียโดยตรงของประชาชนที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งเป็นการเฉพาะ 
ในส่วนนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นผู้มีหน้าที่รับดูแลด าเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในพื้นท่ี ซึ่งความต้องการของแต่ละพ้ืนที่ก็จะมีความแตกต่างกันออกไป 

                                           
91 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 36-40. 
92 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 172. 
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  หลักผลประโยชน์มหาชนสามารถน ามาปรับพิจารณาในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจาย
อ านาจของท้องถิ่น ได้ดังนี้ 

  จากหลักการข้างต้นจะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะรับผิดชอบ
ด าเนินการในผลประโยชน์เกิดข้ึนกับท้องถิ่นเป็นส าคัญ โดยผลประโยชน์เกิดขึ้นกับท้องถิ่นนั้นจะจ ากัด
อยู่ในเฉพาะเขตพ้ืนที่การปกครองของตนเองเท่านั้น อย่างไรก็ตามมีกิจการของท้องถิ่นหลายประเภท
ที่เป็นความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอ่ืนๆละแวกเดียวกันด้วย และความต้องการในลักษณะนี้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งไม่สามารถด าเนินการจัดท าเพ่ือสนอง
ความต้องการได้ การใช้หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจของ
ท้องถิ่นอย่าง สหการ หรือวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนที่อยู่ในกลุ่มท้องถิ่นจึงเป็นทางออกท่ีดีอีกทางหนึ่ง 

2.4.2 หลักประสิทธิภาพในการจัดการ 

  หลักประสิทธิภาพในการจัดการเป็นการพิจารณาในเรื่องของคุณภาพของบริการ
สาธารณะที่จัดท าขึ้นเป็นส าคัญ กล่าวคือ การจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่งความจะต้องก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนสูงที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจาการจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทจะต้องใช้
เทคโนโลยีสูง เป็นกิจการขนาดใหญ่หรือเป็นกิจการที่ต้องอาศัยการประสานงานระหว่างองค์กรหลาย
องค์กร จึงจะต้องมีองค์กรที่เหมาะสมทั้งทางด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืนๆ ที่จะ
จัดท าบริการสาธารณะให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

  จากหลักการนี้ก็เป็นเครื่องยืนยันถึงความจ าเป็นของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เพราะ
กิจการอาจต้องใช้เทคโนโลยีสูงเกินกว่าระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็ไม่ถึง
ระดับที่จะต้องให้รัฐส่วนกลางเข้ามาด าเนินการ เพียงแต่ท้องถิ่นสามารถพัฒนารูปแบบหน่วยงานใน
การจัดท าให้มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านก็สามารถจัดท าได้เป็นอย่างด ี

2.4.3 หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability) 

  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการนี้มุ่งพิจารณาว่า กิจกรรมที่ตอบสนองความ
ต้องการของหน่วยชุมชนระดับใด ควรมอบให้การปกครองระดับนั้นเป็นเจ้าของและเป็นผู้ด าเนินการ 
เพ่ือที่จะให้กิจกรรมนั้นสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในชุมชนได้ดีที่สุดภายใต้การ
ตรวจสอบของชุมชนนั้นๆ แต่หากเป็นกิจกรรมที่ตอบสนองความต้องการของหน่วยชุมชนที่สูงขึ้นไปก็
เป็นหน้าที่ของรัฐบาลระดับสูงขึ้นไปตามความเหมาะสม 

  จากหลักการข้างต้นนั้นสามารถแสดงให้เห็นถึงความส าคัญของสหการ หรือวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นที่สามารถน าไปปรับใช้ให้เป็นหน่วยงานจัดท ากิจกรรมที่เป็นการเติมเต็มความต้องการ
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ของประชาชนที่เป็นช่องว่างระหว่างความต้องการในระดับที่ใหญ่กว่าชุมชนเกินกว่าที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะตอบสนองได้ แต่ก็ยังไม่ถึงขนาดท่ีรัฐจะเข้ามาด าเนินการ 

2.4.4 หลักความสามารถของท้องถิ่น 

  หลักความสามารถของท้องถิ่นนั้นเกิดจากแนวคิดว่าการด าเนินกิจกรรมสาธารณะทั้ง
มวลเป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างสุดเสมอในการด าเนินการ ส่วนองค์กรที่มี
ระดับสูงขึ้นไปจะด าเนินการต่อเมื่อองค์กรระดับล่างไม่มีศักยภาพพอที่จะด าเนินการเอง หรือถึงแม้จะ
ด าเนินการได้ก็อาจเกิดปัญหากระทบกับท้องถิ่นอ่ืนๆ หรืออาจเป็นผลเสียหายต่อประเทศชาติและ
สังคมโดยรวม93 

  จากหลักความสามารถของท้องถิ่นนี้เอง หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ
ตามหลักการกระจายอ านาจของท้องถิ่นอย่าง สหการ หรือวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นถือว่าเป็นเครื่องมือ
ในการเพ่ิมศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความสามารถในการจัดท าบริการสาธารณะ
ได้โดยที่ไม่ต้องให้หน่วยงานระดับที่สูงขึ้นไปจัดท าแทน อีกทั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นยังเป็นเครื่องมือ
ในการขจัดปัญหาการกระทบกับท้องถิ่นอ่ืนได้อีกด้วย 

2.4.5 หลักการก าหนดระดับของหน่วยงานจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด 
(Optimal Accountability) 

  หลักการก าหนดระดับของหน่วยงานจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด 
หน่วยงานจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดในที่นี้ หมายถึง หน่วยจัดบริการในระดับใดๆ ก็
ตามท่ีมีคุณสมบัติ 2 ประการดังต่อไปนี้ประกอบกันมากที่สุด 

  (1) เป็นหน่วยจัดบริการระดับล่างสุด มีความใกล้ชิดกับผู้ใช้บริการมากที่สุดมี
ความสามารถในการวางแผน จัดการผลิต และหารายได้มาใช้จ่ายในการจัดการบริการได้อย่างสมบูรณ์
แบบ 

  (2) เป็นหน่วยจัดบริการที่มีพ้ืนที่การให้บริการครอบคลุมประชากรหือพ้ืนที่ที่ได้รับ
ประโยชน์ และผลกระทบจากการให้บริการโดยสมบูรณ์ และประชากรผู้มีส่วนได้รับประโยชน์และ
ผลกระทบจากการจัดการบริการสาธารณะทั้งหมดสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการวางแผนการผลิต 
และควบคุมตรวจสอบผลการด าเนินงานของหน่วยงานจัดบริการสาธารณะนั้นๆได้โดยตรงที่สุด 

  หลักการก าหนดระดับของหน่วยงานจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดนี้ก็
สอดคล้องกับการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นมีคุณสมบัติครบ

                                           
93 ศันสนัย เถื่อนศิริ. การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น : ศึกษากรณีการจัดท า

บริการสาธารณะในเร่ืองการขนส่งมวลชนด้วยรถไฟฟ้าในกรุงเทพมหานคร. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543, หน้า 16. 
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ทั้งสองประการข้างต้นคือ วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการการวางแผน จัดการผลิต 
และหารายได้เพ่ือด าเนินการโดยตัวเอง และเนื่องจากเป็นรูปแบบของ บริษัทจ ากัด จึงมีความเป็นไป
ได้ที่จะให้ประชาชนในพื้นที่นั้นได้เข้ามามีส่วนร่วมกับบริษัทในฐานะของผู้ถือหุ้น ที่จะท าให้ประชาชน
สามารถติดตามตรวจสอบการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ตลอดเวลา 

2.4.6 หลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่ มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 
Efficiency of Scale) 

  หลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดนั้น ขนาดของการ
จัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด หมายถึง ขนาดของชุมชนในระดับใดๆ ก็ตามที่เอ้ืออ านวยสามารถ
จัดบริการประเภทนั้นๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด หรืออีกนัยหนึ่งเป็นจ านวนประชากรที่
เอ้ืออ านวยให้มีต้นทุนการจัดบริการต่ าที่สุดนั่นเอง โดยการก าหนดหน่วยการจัดบริการโดยค านึงถึง
ขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดนี้มาจากหลักประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ
ที่ว่าการจัดบริการสาธารณะใดๆ ควรต้องประหยัด ถ้าสามารถใช้เงินจ านวนน้อยที่สุดเพ่ือให้เกิด
ประโยชน์แก่ผู้คนจ านวนมากได้ก็นับว่าเป็นทางเลือกท่ีดีที่สุด 

  กรณีของหลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด เนื่องจาก
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่มีพ้ืนฐานที่เน้นการผลิตเป็นหลักอยู่แล้ว การด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะผ่านทางวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นย่อมจะสามารถท าให้ผลิตบริการได้จ านวนมากและ
ต้นทุนที่ต่ ากว่าตามหลักขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดนั่นเอง 

2.4.7 หลักการจ าแนกหน่วยก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกัน 

  หลักการจ าแนกหน่วยก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกันเป็นการน า
หลักการก าหนดระดับของหน่วยงานจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด และหลักการก าหนด
ขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด มาพิจารณารวมกันวิเคราะห์บริการสาธารณะแต่ละ
ประเภทและจัดสรรบริการลงไปในชุมชนระดับต่างๆ ซึ่งอาจเกิดกรณีที่หน่วยงานจัดบริการที่น่าจะมี
ความสามารถและมีความรับผิดชอบต่อผู้ที่ได้รับประโยชน์สูงสุดไม่สามารถจัดบริการให้มีต้นทุนต่ า
ที่สุด ทั้งนี้เนื่องจากหน่วยจัดบริการหรือหน่วยการปกครองที่ใกล้ชิดกับผู้ใช้มาดที่สุด และสามารถหา
รายได้มาใช้จ่ายในการจักบริการได้นั้น มักมีจ านวนประชากรน้อยเกินไปกว่าจ านวนที่จะสามารถผลิต
ในต้นทุนต่ าที่สุด โดยจ านวนที่จะสามารถผลิตได้ต้นทุนต่ าที่สุดอาจเป็นประชากรของหลายๆ ต าบล
ประกอบกันซึ่งเป็นทางเลือกที่เหมาะสม การให้มีหน่วยก าหนดนโยบายและจัดการบริการที่มีความ
รับผิดชอบสูงสุดและให้หน่วยจัดบริการที่มีต้นทุนต่ าที่สุด โดยหน่วยงานทั้งสองอาจเป็นหน่วยงาน
เดียวกันหรือคนละหน่วยงานก็เป็นได้ 
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  จากหลักการจ าแนกหน่วยก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกันนั้นมี
ความสอดคล้องกับความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะที่เป็นหน่วยก าหนด
นโยบาย กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นท่ีเป็นหน่วยจัดบริการ 

2.4.8 หลักการก าหนดอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามขนาด หรือเทคโนโลยีของ
กิจการบริการสาธารณะ 

  หลักการก าหนดอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามขนาด หรือเทคโนโลยีของ
กิจการบริการสาธารณะ สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 

(1) บริการสาธารณะที่เป็นกิจการระดับใหญ่  

บริการสาธารณะที่เป็นกิจการระดับใหญ่ หมายถึงกิจการที่ต้องใช้เทคโนโลยี 
เงินทุน และบุคลากรที่มีความสามารถสูง ดังนั้นผู้ที่มีอ านาจตัดสินใจจัดท ากิจการดังกล่าวจึงต้องเป็น
องค์กรขนาดใหญ่ที่มีขีดความสามารถพร้อมที่จะด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(2) บริการสาธารณะที่เป็นกิจการไม่ซับซ้อนหรือมีเทคนิคมาก 

บริการสาธารณะที่เป็นกิจการไม่ซับซ้อนหรือมีเทคนิคมากนัก และมักเป็น
กิจการที่เกี่ยวข้องกับชีวิตประจ าวันของประชาชน ซึ่งหากได้พนักงานท้องถิ่นที่รู้ถึงสภาพท้องถิ่นนั้นๆ 
เป็นผู้จัดท า จึงจะมีประสิทธิภาพมากกว่าให้รัฐซึ่งเป็นผู้วางนโยบายด าเนินการในวงกว้างเป็นผู้จัดท า 
นอกจากนี้การจัดท าบริการประเภทนี้ยังเป็นการด าเนินการที่ใช้งบประมาณไม่มากด้วย 

  เมื่อพิจารณาหลักการก าหนดอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามขนาด หรือ
เทคโนโลยีของกิจการบริการสาธารณะประกอบกับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น จะเห็นได้ว่า วิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นจะเป็นเครื่องมือที่ส าคัญที่จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถในการ
ด าเนินการบริการสาธารณะที่เป็นกิจการระดับใหญ่มากขึ้น ส่งผลให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นทั้ง
หน่วยงานที่มีเทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากรที่มีความสามารถสูง และรู้ถึงสภาพท้องถิ่นเป็นอย่างดีอีก
ด้วย 

2.4.9 หลักการแบ่งตามประเภทขององค์กรในการเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ 

  หลักการแบ่งตามประเภทขององค์กรในการเป็นผู้ให้บริการสาธารณะนี้ได้แบ่ง
ประเภทบริการสาธารณะออกเป็น 2 ส่วน คือ 
  (1) บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐ เป็นบริการสาธารณะที่มีความส าคัญต่อความ
เป็นเอกภาพของรัฐ ซึ่งต้องพิจารณาถึงลักษณะสองประการส าคัญ ได้แก่ 
  ประการแรก เป็นภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือนกัน จึงต้องอาศัย
องค์กรกลางเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่สอดคล้องกันทั่วประเทศ 
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  ประการที่สอง เป็นภารกิจที่รัฐสามารถจัดท าได้มีประสิทธิภาพมากกว่า 
  บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐนั้นจึงเป็นภารกิจขั้นพ้ืนฐานที่มีความส าคัญ เช่น 
ภารกิจด้านการปกป้องประเทศ ภารกิจด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน ภารกิจด้านการ
รักษาความมั่นคงหรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ และภารกิจด้านการเป็นตัวแทนในด้าน
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เป็นต้น 
  (2) บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มักเป็นภารกิจที่
เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นโดยเฉพาะ และเป็นไปเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น โดยมี
ลักษณะ ดังนี้ 
  ประการแรก เป็นกิจการที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นที่
สามารถแยกหรือมีลักษณะแตกต่างจากท้องถิ่นอ่ืน 
  ประการที่สอง เป็นกิจการทีใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่น และเกี่ยวข้องกับ
ชีวิตประจ าวันของประชาชนในท้องถิ่น 
  (3) การจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบขององค์กร
ร่วม ในการจัดบริการสาธารณะนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถโอนอ านาจหน้าที่บางอย่าง
ของตนให้แก่หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจของท้องถิ่น ร่วม
การด าเนินการได้ เช่น การจัดตั้งสหการ หรือการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น การโอนอ านาจหน้าที่
บางอย่างเช่นนี้ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้าร่วมในหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการ
สาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจของท้องถิ่นนั้นสามารถตัดทอนภาระหน้าที่โอนให้แก่หน่วยงาน
ของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจของท้องถิ่นต่างๆร่วมรับผิดชอบได้ 

2.5 การควบคุมหน่วยงานรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 การด าเนินการต่างๆของหน่วยงานรัฐต่างๆในการจัดท าบริการสาธารณะนอกจากจะต้อง
พิจารณาถึงกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจในการด าเนินการแล้ว ในระหว่างการด าเนินการก็ยังจะต้องถูก
ควบคุมตรวจสอบโดยผู้บังคับบัญชา หรือหน่วยงานต่างๆที่มีล าดับสูงกว่าอยู่เสมอ ไม่ว่าหน่วยงานของ
รัฐนั้นจะอยู่ในรูปแบบของ หน่วยงานราชการส่วนกลางตามหลักการรวมอ านาจ หน่วยงานราชการ
ส่วนภูมิภาค หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ ตลอดจน
รัฐวิสาหกิจ วิสาหกิจมหาชน องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนใดที่มีฐานเป็นนิติบุคคลตามหลักการ
กระจายอ านาจทางบริการทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 

 อย่างไรตามรูปแบบของการควบคุมหน่วยงานรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะก็มีความ
แตกต่างกันออกไปในแต่ละรูปแบบของหน่วยงาน ซึ่งสามารถแยกอธิบายหลักการควบคุมได้ดังนี้ 

2.5.1 การควบคุมตามสายการบังคับบัญชา 

  การควบคุมตามสายการบังคับบัญชา คือ การควบคุมโดยใช้อ านาจบังคับบัญชาของ
ผู้บังคับบัญชาที่ใช้กับผู้ใต้บังคับบัญชา โดยผู้บังคับบัญชามีสิทธิสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการใดๆ
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ตามที่ผู้บังคับบัญชานั้นเห็นสมควร ตราบเท่าที่ไม่ก่อความไม่ชอบด้วยกฎหมาย อีกทั้งมีอ านาจในการ
ยกเลิก เปลี่ยนแปลง แก้ไข การด าเนินการของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ  

  ลักษณะของการบังคับบัญชานั้นจึงเป็นการใช้อ านาจภายในขององค์กรหรออาจ
เรียกได้ว่าเป็นการควบคุมภายในองค์กร ซึ่งการด าเนินการสั่งการตามสายบังคับบัญชานี้จะเป็นเพียง
มาตรการภายในของฝ่ายปกครองเท่านั้น ไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

  หน่วยงานที่ยึดหลักการควบคุมตามสายการบังคับบัญชาได้แก่ หน่วยงานราชการ
ส่วนกลาง หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค ที่มีระเบียบแบบแผนกฎเกณฑ์ในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนชัดเจน 

2.5.2 การควบคุมโดยการก ากับดูแล 

  การควบคุมโดยการก ากับดูแลเป็นการใช้ อ านาจก ากับดูแล โดยอ านาจนี้ ไม่
ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ในลักษณะผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา แต่ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นเป็นใน
ลักษณะผู้ควบคุมและผู้ถูกควบคุม 

  อ านาจการควบคุมโดยการก ากับดูแลนี้จึงไม่สามารถที่จะออกค าสั่งให้ผู้ถูกควบคุม
ท าการปฏิบัติได้อย่างไม่มีขอบเขต หรืออาจกล่าวได้ว่าหน่วยงานผู้ถูกควบคุมนั้นมีอิสระในการ
ด าเนินงานและต้องรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ของตนเอง ผู้ควบคุมมีอ านาจก ากับดูแลเพียงแต่ควบคุม
ให้มีการปฏิบัติไปตามกฎหมายที่มอบอ านาจให้หน่วยงานเท่านั้น แต่ไม่มีอ านาจออกค าสั่งเพ่ิมเติม
นอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนด94 

ดังนั้น อ านาจก ากับดูแล จึงหมายถึง ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานตามหลักการ
กระจายอ านาจ ไม่ว่าจะเป็นตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ อันได้แก่ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ อันได้แก่ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน ตลอดจน
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น โดยหน่วยงานหนึ่งจะมีอ านาจในการควบคุมอีกหน่วยงานหนึ่งที่อยู่ในการ
ก ากับดูแลให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือตามอ านาจหน้าที่ อีกนัยหนึ่ง หมายถึง อ านาจที่
องค์กรที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรอ่ืนในการให้องค์กรนั้นๆ ท างานภายใต้กฎหมาย 

ขอบเขตของการควบคุมตามโดยการก ากับดูแลจึงเป็นการที่หน่วยงานผู้ควบคุม
ก ากับดูแลไม่ให้หน่วยงานที่ถูกควบคุมจัดท าบริการสาธารณะนอกขอบวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง
หน่วยงาน และไม่ให้หน่วยงานที่ถูกควบคุมจัดท าบริการสาธารณะขัดแย้งกฎหมายเท่านั้น หน่วยงานผู้
ควบคุมไม่มีอ านาจที่จะก้าวล่วงดุลพินิจของหน่วยงานที่ถูกควบคุม 

 

 

                                           
94 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, หน้า 58. 
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(1) การก ากับดูแลทางตรง 

 การก ากับดูแลทางตรง ได้แก่ มาตรการก ากับดูแลบุคคลและองค์กรและ
มาตรการก ากับดูแลการกระท า 

(1.1) มาตรการก ากับดูแลบุคคลและองค์กร 

    มาตรการก ากับดูแลบุคคล คือ วิธีการที่หน่วยงานผู้ควบคุมมี
อ านาจในการแต่งตั้งบุคคลหรือองค์กรหรือถอดถอนบุคลของหน่วยงานที่ถูกควบคุมได้ หรือในบาง
กรณีจะเป็นการใช้อ านาจลงโทษทางวินัยเหนือบุคคลของผู้มีอ านาจก ากับดูแล แต่การลงโทษทางวินัย
นี้จะแตกต่างกับการลงโทษตามวินัยตามสายบังคับบัญชา เนื่องจากการลงโทษทางวินัยในรูปแบบนี้จะ
ท าได้เท่าที่ขอบเขตของกฎหมายให้ไว้เท่านั้น ผู้มีอ านาจก ากับดูแลไม่สามารถลงโทษทางวินัยได้ด้วย
เหตุที่หน่วยงานผู้ถูกควบคุมไม่ปฏิบัติตามค าสั่งเท่านั้น เพราะหน่วยงานผู้ถูกควบคุมไม่ได้มีหน้าที่ที่
จะต้องปฏิบัติตามค าสั่งของผู้มีอ านาจก ากับดูแลแต่อย่างใด 

    มาตรการก ากับดูแลองค์กร คือ การที่หน่วยงานผู้ควบคุมมีอ านาจ
ที่จะยุบสภาท้องถิ่น หรือเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการบริหารของหน่วยงานที่ถูกควบคุม อย่างไรก็ตาม
อ านาจนี้จะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน่วยงานผู้ควบคุมให้สามารถใช้ยุบสภาท้องถิ่นหรือ
เปลี่ยนแปลงคณะกรรมการบริหารของหน่วยงานที่ถูกควบคุมโดยชัดเจน 

(1.2) มาตรการก ากับดูแลการกระท า 

    มาตรการก ากับดูแลการกระท าเป็นอ านาจที่กฎหมายให้หน่วยงาน
ผู้ควบคุมใช้ก ากับดูแลการกระท าของหน่วยงานที่ถูกควบคุม ได้แก่ อ านาจให้ความเห็นชอบหรือ
อนุมัติการกระท า อ านาจยับยั้งและเพิกถอนการกระท า และอ านาจเข้ากระท าการแทน 

    อ านาจให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติการกระท า เป็นอ านาจที่
กฎหมายให้แก่หน่วยงานผู้ควบคุมท าการควบคุมการคิดริเริ่มของของหน่วยงานที่ถูกควบคุม ทั้งนี้โดย
กฎหมายบัญญัติบังคับให้ของหน่วยงานที่ถูกควบคุมที่ประสงค์จะกระท าการบางอย่าง ต้องเสนอ
โครงการให้หน่วยงานผู้ควบคุมพิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติก่อน หน่วยงานที่ถูกควบคุมจึงจะ
กระท าการตามโครงการได้  

    อ านาจยับยั้งและเพิกถอนการกระท า เป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่
หน่วยงานผู้ควบคุม ในอันที่จะควบคุมค าวินิจฉัยสั่งการต่างๆขององค์กรของหน่วยงานที่ถูกควบคุมที่
ได้ออกและมีผลบังคับใช้แล้ว ว่าอยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานที่ถูกควบคุมหรือไม่ หรือชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ และในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยว่าค าวินิจฉัยสั่งการเหล่านั้น อยู่นอกขอบ
วัตถุประสงค์หน่วยงานผู้ควบคุมสามารถสั่งให้มีการตรวจสอบและระงับการวินิจฉัยสั่งการนั้นๆจนกว่า
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การตรวจสอบจะแล้วเสร็จ หรือหากพิจารณาว่า วินิจฉัยสั่งการเหล่านั้นอยู่นอกขอบวัตถุประสงค์ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย หน่วยงานผู้ควบคุมก็สามารถค าสั่งเพิกถอนค าวินิจฉัยสั่งการเหล่านั้นได้ 

    อ านาจเข้ากระท าการแทน เป็นอ านาจส าคัญที่กฎหมายให้
หน่วยงานผู้ควบคุม สามารถเข้าไปกระท าการที่อยู่ ในอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานผู้ถูกควบคุม เมื่อ
หน่วยงานผู้ถูกควบคุมละเลยไม่กระท าการ และการละเลยนั้นจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแก
รงแก่บริการสาธารณะ ที่อยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานผู้ควบคุม    

(2) การก ากับดูแลทางอ้อม 

   การก ากับดูแลโดยอ้อมเป็นการก ากับดูแลโดยใช้วิธีการอันได้แก่ การให้เงิน
อุดหนุน และการใช้สัญญามาตรฐาน 

(2.1) การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากับดูแล 

    ในทุกปีจะหน่วยงานผู้ควบคุมจะมีการตั้งงบประมาณเงินอุดหนุน
ให้แก่หน่วยงานตามหลักการกระจายอ านาจที่เป็นหน่วยงานผู้ถูกควบคุม โดยสามารถแยกออกได้เป็น 
2 กรณี คือ 

(ก) เงินอุดหนุนทั่วไป 

     เงินอุดหนุนทั่วไปนั้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้รับแล้วจะน าไปใช้ในด้านใดๆ ก็ได้ โดยไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของหน่วยงานผู้ควบคุม 

(ข) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

     เงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจะเป็นเงินอุดหนุนที่ระบุกิจการ
โดยตรงที่หน่วยงานผู้ถูกควบคุมจะน าไปใช้ได้ เงินอุดหนุนส่วนนี้จะถูกควบคุมอย่างใกล้ชิดทุกข้ันตอน
จากหน่วยงานผู้ควบคุม 

(2.2) การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการก ากับดูแล 

    สัญญามาตรฐาน คือ สัญญาที่บุคคลหรือนิติบุคคลทางกฎหมาย
มหาชน หรือทางกฎหมายแพ่งบุคคลหนึ่งกระท าขึ้น โดยแบบของสัญญานั้นถูกก าหนดโดยบุคคลที่
สาม การที่แบบของสัญญาที่ถูกก าหนดขึ้นโดยบุคคลที่สามมาแล้ว จึงเท่ากับหน่วยงานผู้ถูกควบคุมที่
ท าสัญญานั้นๆ ถูกจ ากัดอ านาจและการริเริ่มสร้างสรรค์ในการก าหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง 

 

 



 69 

(2.3) การก ากับดูแลทางการคลัง 

    การก ากับดูแลทางการคลัง คือ การที่หน่วยงานผู้ควบคุมใช้อ านาจ
ก ากับดูแลหน่วยงานผู้ถูกควบคุม โดยจะท าการความคุมความถูกต้องหรือความชอบด้วยกฎหมายใน
ด้านระบบบัญชี ระบบงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ซึ่งหน่วยงานผู้ควบคุมอาจก าหนดให้
หน่วยงานผู้ถูกควบคุมท ารายงานชี้แจงระบบงบประมาณเพ่ือน ามาตรวจสอบได้ 

จากทฤษฎีเกี่ยวกับภารกิจและการจัดโครงสร้างขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่กล่าวมา
ข้างต้นทั้งทั้งหมดล้วนแล้วแต่เป็นแนวคิดทฤษฎีที่เป็นฐานในการวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการ
จัดตั้งและการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งจะน าไปสู่บทสรุปแนวทางการจัดตั้ง
และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวม ไม่ว่าจะ
เป็น กระบวนการการจัดตั้ง สถานะทางกฎหมาย การก าหนดภารกิจของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 
ตลอดจนแนวทางการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 
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บทที่ 3 

ความเป็นมาของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในประเทศไทย 

 วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น รูปแบบนี้เป็นอีกรูปแบบหนึ่งของวิธีการในการจัดท าบริการ
สาธารณะท้องถิ่น  โดยใช้วิธีการทางกฎหมายเอกชนมาจัดตั้งนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนขึ้น โดย
ปัจจุบันกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยมีบทบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สามารถจัดตั้งบริษัทจ ากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดได้เพียง 2 ประเภท เท่านั้น ได้แก่ 

1)  กรุงเทพมหานคร โดยอาศัยมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528  

2)  เทศบาล โดยอาศัยมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496   

วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น แม้ว่ากฎหมายจะให้อ านาจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเองได้ แต่จากข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่าอ านาจ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยไม่เคยมีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมาโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายที่ให้ไว้เลย  

อย่างไรก็ตาม วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นคงปรากฏมีอยู่เพียงหน่วยงานเดียว คือ บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งมีที่มาที่น่าสนใจมาก เนื่องจากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ได้เกิดขึ้น
จากการจัดตั้งโดยกฎหมายของกรุงเทพมหานคร หากแต่อาจเรียกได้ว่าการเกิดขึ้นของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด นั้นมีที่มาในเชิงประวัติศาสตร์ที่พัฒนามาจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ที่มีอยู่
มาก่อนที่จะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ.2528 ที่
ให้อ านาจกรุงเทพมหานครในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
ตนเอง ดังนั้นการศึกษาถึงข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด และบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด จึงเป็นเรื่องที่น่าสนใจในการที่จะท าความเข้าใจวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในประเทศไทย
เป็นอย่างมาก 

3.1 บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 

 ความเป็นมาของ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด นั้น เมื่อศึกษาถึงประวัติศาสตร์ความ
เป็นมาของบริษัทแล้ว จะพบว่าบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด มีความเป็นมาที่น่าสนใจเป็นอย่างมาก 
เพราะมีเกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับนโยบายของรัฐบาลในช่วงยุคสมัยต่างๆ ทั้งฐานะที่ เป็นเครื่องมือในการ
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ผลักดันนโยบายของรัฐและเครื่องมือในการสร้างฐานอ านาจทางเศรษฐกิจและการเมือง โดย
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด95 สามารถอธิบายได้ดังนี้ 

3.1.1 ความเป็นมาของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 

  ด้านความเป็นมาของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัดนั้น บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ 
จ ากัดได้ถือก าเนิดขึ้นในยุคสมัยแห่งนโยบายเศรษฐกิจแบบชาตินิยม (Economic Nationalism)96 ซึ่ง
นโยบายเศรษฐกิจแบบชาตินิยมที่ส าคัญอย่างหนึ่งในช่วงเวลานั้นคือ นโยบายของรัฐที่เกี่ยวกับสุกร 
เนื่องจากก่อนปี พ.ศ. 2481 กิจการฆ่าและการค้าสุกรเกือบทั้งหมดตกอยู่ในมือคนจีน โดยการเริ่ม
นโยบายเศรษฐกิจแบบชาตินิยมอย่างจริงจังในปี พ.ศ. 2481 เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้คนไทยเริ่มมี
บทบาทในกิจการการฆ่าและการค้าสุกร 

  จุดเปลี่ยนส าคัญเกิดข้ึนเมื่อมีการออกพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่า ขาย โค กระบือ 
แพะ แกะ และสุกร พ.ศ. 2481 โดยเจตนารมณ์ของการตรากฎหมายฉบับนี้คือ “… (จัดการ) ควบคุม
การฆ่า ขาย โค กระบือ แพะ แกะ และสุกรเสียใหม่ เพ่ือความปลอดภัยและปกติสุขของประชาชน 
และเพ่ือสะดวกแกการควบคุมและจ าหน่ายเมื่อถึงคราวจ าเป็น…”  

ทั้งนี้พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่า ขาย โค กระบือ แพะ แกะ และสุกร พ.ศ. 2481 
ได้ให้อ านาจแกรัฐบาลในการด าเนินนโยบายเกี่ยวกับการฆ่าและการค้าสุกร โดยก าหนดให้สัตว์ที่จะฆ่า
ไดตองเป็นสัตว์ของรัฐบาลและรัฐบาลมีอ านาจในการก าหนดว่าใครควรมีอาชีพการฆ่าสัตว์ ซึ่งเป็นการ
ควบคุมอาชีพการฆ่าสัตว์ นอกจากนี้รัฐบาลยังมีอ านาจในการควบคุมการค้าเนื้อสัตว์ โดยเป็นการการ
ควบคุมอาชีพการค้าเนื้อสัตว์ ซึ่งก าหนดให้ผู้ใดจะกระท าการขายส่งหรือขายปลีกเนื้อสัตว์จะต้องยื่น
ค าร้องขอรับอนุญาตต่อเจ้าพนักงาน และมีการการควบคุมสถานการค้าเนื้อสัตว์ด้วยเช่นกัน 

ในการด าเนินการตามนโยบายนี้จึงเป็นการท าลายการครอบง ากิจการฆ่าและค้าสุกร
ของชาวจีน และส่งเสริมให้ชาวไทยเข้าไปมีส่วนร่วมในทุกข้ันตอนของตลาดการฆ่าและค้าสุกร ในด้าน
การฆ่าสุกรนั้น รัฐบาลก็เข้าไปมีบทบาทโดยตรง โดย “กรมพลาธิการทหารบก” ตั้งโรงงานฆ่าสัตว์ขึ้น
ในปี พ.ศ. 2482 พรอมกันนั้น  เทศบาลจังหวัดต่างๆ ก็ก่อตั้งโรงงานฆ่าสัตว์ ซึ่งรัฐบาลเองถือเป็น
นโยบายในการส่งเสริมให้มีโรงงานฆ่าสัตว์ประจ าอ าเภอทุกอ าเภอ คนไทยเริ่มมีบทบาทในด้าน

                                           
95 รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, พัฒนาการและบทบาทของสหสามัคคีค้าสัตว์, รายงานวิจัยเสนอต่อส านักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, กรุงเทพมหานคร, 2523 
96 นโยบายเศรษฐกิจแบบชาตินิยม เป็นการส่งเสริมให้คนไทยท าการค้า และกีดกันคนต่างชาติโดยเฉพาะคนจีน ที่กีด

กันคนจีนก็เพราะนับตั้งแต่ช่วง พ.ศ. 2398 มานั้น คนจีนเร่ิมมีบทบาทในเศรษฐกิจไทยเพ่ิมขึ้นเร่ือยๆ จนจอมพล ป.เล็งเห็น จึงกลัว
ว่าคนจีนจะมาครอบง าเศรษฐกิจไทย จึงคิดจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมา เมื่อส่งเสริมเอกชนไม่ทันใจ จึงตั้งรัฐวิสาหกิจเพ่ือส่งเสริมให้ท า
การพาณิชย์แข่งกับคนต่างชาติ 
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การตลาดการค้าสุกร อย่างจริงจัง อย่างไรก็ตามเนื่องจากรัฐบาลไดพยายามใช้มาตรการในการบั่น
ทอนการครอบง าของชาวจีน โดยการให้อ านาจผูกขาดในการฆ่าสัตว์แกกรมพลาธิการทหารบก และ
ให้กรมพลาธิการทหารบกรับซื้อสุกรจากผู้เลี้ยงโดยตรงเพ่ือลดขั้นตอนของพ่อค้าคนกลาง แต่เนื่องจาก
ผู้เลี้ยงไม่มีก าลังที่จะจัดส่งมาขายให้แก่กรมพลาธิการทหารบกจึงต้องขายแก่พ่อค้าคนกลางตามเดิม 
ความพยายามในการท าลายการครอบง าของชาวจีนจึงไม่ได้ผลเท่าท่ีควร 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2486 ราคาเนื้อสุกรช าแหละมีราคาแพงขึ้น จนในที่สุดรัฐบาล
ประกาศเลิกควบคุมการค้าเนื้อสุกร และปล่อยให้มีการค้าเสรีเพ่ือให้ราคาสุกรเป็นไปตามกลไกตลาด 
และโรงงานฆ่าสัตว์ของกรมพลาธิการทหารบกและเจ้าหน้าที่ทั้งหมดก็ได้โอนไปสังกัดกระทรวง
อุตสาหกรรม  

อย่างไรก็ตามต่อมาไม่นานก็เกิดปัญหาราคาเนื้อสุกรพุงสูงขึ้น เนื่องจากจ านวนสุกรมี
ชีวิตมีน้อยกว่าปกติ รัฐบาลจึงประกาศควบคุมการค้าสุกรในจังหวัดพระนครและธนบุรีอีกครั้งหนึ่ง แต่
ในคราวนี้ได้มอบหมายให้ “คณะกรรมการเศรษฐกิจแห่งชาติ” เป็นผู้รับผิดชอบ แต่คณะกรรมการ
เศรษฐกิจแห่งชาติก็ไม่สามารถช่วยให้ราคาเนื้อสุกรลดลงแต่อย่างใด 

จนเมื่อปี พ.ศ. 2487 รัฐบาลนายควง  อภัยวงศ์ ได้กลับมาใช้นโยบายเศรษฐกิจแบบ
เสรีนิยม การค้าสุกรจึงกลับเข้าสู่ยุคการค้าเสรีอีกครั้ง โดยรัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติอากรการฆ่า
สัตว์ พ.ศ. 2488 โดยยกเลิกพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่า ขาย โค กระบือ แพะ แกะ และสุกร พ.ศ. 
2481 โดย พระราชบัญญัติอากรการฆ่าสัตว์ พ.ศ. 2488 นี้ แม้ยังก าหนดให้มีการควบคุมการฆ่าสัตว์
และโรงฆ่าสัตว์ แต่ก็มีไม่ได้ก าหนดการควบคุมอาชีพการค้าสัตว์และการควบคุมสถานการค้าเนื้อสัตว์
อีกต่อไป 

ในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2489 นั้น ค่าครองชีพได้เพ่ิมขึ้นเรื่อยๆจนเกิดความเดือดร้อน
แก่ประชาชน รัฐบาลจึงต้องเขาแทรกแซงการท างานของกลไกราคา โดยหลังจากที่ พลเรือตรีถวัลย์ 
ธ ารงนาวาสวัสดิ์ เข้ามาเป็นรัฐบาลก็ได้มีการจัดตั้ง “องค์การสรรพาหาร (Food Organization)” 
ขึ้น97 เพ่ือท าหน้าที่ตรึงราคาสินค้าและด าเนินการจัดซื้อสินคาจากแหล่งที่มีราคาถูกไปขายในท้องที่ที่มี
ราคาแพง98 

องค์การสรรพาหารช่วยให้ประชาชนสามารถซื้อเนื้อสุกรในราคาต่ ากว่าราคาตลาด
ได้ แต่ผลที่เกิดขึ้นก็คือ องค์การสรรพาหารต้องประสบการขาดทุน เนื่องจากองค์การสรรพาหารไม่ได้

                                           
97 มติที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน 2489 
98 ส า โรจน สุ นั น ทิ วัฒ น์ , ต ล าดสุ ก ร , วิ ท ยานิ พ น ธ์  เศ รษ ฐศาสต ร์ม ห าบัณ ฑิ ต  คณ ะ เศ รษ ฐ ศาสต ร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2504, หน้า 55. 
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มีอ านาจผูกขาดในการค้าสุกร จึงต้องซื้อสุกรมีชีวิตตามราคาตลาดแต่ขายเนื้อสุกรช าแหละต่ ากว่า
ราคาตลาด นอกจากนี้ องค์การสรรพาหารยังประกอบธุรกิจบางประเภทที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับการ
บรรเทาปัญหาการครองชีพของประชาชน รัฐบาลจึงตัดสินใจยุบเลิกองค์การสรรพาหารไปในที่สุด99 

จน พ.ศ. 2491 เมื่อจอมพล ป. พิบูลสงคราม จัดตั้งรัฐบาลได้น าเอานโยบาย
เศรษฐกิจแบบชาตินิยมกลับมาใช้อีกครั้งหนึ่ง และนโยบายนี้เองก็ได้ถูกใช้เป็นเครื่องมือในการแสวงหา
ผลประโยชน์เพื่อสร้างฐานอ านาจทางเศรษฐกิจเป็นเครื่องมือรองรับอ านาจทางการเมือง โดยกรณีของ
ปัญหาสุกร รัฐบาลอาศัยอ านาจตาม พระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควร พ.ศ. 2490 
มอบหมายให้ “องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก” มีอ านาจในการควบคุมราคาขายส่งและราคาขาย
ปลีกของเนื้อสุกรในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี100 

หลังจากท่ีองค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึกไดรับมอบหมายให้มีอ านาจในการควบคุม
ราคาเนื้อสุกรในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก ไดด าเนินการลดราคา
ควบคุมลง เพ่ือให้ประชาชนสามารถซื้อเนื้อสุกรได้ในราคาถูก แต่กลับเป็นการท าให้ ราคาสุกรมีชีวิต
ลดลงตามไปด้วย จนราคาสุกรมีชีวิตต่ ากว่าราคาต้นทุนในการเลี้ยงสุกรเสียอีก ผลคือราคาสุกรใน
ตลาดกลับแพงยิ่งขึ้น และผู้เลี้ยงสุกรร้องเรียนว่าราคาสุกรมีชีวิตที่ไดรับเป็นราคาที่ไมยุติธรรม ในที่สุด 
องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึกจึงต้องวางมือจากกรจัดการปัญหาสุกร101 

ภายหลังจากที่องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึกยุติบทบาทในธุรกิจการค้าสุกร 
รัฐบาลก็สั่งให้คณะกรรมการส่งเสริมการปศุสัตว์แห่งชาติด าเนินการควบคุมการฆ่าสุกรและการ
จ าหน่ายเนื้อสุกรในปี พ.ศ. 2496 โดยคณะกรรมการไดมอบให้พ่อค้าสุกรช าแหละ พ่อค้าขายส่ง และ
พ่อค้าอ่ืนๆ ร่วมจัดตั้ง “บริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด” เพ่ือประกอบธุรกิจการค้าสุกร 

บริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด (The Thaharn Co-operation Livestock Co. 
Ltd.) ก่อตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 31 มีนาคม พ.ศ. 2496 โดยมีทุนจดทะเบียน3 ล้านบาท แบ่งเป็น 1,500 หุ้น 
มูลค่าหุ้นละ 2,000 บาท  กิจการของบริษัทตามที่ปรากฏในหนังสือบริคณห์สนธิ ไดแก่ 

(1) รับส่งและจ าหน่ายปศุสัตว์และสัตว์มีชีวิตอ่ืนๆ 

(2) ค้าเนื้อสัตว์ หนัง เขา และกระดูกสัตว์ทุกชนิด 

                                           
99 มติที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2490 
100 ประกาศคณะกรรมการสวนจังหวัดป้องกันการค้าก าไรเกินควร ฉบับที่ 13 (ธนบุรี) และฉบับที่ 14 (พระนคร) ลง

วันที่ 30 มิถุนายน 2491 
101 ประกาศคณะกรรมการสวนจังหวัดป้องกันการค้าก าไรเกินควร ฉบับที่ 25 ลงวันที่ 21 มิถุนายน 2494 
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โดยนิตินัยการด าเนินงานของบริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด อยู่ในการควบคุม
ของคณะกรรมการส่งเสริมการปศุสัตว์แห่งชาติ เนื่องจากบริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด มีฐานะ
เป็นวิสาหกิจเอกชนไม่ไดมีฐานะเป็นหน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เมื่อเกิดปัญหาสุกรล้นตลาด และ
ราคาสุกรมีชีวิตตกต่ าลงในปี พ.ศ. 2498 รัฐบาลจึงมีนโยบายปล่อยให้พ่อค้าช าแหละท าการฆ่าและ
จ าหน่ายสุกรโดยเสรี และยุบเลิกกิจการของบริษัท ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด 

ในช่วงที่รัฐบาลด าเนินนโยบายการค้าสุกรแบบเสรีนี้เอง พ่อค้านักธุรกิจกลุ่มหนึ่งซึ่งมี 
นายทวี ชิมตระกูล เป็นผู้น าก็ได้ร่วมกับผู้น าทางทหารบางคนก่อตั้ง “บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด” 
ขึ้น เมื่อวันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2498 โดยในชั้นแรกก าหนดที่จะโอนกิจการของบริษัท  ค้าสัตว์ทหาร
สามัคคี จ ากัด ซึ่งยุบเลิกไป  มาเป็นบริษัทใหม่ที่จัดตั้งข้ึน  

หากพิจารณาจากประวัติศาสตร์การค้าสุกร  ดังกล่าวมาข้างต้นนี้ จะเห็นไดวา 
รัฐบาลเริ่มมีบทบาทในธุรกิจการฆ่าและการค้าสุกร เมื่อประกาศใช้นโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมอย่าง
จริงจังในปี พ.ศ. 2481 ตลอดระยะเวลาระหว่างปี พ.ศ. 2481-2498  รัฐบาลชุดต่างๆไดมอบหมายให้
ทั้งหน่วยงานของรัฐและวิสาหกิจเอกชนเข้าไปควบคุมธุรกิจการฆ่าและการค้าสุกร เริ่มต้นด้วยกรม
พลาธิการทหารบก องค์การสรรพากร องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก และบริษัท ค้าสัตว์ทหาร
สามัคคี จ ากัด จนมาถึงการเกิดข้ึนของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ตามล าดับ  

3.1.2 ความเป็นเจ้าของของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด : จากวิสาหกิจเอกชนสู่
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ก่อตั้งขึ้นมีฐานะเป็นวิสาหกิจเอกชน โดยมี ทุนจด
ทะเบียน 2,000,000 บาท แบ่งเป็น 2,000 หุ้น มูลค่าหุ้นละ 1,000 บาท ผู้ถือหุ้นใหญ่ 2 ราย คือ 

(1) พลตรีประภาส จารุเสถียร 995 หุ้น (= 49.75%) 

(2) บริษัท  ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด 996 หุ้น (= 49.80%) 

ทั้งนี้ โดยมี พ่อค้านายทุนถือหุ้นร่วม เช่น นายทวี ซิมตระกูล, นายอาบ อินทะกนก, 
นายมงคล ศรยีานนท และนายเลื่อน บัวสุวรรณ โดยถือหุ้นคนละ 1 หุ้น102 

 

 

                                           
102 รายงานการประชุมของบริษัท คร้ังที่ 1/2499 วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2499 
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รายนามผู้ถือหุ้น ในการประชุมครั้งใหญ่ ครั้งท่ี 1/2499 วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2499 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลตรีประภาส จารุเสถียร 995 
2. พันเอกชุบ  สรวัฒน์พันธุศิษย์ (แทนบริษัท  
ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด) 

996 

3. พันเอกชุบ  สรวัฒน์พันธุศิษย์ 1 
4. พันต ารวจเอกต่อศักดิ์ ยมนาค 1 
5. พลโทหลวงสวัสดิ์สรยุทธ 1 
6. พลโทไสว ไสวแสนยากร 1 
7. หลวงเจริญรถสิน 1 
8. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
9. นายอาบ อินทะกนก 1 
10. นายมงคล ศรียานนท 1 
11. นายเลื่อน บัวสุวรรณ 1 
รวม 2,000 
 

  ต่อมาปรากฏว่า บริษัท  ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด ไม่ได้ช าระเงินค่าหุ้นร้อยละ 50 
ของมูลค่า ตามข้อผูกพันในการประชุมครั้งใหญ่ครั้งที่  1/2499 เป็นมูลค่ารวม 498 ,000 บาท 
คณะกรรมการบริษัทจึงมีมติให้โอนหุ้นส่วนของ บริษัท  ค้าสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัดจ านวน 996 หุ้น 
ให้แก่ พลตรีประภาส จารุเสถียร103 ส่งผลให้พลตรีประภาส จารุเสถียรถือหุ้นรวมทั้งสิ้น 1,991 หุ้น ซึ่ง
ต่อมาขายให้แก่ นายชิน โสภณพานิช 1 หุ้น คงเหลือ 1,990 หุ้น คิดเป็น ร้อยละ 99.5 ของจ านวนหุ้น
ทั้งหมด จึงถือได้ว่า เมื่อก่อตั้ง บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด นั้นเป็นกิจการส่วนตัวของ พลตรี
ประภาส จารุเสถียร อย่างแท้จริง 

รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมครั้งใหญ่ ครั้งที่ 2/2499 วันที่ 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2499 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลตรีประภาส จารุเสถียร 1,990 
2. พันเอกชุบ  สรวัฒน์พันธุศิษย์ 1 
3. พันต ารวจเอกต่อศักดิ์ ยมนาค 1 
4. พลโทหลวงสวัสดิ์สรยุทธ 1 
5. พลโทไสว ไสวแสนยากร 1 
6. หลวงเจริญรถสิน 1 

                                           
103 รายงานการประชุมของบริษัท คร้ังที่ 1/2499 วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2499 
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7. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
8. นายอาบ อินทะกนก 1 
9. นายมงคล ศรียานนท 1 
10. นายเลื่อน บัวสุวรรณ 1 
11. นายชิน โสภณพานิช 1 
รวม 2,000 
 

  ในช่วงปลายปี พ.ศ. 2499 พลตรีประภาส จารุเสถียร ได้น าหุ้นในความครอบครอง
ของตนจ านวน 990 หุ้น จัดสรรให้แกญาติพ่ีน้อง และถือไวเองเพียง 1,000 หุ้น โดยผู้ที่ได้รับแบ่งหุ้น
จากพลตรีประภาส จารุเสถียร ได้แก่ 

1) นางสาวทวี จารุเสถียร 198 หุ้น 

2) นางปรีดา จารุเสถียร 198 หุ้น 

3) นางส าลี มันตะลัมภะ 198 หุ้น 

4) นางวันเนาว์ ลิมปิสุทร 198 หุ้น 

5) นางปรางทิพย์ กรานเลิศ 198 หุ้น 

รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมวิสามัญ ครั้งที่ 1/2499 วันที่ 22 ธันวาคม พ.ศ. 2499 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลตรีประภาส จารุเสถียร 1,000 
2. นางสาวทวี จารุเสถียร 198 
3. นางปรีดา จารุเสถียร 198 
4. นางส าลี มันตะลัมภะ 198 
5. นางวันเนาว์ ลิมปิสุทร 198 
6. นางปรางทิพย์ กรานเลิศ 198 
7. พันเอกชุบ  สรวัฒน์พันธุศิษย์ 1 
8. พันต ารวจเอกต่อศักดิ์ ยมนาค 1 
9. พลโทหลวงสวัสดิ์สรยุทธ 1 
10. พลโทไสว ไสวแสนยากร 1 
11. หลวงเจริญรถสิน 1 
12. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
13. นายอาบ อินทะกนก 1 
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14. นายมงคล ศรียานนท 1 
15. นายเลื่อน บัวสุวรรณ 1 
16. นายชิน โสภณพานิช 1 
รวม 2,000 
 

  การเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญของ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เกิดขึ้นเมื่อมีการ
ประชุมผู้ถือหุ้นเมื่อวันที่ 20 สิงหาคมและวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 2502 โดยที่ประชุมได้มีมติแก้หนังสือ
บริคณห์สนธิและเพ่ิมทุนจดทะเบียนของบริษัทจาก 2 ล้านบาทเป็น 50 ล้านบาท โดยแบ่งเป็น 
50,000 หุ้น ราคาหุ้นละ 1,000 บาท ทั้งนี้เนื่องจากบริษัทมีแผนการที่จะจัดสร้างโรงฆ่าสัตว์ซึ่งใช้
เครื่องจักรแบบทันสมัย เพ่ือให้การฆ่าสัตว์เป็นไปโดยถูกต้องตามสุขลักษณะ 

จากนั้นได้มีการตกลงว่าจ้างบริษัท A/S ATLAS จากประเทศเดนมาร์ก ให้เป็นผู้
ก่อสร้างและติดตั้งเครื่องจักรโรงงานช าแหละเนื้อสัตว์ มูลค่า 60 ล้านบาท ซึ่งถือว่าเป็นโรงงานที่
ทันสมัยที่สุดของยุคนั้น 

ในการเพ่ิมเงินจดทะเบียนดังกล่าวนี้ ผู้ถือหุ้นเดิมต้องช าระค่าหุ้นเดิมอีก ร้อยละ 50 
เพ่ือให้เป็นการช าระเงินค่าหุ้นเต็มมูลค่า ส่วนหุ้นที่ออกใหม่จ านวน 48,000 หุ้น ก าหนดให้เป็นการ
ช าระเงินค่าหุ้นเต็มมูลค่าจ านวน 28,000 หุ้น เป็นเงิน 28 ล้านบาท รวมเป็นหุ้นที่ขายออกไปและ
เรียกเก็บเงินค่าหุ้นเต็มมูลค่าทั้งสิ้น 30,000 หุ้น เป็นเงิน 30 ล้านบาท ส่วนหุ้นที่เหลืออีก 20,000 หุ้น 
(20 ล้านบาท) ยังสงวนไวไมน าออกขาย อย่างไรก็ตาม ในการกูเงินจากกองทุนเงินกูเพ่ือพัฒนาการ 
(DLF)  บริษัทต้องออกหุ้นกู้ มูลค่า 5 ล้านบาทแกกองทุนดังกล่าว แต่ต่อมาปรากฏว่าบริษัทน าหุ้นที่
ออกใหม่จ านวน 43,000 หุ้นออกจ าหน่ายรวมกับหุ้นเก่าจ านวน 2,000 หุ้นเป็น 45,000 หุ้น สวนที่
เหลืออีก 5,000 หุ้น กันไวส าหรับให้กองทุนเงินกูเพ่ือพัฒนาการ ซึ่งไมปรากฏว่า กองทุนดังกล่าวได
ด าเนินการเปลี่ยนแปลงสภาพหุ้นแต่ประการใด ผลของการเพ่ิมทุนจดทะเบียนในปี 2502 ท าให้มีการ
เปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นใหญ่ดังนี้104 

(1) สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัดสินใช้ 33,746 หุ้น 

(2) เทศบาลนครกรุงเทพ 4,496 หุ้น 

(3) พลเอกประภาส จารุเสถียร 6,747 หุ้น 

                                           
104 รายงานการประชุมของบริษัท คร้ังที่ 4/2503 วันที่ 18 พฤษภาคม 2503 
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การที่สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัดสินใช้กลายมาเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของ
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัดนั้น เป็นเพราะเหตุว่า สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัดสินใช้
เป็นองค์กรที่รัฐบาลส่งเสริมให้มีขึ้นเพ่ือเป็นเครื่องมือในการบริหารนโยบายเกี่ยวกับสุ กรในปี พ.ศ. 
2502 

ส่วนการที่เทศบาลนครกรุงเทพเข้ามาถือหุ้นด้วยนั้น น่าจะเป็นผลจากการตรา
พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และจ าหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ. 2502 เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ก าหนด
ว่า “การตั้งโรงฆ่าสัตว์และโรงพักสัตว์ และด าเนินการฆ่าสัตว์ตามพระราชบัญญัตินี้จะกระท า ได้ก็แต่
โดยราชการส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยราชการอ่ืนใดที่ไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี หรือโดยบุคคลอ่ืนใดซึ่ง
ราชการส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยราชการอ่ืนที่ไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีมอบหมายให้ท าไดเท่านั้น” 

 

รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมวิสามัญ ครั้งที่ 4/2503 วันที่ 18 พฤษภาคม พ.ศ. 2503 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลเอกประภาส จารุเสถียร 6,747 
2. เทศบาลนครกรุงเทพ 4,496 
3. สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัด
สินใช้ 

33,746 

4. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
5. นายมงคล ศรียานนท 1 
6. นายถวิล  สุนทรศารทูล 1 
7. นายช านาญ ยุวบูรณ 1 
8. นายปานจิตต์ อเนกวณิช 1 
9. นายประยูร  กาญจนดุล 1 
10. นายพจน์  ศังขะฤกษ์ 1 
11. นายส าเนียง  ศรมณี 1 
12. นายชมพู  อรรถจินดา 1 
13. นายสุจินต์  เชาว์วิศิษฐ์ 1 
14. นายประเสริฐ พินธุโสภณ 1 
รวม 45,000 
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ต่อมาในปี พ.ศ. 2503  ไดมีการโอนหุ้นจากสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัด
สินใช้ไปให้แก่เทศบาลนครกรุงเทพและพลเอกประภาส  จารุเสถียร  ท าให้จ านวนหุ้นของผู้ถือหุ้นราย
ใหญ่เป็นดังนี้105 

(1) สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัดสินใช้ 33,739 หุ้น 

(2) เทศบาลนครกรุงเทพ 4,500 หุ้น 

(3) พลเอกประภาส จารุเสถียร 6,750 หุ้น 

ผู้ถือหุ้นทั้งสามรายนี้ถือหุ้นรวมทั้งสิ้น 44,989 หุ้น  คิดเป็นร้อยละ 99.98 ของ
จ านวนหุ้นที่ออกจ าหน่ายหรือร้อยละ 89.98 ของทุนจดทะเบียน 

 

รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมวิสามัญ ครั้งที่ 5/2503 วันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2503 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลเอกประภาส จารุเสถียร 6,750 
2. เทศบาลนครกรุงเทพ 4,500 
3. สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัด
สินใช้ 

33,739 

4. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
5. นายมงคล ศรียานนท 1 
6. นายถวิล  สุนทรศารทูล 1 
7. นายช านาญ ยุวบูรณ 1 
8. นายปานจิตต์ อเนกวณิช 1 
9. นายประยูร  กาญจนดุล 1 
10. นายพจน์  ศังขะฤกษ์ 1 
11. นายส าเนียง  ศรมณี 1 
12. นายชมพู  อรรถจินดา 1 
13. นายสุจินต์  เชาว์วิศิษฐ์ 1 
14. นายประเสริฐ พินธุโสภณ 1 
รวม 45,000 
 

                                           
105 รายงานการประชุมของบริษัท คร้ังที่ 5/2503 วันที่ 2 ธันวาคม 2503 
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ต่อมาพลเอกประภาส จารุเสถียรไดโอนหุ้นจ านวน 5,750 หุ้นให้แกบุตรธิดา 
คงเหลือหุ้นที่ถือไวเองเพียง 1,000 หุ้น ผู้ที่ไดรับโอนหุ้นไดแก1่06 

(1) ร้อยตรีตวงสิทธิ์ จารุเสถียร 958 หุ้น 

(2) นางสาวสุมิตรา จารุเสถียร 958 หุ้น 

(3) นางสุภาพร กิตติขจร 958 หุ้น 

(4) นายประยุทธ จารุเสถียร 958 หุ้น 

(5) นางสาวอรพรรณ  จารุเสถียร 958 หุ้น 

(6) นางสาวจิราภา จารุเสถียร 960 หุ้น 

 

รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมสามัญ ครั้งท่ี 10/2506 วันที่ 12 มีนาคม พ.ศ.2506 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลเอกประภาส จารุเสถียร 1,000 
2. ร้อยตรีตวงสิทธิ์ จารุเสถียร 958 
3. นางสาวสุมิตรา จารุเสถียร 958 
4. นางสุภาพร กิตติขจร 958 
5. นายประยุทธ จารุเสถียร 958 
6. นางสาวอรพรรณ  จารุเสถียร 958 
7. นางสาวจิราภา จารุเสถียร 960 
8. เทศบาลนครกรุงเทพ 4,500 
9. สหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัด
สินใช้ 

33,739 

10. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
11. นายมงคล ศรียานนท 1 
12. นายถวิล  สุนทรศารทูล 1 
13. นายช านาญ ยุวบูรณ 1 
14. นายปานจิตต์ อเนกวณิช 1 
15. นายประยูร  กาญจนดุล 1 
16. นายพจน์  ศังขะฤกษ์ 1 

                                           
106 รายงานประชุมสามัญคร้ังที่ 10/2506 วันที่ 12 มีนาคม2506 
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17. นายส าเนียง  ศรมณี 1 
18. นายชมพู  อรรถจินดา 1 
19. นายสุจินต์  เชาว์วิศิษฐ์ 1 
20. นายประเสริฐ พินธุโสภณ 1 
รวม 45,000 
 

การเปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ครั้งส าคัญเกิดขึ้นอีก
ครั้งหนึ่งภายหลังจากที่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ สั่งยุบสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัด
สินใช้เมื่อวันที่ 15  ธันวาคม พ.ศ. 2505 ซึ่งยังผลใหหุ้นของสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัด
สินใช้ดังกล่าวถูกโอนไปให้แก่เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี107 

 

รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมสามัญ ครั้งท่ี 11/2507 วันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2507 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. พลเอกประภาส จารุเสถียร 1,000 
2. ร้อยตรีตวงสิทธิ์ จารุเสถียร 958 
3. นางสาวสุมิตรา จารุเสถียร 958 
4. นางสุภาพร กิตติขจร 958 
5. นายประยุทธ จารุเสถียร 958 
6. นางสาวอรพรรณ  จารุเสถียร 958 
7. นางสาวจิราภา จารุเสถียร 960 
8. เทศบาลนครกรุงเทพ 30,006 
9. เทศบาลนครธนบุรี 8,225 
10. นายทวี  ซิมตระกูล 1 
11. นายมงคล ศรียานนท 1 
12. นายถวิล  สุนทรศารทูล 1 
13. นายช านาญ ยุวบูรณ 1 
14. นายปานจิตต์ อเนกวณิช 1 
15. นายประยูร  กาญจนดุล 1 
16. นายพจน์  ศังขะฤกษ์ 1 
17. นายส าเนียง  ศรมณี 1 
18. นายชมพู  อรรถจินดา 1 

                                           
107 รายงานประชุมสามัญคร้ังที่ 11/250 วันที่ 3 เมษายน 2507 
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19. นายสุจินต์  เชาว์วิศิษฐ์ 1 
20. นายประเสริฐ พินธุโสภณ 1 
รวม 45,000 

 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2508 พลเอกประภาส จารุเสถียรและบุตรธิดา ได้โอนหุ้นทั้งหมด
จ านวน 6,750 หุ้นไปให้แก่เทศบาลนครกรุงเทพ อันเป็นเหตุให้เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนคร
ธนบุรีกลายเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด โดยถือหุ้นรวมทั้งสิ้น 44,981 หุ้น คิด
เป็นร้อยละ 99.96 ของจ านวนหุ้นที่ช าระค่าหุ้นแลว บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 

เมื่อมีการรวมเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีเป็นเทศบาลนครหลวง108  
โดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 25109 และในข้อ 9 ของประกาศคณะปฏิวัติดังกล่าวได้ก าหนดว่า “ให้
โอนบรรดาอ านาจหน้าที่ กิจการ ทรัพย์สิน หนี้ สิทธิ งบประมาณ พนักงานเทศบาลและลูกจ้างของ
เทศบาลนครนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี ไปเป็นของเทศบาลนครหลวง” หุ้นในบริษัท สห
สามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ของเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีนาฐานะทรัพย์สินของทั้งสอง
เทศบาลจึงรวมกันเป็นของเทศบาลนครหลวง เทศบาลนครหลวงจึงเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของบริษัท สห
สามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 

เมื่อเทศบาลนครหลวงยกฐานะเป็นกรุงเทพมหานคร โดย ประกาศของคณะปฏิวัติ 
ฉบับที่ 335110 และในข้อ 25 ได้ก าหนดว่า “ให้โอนบรรดากิจการ ทรัพย์สิน หนี้ สิทธิ งบประมาณ 
ของนครหลวงกรุงเทพธนบุรี องค์การบริหารนครหลวงกรุงเทพธนบุรี เทศบาลนครหลวง สุขาภิบาล
ต่างๆ ในเขตนครหลวงกรุงเทพธนบุรี ไปเป็นของกรุงเทพมหานคร” กรุงเทพมหานครจึงได้เป็นผู้ถือ
หุ้นใหญ่111 ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด มาตามล าดับ จึงกล่าวได้ว่าบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ 
จ ากัด ได้กลายสภาพจากวิสาหกิจของเอกชนมาเป็นวิหาสกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ 

แม้ว่าในเวลาต่อมาจะมีเทศมนตรีบางท่านยืมหุ้นของเทศบาลนครกรุงเทพไปถือเพ่ือ
จะไดมีบทบาทในการควบคุมการบริหารของบริษัท แต่เมื่อพ้นจากต าแหน่งหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ
บริษัทดังกล่าวก็ไดคืนหุ้นแกกรุงเทพมหานครตามเดิม และแม้ว่าจะมีการเปลี่ยนมือของเอกชนผู้ถือหุ้น
อยู่บ้างแต่ก็ไม่ได้กระทบหุ้นในส่วนของกรุงเทพมหานครแต่อย่างใด 

                                           
108 รายงานประชุมสามัญคร้ังที่ 19/2515 วันที่ 8 เมษายน 2515 
109 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 25 ก าหนดให้รวมเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี เป็นเทศบาลส าหรับ

นครหลวงกรุงเทพธนบุรี เรียกว่าเทศบาลนครหลวง ลงวันที่ 21 ธันวาคม 2514 
110 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 335 ให้ปรับปรุงระเบียบบริหารราชการ ส่วนราชการ และแบ่งขอบเขตท้องที่ การ

ปกครอง ในนครหลวงกรุงเทพธนบุรี ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 
111 รายงานประชุมสามัญคร้ังที่ 20/2516 วันที่ 8 เมษายน 2516 
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รายนามผู้ถือหุ้นในการประชุมสามัญ ครั้งท่ี 26/2522 วันที่ 11 เมษายน พ.ศ. 2522 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. กรุงเทพมหานคร 44,994 
2. นางถาวร จันทรไทย 1 
3. นายสุชาย สุบรรณพงศ 1 
4. นายสุจินต์ เชาววิศิษฐ 1 
5. นายจักร พิชัยรณรงค์สงคราม 1 
6. พลต ารวจโทต่อศักดิ์  ยมนาค 1 
7. นายแสวง  ศรีมาเสริม 1 
รวม 45,000 

 

3.1.3 วัตถุประสงค์ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 

  บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ก่อตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2498 โดยมี
วัตถุประสงค์ที่จะประกอบกิจการดังต่อไปนี้112  

(1) เพ่ือท าการค้าสัตว์ทั้งภายในและภายนอกประเทศ 

(2) เพ่ือท าการขนส่งสินคาทางทะเล 

(3) เพ่ือท าการสั่งสินคาจากต่างประเทศมาจ าหน่าย และส่งสินค้าออกไปจ าหน่ายใน
ต่างประเทศ 

(4) ท าการเป็นตัวแทน นายหนา และตัวแทนการค้าต่างๆในกิจการทุกชนิด 

(5) ท าการเผยแพรสินค้าระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ เพื่อส่งเสริม
วัตถุประสงค์ดังกล่าว 

(6) ท าการลงทุนแสวงหาผลประโยชนอ่ืนใดที่เห็นสมควร 

บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ถือก าเนิดขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจทางประวัติศาสตร์  
สืบต่อจาก บริษัท คาสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด ดังนั้น ในการประชุมเพ่ือก่อตั้ง บริษัท สหสามัคคีค้า

                                           
112 ข้อมูลจากกรมทะเบียนการค้า กระทรวงพาณิชย์ 
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สัตว์ จ ากัด ที่ประชุมจึงมีมติให้สัตยาบันรับรองการโอนกิจการ  ตลอดจนลูกหนี้และเจ้าหนี้ของบริษัท 
คาสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด มาให้แก่บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 

อย่างไรก็ตามเนื่องจาก บริษัท คาสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด ไมเพียงแต่จะไม่ไดช าระ
เงินค่าหุ้นร้อยละ 50 ของมูลค่าหุ้นที่ถือเท่านั้น หากยังไม่ยอมด าเนินการโอนกิจการและส่งมอบ
เอกสารต่างๆให้แก่ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด อีกด้วย ดังนั้น ในการประชุมใหญ่ ครั้งที่ 1 เมื่อ
วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2499 จึงมีมติให้ถือว่า บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ไม่ได้รับการโอนบรรดา
การเงิน ลูกหนี้ และเจ้าหนี้ จากบริษัท คาสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด ส่วนหุ้นที่ก าหนดจะให้ถือโดย 
บริษัท คาสัตว์ทหารสามัคคี จ ากัด ให้โอนให้แก่พลตรีประภาส จารุเสถียรทั้งหมด113 

ธุรกิจหลักของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ในระยะแรกเริ่ม ได้แก่ การส่งสัตว์ไป
ขายต่างประเทศ ในเวลาต่อมา พลตรีประภาส จารุเสถียร มีแผนที่จะขยายฐานผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจโดยการจัดตั้งบริษัทธุรกิจการค่าต่างๆ และได้ขอให้บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เข้าไป
ร่วมถือหุ้ นด้ วย  เมื่ อมีการก่อตั้ งบริษั ท  สหพาณิ ชย สามั คคี   จ ากัด  (The Union Trading 
Corporation Ltd.)  ซึ่งมีทุนจดทะเบียน 5 ล้านบาท บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัดก็ไดร่วมถือหุ้น
ด้วย 200,000 บาท ต่อมาได้แยกกิจการเดินเรือขนส่งสินคาทางทะเล ซึ่งเป็นกิจการแผนกหนึ่งของ
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ไปจัดตั้งเป็นบริษัทใหม่ชื่อ บริษัท  สหสามัคคีเดินเรือ  จ ากัด (Thai 
Line Co-operation Ltd.)  บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ได้ถือหุ้นในบริษัทใหม่นี้ 1,200 หุ้น โดย
คิดเป็นร้อยละ 50 ของจ านวนหุ้นทั้งหมด และเมื่อ พลตรีประภาส จารุเสถียร ก่อตั้ง บริษัทการค้าสห
สามัคคี จ ากัด (Trade Union Co-operation Ltd.) ขึ้น บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัดก็ได้เข้าร่วม
ถือหุ้นร้อยละ 50 ของจ านวนหุ้นทั้งหมด114เช่นเดียวกัน 

ต่อมาบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ได้ขยายการประกอบธุรกิจโดยแกไขเพ่ิมเติม
หนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท ในรายงานการประชุมคณะกรรมการบริษัทครั้งที่ 2/2500 เมื่อวันที่ 
28 พฤษภาคม พ.ศ. 2500 เพ่ือให้บริษัทท าอุตสาหกรรมป่าไม้ได้เพิ่มข้ึน115 

ในการเพ่ิมทุนจดทะเบียนในปี พ.ศ. 2502 นั้น บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ได้
เปลี่ยนแปลงหนังสือบริคณห์สนธิ โดยแกไขเพ่ิมเติมวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการเป็นดังนี้116 

                                           
113 รายงานการประชุมของบริษัท คร้ังที่ 1/2499 วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2499 
114 รายงานการประชุมใหญ่วิสามัญ คร้ังที่ 1/2499 เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2499 
115 รายงานการประชุมของบริษัท คร้ังที่ 2/2500 เมื่อวันที่ 28 พฤษภาคม 2500 
116 มติของที่ประชุมผู้ถือหุ้นบริษัท เมื่อวันที่ 21 กันยายน 2502 
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(1) ท าการค้าสัตว์มีชีวิต เนื้อสัตว์ และส่วนอ่ืนๆของสัตว์ รวมทั้งผลิตภัณฑ์จาก
เนื้อสัตว์และส่วนอื่นๆ ของสัตว์ 

(2) ประกอบอุตสาหกรรมประเภทโรงฆ่าสัตว์ 

(3) ท าการค้าประเภทกิจการห้องเย็นเพ่ือเก็บเนื้อสัตว์แชเย็นและสินค้าเนื้อจ าหน่าย 

(4) ท าการขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า 

(5) ประกอบการเลี้ยงสัตว์และส่งเสริมการเลี้ยงสัตว์ 

(6) ท าการซื้อขายสินค้าในต่างประเทศ สั่งสินค้าจากต่างประเทศเข้ามาจ าหน่ายและ
ส่งสินค้าออกไปจ าหน่ายยังต่างประเทศ  

(7) ท าการเป็นตัวแทนและตัวแทนการค้าต่างๆ นายหนา หรือผู้แทนการค้าด้วย
ประการอื่นๆ 

(8) ท าการสนับสนุนการค้าระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ  เพ่ือส่งเสริม
วัตถุประสงค์ดังกล่าวข้างต้น 

(9) ท าการซื้อขาย แลกเปลี่ยน เช่าให้ซื้อ เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ยืม ให้ยืม ค้ าประกัน 
จ านอง จ าน า รับจ านอง รับจ าน าทรัพย์สินหรือสินคา ยกเว้นการรับจ านองที่ดินและการซื้อขายที่ดิน
เพ่ือหาก าไร 

(10) เข้าถือกรรมสิทธิ์ในสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ทั้งในและนอกประเทศ
เพ่ือใช้ประโยชนในกิจการตามวัตถุประสงค์ของบริษัท 

(11) ประกอบกิจการค้าขาย อุตสาหกรรม รับสัมปทาน หรือกิจการอย่างอ่ืนใดซึ่งจะ
เป็นประโยชนต่อวัตถุประสงค์ของบริษัทโดยตรง  หรือเพ่ือหาก าไรมาสนับสนุนกิจการตาม
วัตถุประสงค์ของบริษัท 

(12)  เข้าหุ้นลงทุนร่วมกับนิติบุคคลอ่ืน  อันจะเป็นทางน ามาซึ่งประโยชนต่อบริษัท
โดยตรงหรือโดยออม 

จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการของ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด 
ตามที่ปรากฏในหนังสือบริคณห์สนธิ ได้ก าหนดไว้อย่างกว้างขวาง จึงปรากฏว่า บริษัท สหสามัคคีค้า
สัตว์ จ ากัด ได้ประกอบธุรกิจต่างๆ มากมาย โดยธุรกิจที่ส าคัญได้แก่ 



 86 

(1) การฆ่าสัตว์ 

(2) การค้าสุกรภายในประเทศ 

(3) การส่งโค  กระบือ  และลูกสุกรไปขายต่างประเทศ 

(4) การผลิตไสกรอก 

(5) การผลิตลูกชิ้นเนื้อวัว 

(6) การตั้งตลาดกลางค้าเป็ดไก 

(7) การเข้าหุ้นลงทุนร่วมกับนิติบุคคล 

อย่างไรก็ตามเนื่องจากปัญหาในการประกอบกิจการและความเปลี่ยนแปลงทาง
นโยบายที่ส่งผลต่อการประกอบการของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ในช่วงปี พ.ศ. 2523 บริษัท 
สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ได้ประกอบกิจการเหลือเพียงการฆ่าสัตว์เป็นธุรกิจหลักเพียงอย่างเดียว 
เนื่องจากการประกอบธุรกิจอย่างอ่ืนไม่สามารถที่จะแข่งขันกับผู้ประกอบการรายอ่ืนได้ โดยในเวลา
นั้น บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด มียอดขาดทุนสะสมถึง 34,845,323.84 บาท117 โดยมีทุนจด
ทะเบียน 50 ล้านบาท 

3.2 ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น คือ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เดิมนั่นเอง แต่
เนื่องจากลักษณะกิจการที่ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด แต่เดิมที่ด าเนินการนั้น ไม่สอดคล้องกับ
แนวทางกิจการที่จะด าเนินการต่อไป จึงมีการเปลี่ยนชื่อจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด มาเป็น 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด อย่างเช่นในปัจจุบัน 

3.2.1 ความเป็นมาของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

  บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด นับตั้งแต่จัดตั้งในช่วงแรกจนมาถึงในช่วงยุคก่อนปี 
พ.ศ. 2537 ก็ได้มีการด าเนินการประกอบธุรกิจในด้านการฆ่าสัตว์และโรงฆ่าสัตว์ และถือเป็นวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครมาโดยตลอด จนเมื่อปี พ.ศ. 2537 กรุงเทพมหานครได้มีนโยบาย
โครงการสวัสดิการสร้างที่อยู่อาศัยให้กับข้าราชการชั้นผู้น้อย ซึ่งมีแนวคิดที่จะใช้ บริษัท สหสามัคคีค้า
สัตว์ จ ากัด เป็นเครื่องมือในการด าเนินการ แต่เนื่องจากชื่อของ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด นั้นมี

                                           
117 ข้อมูลจากกรมทะเบียนการค้า กระทรวงพาณิชย์ 



 87 

ความไม่สอดคล้องกับการกิจการและแนวนโยบายดังกล่าว จึงต้องมีการเปลี่ยนชื่อเพ่ือให้เกิดความ
เหมาะสมกับกิจการดังกล่าว 

  ทั้งนี้จึงมีมติที่ประชุมคณะกรรมการบริษัท ครั้งที่ 1/2537 ได้มีการเสนอชื่อใหม่ของ 
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด118 และในการประชุมครั้งที่ 2/2537 มีมติเห็นสมควรให้ใช้ชื่อ บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด119 

  จากนั้นกรุงเทพมหานครได้ท าการยกเลิกการด าเนินการโรงช าแหละสัตว์ของ บริษัท 
สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เมื่อวันที่ 15 มีนาคม พ.ศ. 2537 และได้มีการจดทะเบียนเปลี่ยนชื่อมาเป็น 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เมื่อวันที่ 15 กันยายน พ.ศ. 2537 เพ่ือด าเนินการเกี่ยวกับการให้บริการ
และการจัดการงานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในเขตกรุงเทพมหานคร 

3.2.2 วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

  วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า
ให้เป็นไปเพ่ือด าเนินการเกี่ยวกับการให้บริการและการจัดการงานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในเขต
กรุงเทพมหานครเป็นหลัก อย่างไรก็ตามหากพิจารณาจากหนังสือบริคณห์สนธิที่มีการเพ่ิมเติม
วัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการขึ้นมากจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เดิมที่มีวัตถุประสงค์
ในการประกอบกิจการอยู่เพียง 12 ข้อ มาเป็น 41 ข้อในปี พ.ศ. 2537 และเพ่ิมเติมล่าสุดเป็น 50 
ข้อ120 ในปัจจุบัน ดังนี้ 

(1) ประกอบอุตสาหกรรมประเภทโรงฆ่าสัตว์  

(2) ท าการค้าประเภทกิจการห้องเย็นเพ่ือเก็บเนื้อสัตว์แชเย็นและสินค้าเนื้อจ าหน่าย 

(3) ท าการค้าสัตว์มีชีวิต เนื้อสัตว์ และส่วนอ่ืนๆของสัตว์ รวมทั้งผลิตภัณฑ์จาก
เนื้อสัตว์และส่วนอื่นๆ ของสัตว์ 

(4) ประกอบการเลี้ยงสัตว์และส่งเสริมการเลี้ยงสัตว์  

(5) ท าการขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า 

                                           
118 มติที่ประชุมคณะกรรมการบริษัท คร้ังที่ 1/2537 เมื่อวันที่ 13 มกราคม 2537 
119 มติที่ประชุมคณะกรรมการบริษัท คร้ังที่ 2/2537 เมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2537 
120 ข้อมูลจากกรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 
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(6) ประกอบกิจการค้าน าเที่ยว และการจัดแผนธุรกิจพัฒนาส่งเสริมการท่องเที่ยว 
รวมทั้งธุรกิจที่เก่ียวข้องกับการท่องเที่ยวทุกชนิด ทุกประเภท  

(7) ประกอบกิจการค้าขนส่งมวลชน ขนส่งสินค้า และและการจัดแผนธุรกิจพัฒนา
ส่งเสริมการค้าด้านการขนส่ง และธุรกิจการค้าด้านการให้บริการจอดรถทั่วไป และการจัด เก็บ
ค่าบริการ 

(8) ประกอบกิจการค้ารับจ้างหรือรับด าเนินการเกี่ยวกับการขนส่งทุกประเภท เช่น 
กิจการขนส่งมวลชน กิจการขนส่งสินค้า และธุรกิจการค้าด้านการให้บริการอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องทุกชนิด 
ทุกประเภท 

(9) ท าการซื้อขายสินค้าในต่างประเทศ สั่งสินค้าจากต่างประเทศเข้ามาจ าหน่ายและ
ส่งสินค้าออกไปจ าหน่ายยังต่างประเทศ  

(10) ท าการสนับสนุนการค้าระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ  เพ่ือส่งเสริม
วัตถุประสงค์ดังกล่าวข้างต้น 

(11) ท าการเป็นตัวแทนและตัวแทนการค้าต่างๆ นายหนา หรือผู้แทนการค้าด้วย
ประการอื่นๆ 

(12)  เข้าเป็นหุ้นส่วนจ ากัดความรับผิดชอบในห้างหุ้นส่วน และเป็นผู้ถือหุ้นในบริษัท
จ ากัดอ่ืน 

(13) เข้าหุ้นลงทุนร่วมกับนิติบุคคล อันจะเป็นทางน ามาซึ่งประโยชน์ต่อบริษัท
โดยตรง หรือโดยทางอ้อม 

(14) ท าการจัดตั้งส านักงานสาขา หรือแต่งตั้งตัวแทน ทั้งภายใน และภายนอก
ประเทศ 

(15) เข้าถือกรรมสิทธิ์ในสังหาริมทรัพย์ และอสังหาริมทรัพย์ ทั้งใน และนอก
ประเทศเพ่ือใช้ประโยชนในกิจการตามวัตถุประสงค์ของบริษัท 

(16) ประกอบธุรกิจซื้อ จัดหา รับ เช่า เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง ปรับปรุง 
ใช้ และจัดการ โดยประการอื่นซึ่งทรัพย์สินใดๆ ตลอดจนดอกผลของทรัพย์สินนั้น 

(17) ประกอบกิจการค้าขาย โอน จ านอง จ าน า แลกเปลี่ยนและจ าหน่ายทรัพย์สิน
โดยประการอื่น 
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(18) ประกอบกิจการค้าที่ดิน ที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้าง หรือ ที่ดิน หรือ สิ่งปลูกสร้าง 

(19) ประกอบกิจการค้าจัดสรรที่ดิน ที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้าง หรือ ที่ดิน หรือ สิ่ง
ปลูกสร้าง 

(20) ประกอบกิจการค้าให้เช่า ให้เช่าช่วง ให้เช่าซื้อ ที่ดิน ที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้าง 
อาคาร อาคารชุด ส าหรับพักอาศัย พาณิชย์ ส านักงาน ศูนย์การค้า พลาซ่า และธุรกิจเกี่ยวกับการ
จัดการสิ่งแวดล้อมในการพัฒนาที่ดิน หรือ อสังหาริมทรัพย์อ่ืนๆ ทุกชนิดทุกประเภท 

(21) ประกอบกิจการค้ารับเหมาก่อสร้างอาคาร อาคารพาณิชย์ อาคารที่พักอาศัย 
สถานที่ท าการ ศูนย์การค้า พลาซ่า ถนน สะพาน เขื่อน อุโมงค์ และงานก่อสร้างอย่างอ่ืนทุกชนิด 
รวมทั้งรับท างานโยธาทุกประเภท 

(22) ประกอบกิจการค้าก่อสร้างอาคารชุด จดทะเบียนเป็นผู้ก่อสร้างอาคารชุดตาม
พระราชบัญญัติอาคารชุด 

(23) ประกอบกิจการค้าอุตสาหกรรม รับสัมปทาน หรือกิจการอย่างอ่ืนใด ซึ่งจะเป็น
ประโยชน์ต่อวัตถุประสงค์ของบริษัทโดยตรง หรือเพ่ือหาก าไรมาสนับสนุนกิจการตามวัตถุประสงค์
ของบริษัท 

(24) ประกอบกิจการค้ารับสัมปทานระเบิดหิน ย่อยหิน ท่าทราย และธุรกิจการ
ค้าขายหิน และทรายทุกชนิด 

(25) ประกอบกิจการค้าเหมืองแร่ โรงงานถลุงแร่ แยกแร่ แปรสภาพแร่ หลอมแร่ 
แต่งแร่ ส ารวจแร่ วิเคราะห์และตรวจสอบแร่ บนแร่ ขนแร่ 

(26) ประกอบกิจการค้าโรงสี โรงเลื่อย โรงงานไสไม้ และอบไม้ โรงงานต่อตัวถัง 
และพ่นสีตัวถังรถยนต์ โรงงานผลิตเซรามิคและเครื่องเคลือบ โรงงานผลิตเครื่องปั้นดินเผา โรงงานอัด
ปอ โรงงานสกัดน้ ามันพืช โรงงานกระดาษ โรงงานกระสอบ โรงงานทอผ้า โรงงานปั่นฝ้าย โรงงาน
สังกะสี โรงงานรีด และหล่อหลอมโลหะ โรงงานบุหรี่ โรงงานผลิตอาหารกระป๋อง โรงขุดเจาะ
น้ ามันดิบ โรงกลั่นและแปลงน้ ามันเชื้อเพลิง 

(27) ประกอบกิจการค้าโรงพิมพ์ รับพิมพ์หนังสือ พิมพ์หนังสือจ าหน่าย และ ออก
หนังสือ หรือหนังสือพิมพ์ 

(28) ประกอบกิจการค้าโรงแรม สถานที่พักต่างอากาศ ภัตตาคาร บาร์ ไนค์คลับ 
สถานบันเทิงทุกประเภท 
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(29) ประกอบธุรกิจการพัฒนาบุคลากรและทรัพยากรมนุษย์ เช่น จัดฝึกอบรม การ
สัมมนา การศึกษา ดูงาน เพ่ือการพัฒนา และการบริหาร ตามหลักสูตรการพัฒนาบุคลากร และ
ทรัพยากรมนุษย์ทุกสาขาวิชาชีพ 

(30) ประกอบกิจการค้าบริการ จัดเก็บ รวบรวม จัดท า จัดพิมพ์ และเผยแพร่สถิติ 
ข้อมูลทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม การเงิน การตลาด  รวมทั้งวิเคราะห์ และ
ประเมินผลในการด าเนินธุรกิจ 

(31) ประกอบธุรกิจบริการรับเป็นที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าปัญหาเกี่ยวกับด้าน
บริหารงาน พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม รวมทั้งปัญหาในการผลิต การตลาด และการจัดจ าหน่าย 

(32) ประกอบกิจการค้ารับจ้างเป็นที่ปรึกษา และบริการให้ค าปรึกษาด้านการศึกษา 
ส ารวจ วิจัย วิเคราะห์ หาข้อมูล วางแผนงาน เผยแพร่ข้อมูลทางสถิติ และข้อมูลอ่ืนๆ ทุกชนิดทุก
ประเภท ประเมินผลสรุปความเหมาะสม ความเป็นไปได้ในการด าเนินการจัดท าโครงการลงทุนและ
โครงการอื่นๆ ที่เก่ียวข้องทุกประเภท 

(33) ประกอบธุรกิจด้านการกู้ยืมเงิน เบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคาร นิติบุคคล หรือ
สถาบันการเงินอ่ืน และให้กู้ยืมเงิน หรือ ให้เครดิตด้วยวิธีการอ่ืนๆ โดยมีหลักประกัน หรือไม่ก็ตาม 
รวมทั้ง การรับ ออก โอน และสลักหลัง ตั๋วเงิน ตั๋วแลกเงิน ตั๋วสัญญาใช้เงิน เช็ค หรือตราสารอ่ืนที่
เปลี่ยนมือได้ 

(34) ประกอบธุรกิจบริการรับค้ าประกันหนี้สิน ความรับผิด และการปฏิบัติตาม
สัญญาของบุคคลอ่ืน รวมทั้งรับบริการค้ าประกันบุคคลซึ่งเดินทางเมาในประเทศ หรือเดินทางออกไป
ต่างประเทศตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง กฎหมายว่าด้วยภาษีอากร และกฎหมายอื่นๆ 

(35) ประกอบกิจการค้าบริการทางด้านกฎหมาย ทางบัญชี ทางวิศวกรรม ทาง
สถาปัตยกรรม ทางการตลาด  

(36) ประกอบกิจการค้าตลาดสด และธุรกิจอื่นที่เก่ียวข้องทุกชนิดทุกประเภท 

(37) ประกอบกิจการค้าอาหารสด อาหารแห้ง อาหารส าเร็จรูป อาหารดัดแปลง 
อาหารปรุงแต่ง เครื่องกระป๋อง เครื่องปรุงอาหาร เครื่องดื่ม สุรา เบียร์ และเครื่องบริโภคอ่ืนๆ ทุก
ชนิด ทุกประเภท 
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(38) ประกอบกิจการค้าข้าว ผลิตภัณฑ์ข้าว มันส าปะหลัง ผลิตภัณฑ์มันส าปะหลัง 
ข้าวโพด งา ถั่ว พริกไทย ปอ นุ่น ฝ้าย ครั่ง ละหุ่ง ไม้ ยาง ผัก ผลไม้ ของป่า สมุนไพร หนังสัตว์ เขา
สัตว์ สัตว์ไม่มีชีวิต สัตว์มีชีวิต เนื้อสัตว์ช าแหละ น้ าตาล อาหารสัตว์ และพืชผลทางการเกษตรทุกชนิด 

(39) ประกอบกิจการค้ากระดาษ เครื่องเขียน แบบเรียน แบบพิมพ์ หนังสือ อุปกรณ์
การเรียน เครื่องค านวณ เครื่องพิมพ์ อุปกรณ์การพิมพ์ สิ่งพิมพ์ หนังสือพิมพ์ ตู้เก็บเอกสาร และ
เครื่องใช้ส านักงานทุกชนิด 

(40) ประกอบกิจการค้ายารักษาโรค และป้องกันโรคส าหรับคนและสัตว์ เครื่อง
เวชภัณฑ์ เคมีภัณฑ์ เครื่องมือแพทย์และเภสัชกรรม ปุ๋ย ยาราบศัตรูพืช ยาบ ารุงพืช และสัตว์ทุกชนิด 
เครื่องมือ เครื่องใช้ในทางวิทยาศาสตร์ 

(41) ประกอบกิจการค้าผ้า ด้าย เครื่องนุ่งห่ม เสื้อผ้าส าเร็จรูป  เครื่องแต่งกาย 
เครื่องประดับกาย เครื่องส าอาง เครื่องใช้ และเครื่องมือเสริมความงาม และอุปกรณ์ของสินค้า
ดังกล่าว เครื่องอุปโภคอ่ืนๆทุกชนิด 

(42) ประกอบกิจการค้าทอง นาก เงิน เพชร พลอย และอัญมณีอ่ืน รวมทั้งวัตถุท า
เทียมสิ่งดังกล่าว 

(43) ประกอบกิจการค้า เครื่องจักร เครื่องยนต์ เครื่องมือกล เครื่องทุ่นแรง 
ยานพาหนะ เครื่องก าเนิด และเครื่องใช้ไฟฟ้า ตู้เย็น ตู้น้ าเย็น เครื่องปรับอากาศ พัดลม หม้อหุงข้าว
ไฟฟ้า เตารีดไฟฟ้า เตาอบขนมและอาหาร เครื่องสูบน้ า เครื่องท าความร้อน เครื่องท าความเย็น 
เครื่องซักผ้า เครื่องครัว เครื่องเหล็ก เครื่องทองแดง เครื่องทองเหลือง เครื่องสุขภัณฑ์ เครื่องเคห
ภัณฑ์ เครื่องเฟอร์นิเจอร์ อุปกรณ์ไฟฟ้า อุปกรณ์ประปา รวมทั้งอะไหล่ ชิ้นส่วน ส่วนประกอบ และ
อุปกรณ์ของสินค้าดังกล่าวข้างต้น 

(44) ประกอบกิจการค้าวัสดุก่อสร้าง อุปกรณ์ และเครื่องมือเครื่องใช้ในการก่อสร้าง 
เครื่องมือช่างทุกประเภท สี เครื่องมือทาสี เครื่องตกแต่งอาคารทุกชนิด ทุกประเภท 

(45) ประกอบกิจการค้าพลาสติก หรือสิ่งอ่ืนที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน ทั้งที่อยู่ใน
สภาพวัตถุดิบหรือส าเร็จรูป 

(46) ประกอบกิจการค้ายางดิบ ยางแผ่น หรือ ยางชนิดอ่ืนอันผลิตขึ้น หรือได้มาจาก
ส่วนใดส่วนหนึ่งของต้นยางพารา รวมตลอดถึงยางเทียม สิ่งท าเทียม วัตถุหรือสินค้าดังกล่าวโดย
กรรมวิธีทางวิทยาศาสตร์ 
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(47) ประกอบกิจการค้าท านา ท าสวน ท าไร่ ท าสวนยาง ท านาเกลือ ท าป่าไม้ เลี้ยง
สัตว์ และกิจการคอกปศุสัตว์ 

(48) ประกอบกิจการค้าให้บริการรับจ้างท าการศึกษา วิจัย จัดเก็บ ขนส่ง คัดแยก 
แปรสภาพและขจัดขยะมูลฝอยติดเชื้อทั่วไป ขยะติดเชื้อร้ายแรง ขยะชุมชน ขยะชีวภาพ ขยะพิษหรือ
ขยะอันตราย (Hazardous Waste) ขยะที่ปนเปื้อนรังสี (Chemotherapy Waste) และอ่ืนๆ ทุก
ชนิด ทุกประเภท ด้วนวิธีการเผา ท าลาย ฝังกลบ และหมักปุ๋ย หมักแบบไม่ใช้อากาศ และ ด้วยวิธีการ
อ่ืนๆที่เก่ียวข้องทุกชนิด ทุกประเภท 

(49) ประกอบกิจการค้ารับจ้างท าความสะอาดขุดลอกคูคลอง ท่อระบายน้ า ก าจัด
หรือด าเนินการเกี่ยวกับขยะมูลฝอย เช่น ท าปุ๋ย หมัก ฝังกลบ หรือเผาท าลาย หรือด าเนินกิจการอื่นๆ
ที่เก่ียวข้องทุกชนิด ทุกประเภท 

(50) ประกอบกิจการค้าสถานีโทรทัศน์ สถานีวิทยุกระจายเสียง สถานีการสื่อสาร
และโทรคมนาคม และธุรกิจการค้าสื่อโฆษณา ป้ายโฆษณา และสถานที่ติดตั้งป้ายโฆษณาทาง
การตลาด การโฆษณา ประชาสัมพันธ์ และธุรกิจอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องทุกชนิด ทุกประเภท รวมทั้งการ
จัดเก็บค่าบริการ 

เมื่อพิจารณาจากหนังสือบริคณห์สนธิที่ก าหนดวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการ
ในปัจจุบันของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด แล้วจะเห็นได้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น มี
กรอบวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการที่กว้างขวางมาก ซึ่งก็เป็นลักษณะของการก าหนด
วัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการของบริษัทเอกชนที่มักจะก าหนดวัตถุประสงค์ในการประกอบ
กิจการให้กว้างและครอบคลุมการประกอบกิจการที่หลากหลายไว้ก่อน 

ปัจจุบันบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้ด าเนินกิจการหลายอย่างเกี่ยวกับการ
จัดการงานด้านสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร เช่น การเก็บขนและก าจัดมูลฝอยติด
เชื้อ การบริหารงานระบบบ าบัดน้ าเสีย รวมทั้งการให้ค าปรึกษาแกกรุงเทพมหานครทั้งทางด้าน
วิศวกรรม ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านเศรษฐศาสตร์และการเงิน เป็นต้น โดยแบ่งการด าเนินการออกเป็น 4 
ด้าน ได้แก่ 

ด้านสิ่งแวดล้อม ไดแก การดูแลรับผิดชอบ ติดตาม ควบคุม และพัฒนาให้การ
ด าเนินโครงการต่างๆ ภายใต้งานปรับปรุงระบบจัดการมูลฝอยติดเชื้อของบริษัทตามที่ได รับ
มอบหมายให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ส าเร็จตามเป้าหมายก าหนดเวลา 
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ด้านอสังหาริมทรัพย์ ไดแก การวิเคราะห์ และน าเสนอแผนการพัฒนาโครงการ
อสังหาริมทรัพย์ การบริหารทรัพย์สินของบริษัทให้เกิดประโยชนสูงสุด  และการพัฒนาโครงการ
อสังหาริมทรัพย์ร่วมกับกรุงเทพมหานคร 

ด้านศึกษาและวิจัย  ไดแก การท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาและให้บริการค าแนะน า 
ปรึกษาทางวิชาการและการปฏิบัติแกหน่วยงานทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดยได้ขึ้นทะเบียนกับ
ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลังเป็นปรึกษา ประเภท A ให้บริการสาขาพัฒนาเมือง 
ซึ่งขอบข่ายการให้บริการรวมถึง การส ารวจ  ศึกษาวิจัยความเหมาะสม และความเป็นไปไดของ
โครงการ การวางแผนระบบงาน การออกแบบเบื้องต้น  ตลอดจนการบริหาร และด าเนินงานโครงการ 
โดยมุ่งเน้นความมีประสิทธิภาพในการให้บริการ 

ด้านระบบขนส่งมวลชน เช่น โครงการระบบขนส่งมวลชนส่วนต่อขยาย (BTS) 
โครงการรถโดยสารด่วนพิเศษ (BRT) โครงการรถบริการส าหรับผู้พิการและผู้สูงอายุที่ใช้รถเข็น เป็น
ต้น 

โครงการของกรุงเทพมหานครที่บริษัท กรุงเทพธนาคาร จ ากัด เป็นผู้ด าเนินการ
นับตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2543 นั้น มีดังเช่นต่อไปนี้ 

1) โครงการจ้างที่ปรึกษาเพ่ือปฏิบัติงานตามโครงการส ารวจออกแบบวิเคราะห์
เกี่ยวกับถนน สะพานฯ 

2) โครงการจ้างที่ปรึกษาเพ่ือปฏิบัติงานส าหรับโครงการสะสมที่ดินเพ่ือการพัฒนา 
บริเวณศูนย์คมนาคมขนส่งกรุงเทพใต้ 

3) โครงการจ้างที่ปรึกษาเพ่ือปฏิบัติงานตามโครงการจัดท าเอกสารเผยแพร่ความรู้
ด้านผังเมืองส าหรับโรงเรียนของกรุงเทพมหานคร 

4) โครงการจ้างที่ปรึกษาเพ่ือปฏิบัติงานครงการส ารวจออกแบบศึกษารายละเอียด
เบื้องต้น และด าเนินงานด้านสาธารณูปโภค  

5) โครงการจ้างที่ปรึกษาประจ าเพ่ือออกแบบ ศึกษารายละเอียดเบื้องต้นประเมิน
ราคาความเหมาะสมและด าเนินงานด้านสาธารณูปโภค ปี พ.ศ. 2545 

6) โครงการจ้างที่ปรึกษาศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการรถไฟวงแหวนในเขตชาน
เมืองของกรุงเทพมหานคร 



 94 

7) โครงการจ้างที่ปรึกษาโครงการวางและจัดท าผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร 
(ปรับปรุงครั้งที่ 2) 

8) โครงการจ้างที่ปรึกษาประจ าเพ่ือออกแบบ ศึกษารายละเอียดเบื้องต้นประเมิน
ราคาความเหมาะสมและด าเนินงานด้านสาธารณูปโภค ปี พ.ศ. 2546 

9) โครงการจ้างที่ปรึกษาประจ าเพ่ือออกแบบ ศึกษารายละเอียดเบื้องต้นประเมิน
ราคาความเหมาะสมและด าเนินงานด้านสาธารณูปโภค ปี พ.ศ. 2549 

10) โครงการจ้างจัดท าแบบส ารวจพร้อมประมวลผลความต้องการสวัสดิการที่อยู่
อาศัย 

11) โครงการจ้างที่ปรึกษาโครงการประเมินผลแผนบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
ปี พ.ศ. 2548 – 2551 

12) โครงการจ้างบริหารจัดการโครงการบริหารจัดการเดินรถระบบขนส่งมวลชน
กรุงเทพมหานคร ส่วนต่อขยายสายสีลมในช่วงเตรียมการก่อนเปิดใช้บริการเดินรถ 

13) โครงการจ้างที่ปรึกษาส ารวจ วิเคราะห์และประเมินค่าเสียหายทั้งหมดท่ีเกิดจาก
การทิ้งงานโครงการจัดตั้งโรงฆ่าสัตว์กรุงเทพมหานคร 

14) โครงการบริหารจัดการเดินรถระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร ส่วนต่อ
ขยาย สายสีลม (2.2 กิโลเมตร) 

15) โครงการจ้างด าเนินการเก็บขนและก าจัดขยะติดเชื้อ (ระยะท่ี 3) 

16) โครงการจ้างบริหารจัดการโครงการบริหารจัดการ การให้บริการรถโดยสาร
ประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) สายช่องนนทรี–สะพานกรุงเทพ (ช่องนนทรี-ราชพฤกษ์) 

17) โครงการจ้างที่ปรึกษาโครงการวางและจัดท าผังเมืองรวมกรุ งเทพมหานคร 
(ปรับปรุงครั้งที่ 3) 

18) โครงการบริหารจัดการงานโครงสร้างพ้ืนฐานและงานระบบการเดินรถและ
ระบบตั๋ว โครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร ส่วนต่อขยาย สายสีลม  

19) โครงการจ้างบริหารโครงการก่อสร้างทางเดินยกระดับ (Skywalk) ลานจอดแล้ว
จร (Park&Ride) ก่อสร้างลานจอดแล้วจร (Park&Ride) พร้อมทางเดินยกระดับ (Skywalk) เชื่อม
สถานีวงเวียนใหญ่บริเวณใต้สะพานข้ามแยกตากสิน 
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20) โครงการบริหารจัดการงานโครงการส่งเสริมการเดินทางด้วยระบบขนส่งมวลชน
กรุงเทพมหานคร 

21) โครงการบริหารจัดการโครงการเสริมสร้างความเข้าใจการใช้ระบบขนส่งมวลชน
สาธารณะ 

22) โครงการจ้างบริหารจัดการโครงการบริหารจัดการเดินรถระบบขนส่งมวลชน
กรุงเทพมหานคร ส่วนต่อขยายสายสุขุมวิทตอนที่ 1 (ซอยสุขุมวิท 85-ซอยสุขุมวิท 107) 

23) โครงการด าเนินการเก็บขนและก าจัดขยะติดเชื้อ 

3.2.3 ตัวอย่างรายละเอียดโครงการที่น่าสนใจของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

  ตัวอย่างรายละเอียดโครงการที่น่าสนใจของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้แก่ 
โครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) ซึ่งป็นโครงการที่สร้างมิติใหม่ให้กับการด าเนินงาน
ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะผู้บริหารจัดการระบบ (System Manager) ของโครงการ
ต่างๆ ของกรุงเทพมหานคร ซึ่งมรีายละเอียดโครงการ ดังนี้ 

  กรุงเทพมหานครมีโครงการสร้างและจัดให้มีระบบขนส่งมวลชน เพ่ืออ านวยความ
สะดวกในการเดินทางของประชาชน โดยโครงการที่ส าคัญและอยู่ในระหว่างการด าเนินการก่อสร้าง
โครงสร้างพ้ืนฐานคือ โครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) ซึ่งในส่วนของโครงการรถ
โดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT)  กรุงเทพมหานครได้ด าเนินการก่อสร้างงานโครงสร้างพ้ืนฐานเอง 
โดยกรุงเทพมหานครท าสัญญาจ้างผู้รับเหมาก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานคือสถานีและทางวิ่งรถด้วยเงิน
งบประมาณของกรุงเทพมหานครเองราว 2400 ล้านบาททั้งหมด 

ส่วนวนของการให้บริการนั้น มีสถานีให้บริการทั้งหมด 12 สถานี คิดเป็นระยะทาง
ทั้งหมด 15 กิโลเมตร  โครงการรถโดยสารด่วนพิเศษ BRT สายสาทร-ราชพฤกษ์ และยังถือเป็นอีก
หนึ่งโครงการ ที่กรุงเทพมหานครคาดหวังว่าจะเป็นประโยชน์ส าหรับคนกรุงเทพ โดยเฉพาะในย่าน
ราชพฤกษ์ วงเวียนใหญ่ ท่าพระ พระรามท่ี 3 สาทร และสีลม 

เมื่อก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานแล้วเสร็จจะต้องมีการจัดการเดินรถให้บริการ
ประชาชนโดยมีการเก็บค่าโดยสาร รวมทั้งการดูแลรักษาระบบและการรักษาความปลอดภัยด้วย โดย
กรุงเทพมหานครจะด าเนินการดังกล่าวเอง  แต่เนื่องจากบริการสาธารณะด้านการขนส่งมวลชน
ดังกล่าวเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ถ้ากรุงเทพมหานครจะจัดท าบริการ
สาธารณะนี้โดยใช้รูปแบบของระบบราชการด้วยการมอบหมายให้หน่วยงานของกรุงเทพมหานคร 
เช่น ส านักการจราจรและขนส่ง รับไปด าเนินการ ก็จะติดขัดด้วยระบบราชการที่มีขั้น ตอนการ
ด าเนินการซึ่งจะท าให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงานและไม่สอดคล้องกับลักษณะของบริการ
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สาธารณะประเภทระบบขนส่งมวลชน หากต้องมีการซ่อมแซมหรือเปลี่ยนแปลงแก้ไขระบบ
คอมพิวเตอร์หรือระบบอ่ืนใดจะไม่สามารถท าได้โดยรวดเร็ว ท าให้บริการสาธารณะต่อประชาชน
ติดขัด ซึ่งเป็นเรื่องที่ไม่ควรเกิดขึ้นในการให้บริการระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ เนื่องจากความล่าช้า
ในการแก้ไขปัญหาอาจส่งผลต่อความปลอดภัยในการใช้บริการของประชาชนด้วย  นอกจากนั้น 
ระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่จะต้องใช้บุคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ในการ
ท างาน ซึ่งปัจจุบันบุคลากรของกรุงเทพมหานครยังไม่มีความรู้ความช านาญและประสบการณ์มากพอ 
การจ้างเจ้าหน้าที่เพ่ิมขึ้นก็มีข้อจ ากัดเรื่องค่าตอบแทนของระบบราชการที่น่าจะไม่ได้คนที่มีความรู้มี
ประสบการณ์มาท างานที่ต้องการความเที่ยงตรงและปฏิบัติงานด้วยความมีประสิทธิภาพเพ่ือความ
ปลอดภัยของผู้ใช้บริการ 

กรุงเทพมหานครจึงมีนโยบายที่ให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เข้ามาเป็นผู้บริหาร
จัดการระบบ (System Manager) ซึ่ งจะรับผิ ดชอบการก ากับดูแลผู้ เดิน รถ (Operator) ที่
กรุงเทพมหานคร (หรือบริษัทกรุงเทพธนาคมฯ โดยการมอบหมายของกรุงเทพมหานคร) จะว่าจ้างมา
เดินรถและดูแลรักษาระบบรวมทั้งอาจรวมถึงการท าหน้าที่เก็บค่าโดยสารให้กรุงเทพมหานครด้วย 
เนื่องจากกรุงเทพมหานครเห็นว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานครในรูปบริษัท จึงมีความเหมาะสมที่จะรับมอบหมายให้เป็นผู้บริหารโครงการนี้ โดย
จะต้องรับผิดชอบงานที่ส าคัญได้แก่ งานจัดหาผู้เดินรถ งานจัดหาผู้บริหารสถานี และงานจัดหาพร้อม
ติดตั้งระบบตั๋วโดยสารอัตโนมัติ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการ แต่ขณะเดียวกันก็
มุ่งเน้นการให้บริการที่มุ่งประโยชน์สูงสุดต่อผู้ใช้บริการ 

โครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) จึงถือเป็นโครงการที่  บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด มีหน้าที่ในฐานะ ผู้บริหารจัดการระบบ (System Manager) ซึ่งถือว่าเป็น
บทบาทใหม่ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่จะเป็นเครื่องมือส าคัญให้แก่กรุงเทพมหานครในการ
จัดท าภารกิจบริการสาธารณะต่างๆ ในแก่ประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

รายละเอียดของระบบโครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) นั้น รถ
โดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) มีเส้นทางที่ให้บริการเริ่มต้นจาก ถนนนราธิวาสราชนครินทร์ ที่
แยกสาทร-นราธิวาสด้านทิศใต้ ผ่านแยกจันทน์ -นราธิวาส แยกรัชดา-นราธิวาส เลี้ยวขวาที่แยก
พระรามที่ 3-นราธิวาสเข้าสู่ถนนพระรามที่ 3 ขึ้นสะพานข้ามแยกพระรามที่ 3-วงแหวนอุตสาหกรรม, 
แยกสาธุประดิษฐ์, แยกพระรามที่ 3-รัชดา (ใต้สะพานพระราม 9) และแยกเจริญราษฎร์ ก่อนขึ้น
สะพานพระราม 3 ข้ามแยกถนนตก แม่น้ าเจ้าพระยา ข้ามแยกบุคคโลและแยกมไหสวรรย์ เข้าสู่ถนน
รัชดาภิเษก-ท่าพระ แล้วเลี้ยวขวาไปสิ้นสุดที่ถนนราชพฤกษ์  

ตัวรถ เป็นรถโดยสารตอนเดียว ความยาว 12 เมตร กว้าง 2.54 เมตร สูง 3.44 
เมตร ใช้เครื่องยนต์ก๊าซธรรมชาติ (เอ็นจีวี) มาตรฐาน EURO III ก าลังไม่น้อยกว่า 170 กิโลวัตต์ 
หรือไม่น้อยกว่า 230 แรงม้า ถังบรรจุก๊าซ 900 ลิตร ระบบเบรกล้อหน้าและหลังแบบดิสก์เบรก (disc 
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brake) รับน้ าหนักบรรทุกรวมไม่เกิน 18,000 กิโลกรัม จุผู้โดยสารคันละไม่ต่ ากว่า 80 คน (เทียบเท่า
การใช้รถยนต์ส่วนตัว 67 คัน) มีที่นั่งผู้โดยสาร 20 ที่นั่ง เบื้องต้นได้จัดซื้อมาใช้ในโครงการจ านวน 25 
คัน (วิ่งจริง 22 คัน ส ารอง 2 คัน ซ่อมบ ารุง 1 คัน) 

ลวดลายรถ เป็นลายเส้นสีเขียวบนตัวรถสีเหลือง จากการประกวดออกแบบลวดลาย
รถบีอาร์ทีในหัวข้อ "แต่งแต้มสีสันให้ Bangkok BRT-Put Your Colors on Bangkok BRT" ที่จัดโดย
กรุงเทพมหานคร เมื่อปี พ.ศ. 2551 โดยคณะกรรมการก าหนดสีเขียวและสีเหลืองเป็นสีประจ าระบบ 
ผู้ชนะเลิศคือนักศึกษาจากสถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้า เจ้าคุณทหารลาดกระบัง มีแรงบันดาลใจ
มาจากการตวัดข้อมือในการเขียนลายเส้นดินสออย่างรวดเร็ว หมายถึงการบริการที่มีความสะดวก 
รวดเร็วทันใจ แต่ก็มีความมั่นคง สามารถที่จะบังคับทิศทางได้ คือความปลอดภัย ความมีมาตรฐาน 
และคุณภาพของบริการ ลายเส้นบ่งบอกถึงความพลิ้วไหวซึ่งยังอยู่ในความควบคุมของมือ น้ าหนัก
ลายเส้นที่หนักไปทางด้านท้ายของตัวรถแสดงให้เห็นว่ารถคันนี้ก าลังเคลื่อนไปด้านหน้า 

ภายในรถ มีระบบข้อมูลผู้โดยสารซึ่งประกาศชื่อสถานีบนจอแสดงภาพแบบแอลอีดี 
(light destination indicator) โดยอัตโนมัติ และมีป้ายอิเล็กทรอนิกส์บอกจุดหมายปลายทาง
ด้านหน้ารถ นอกจากนี้ยังมีระบบระบุพิกัดต าแหน่งตัวรถ และมีการส่งคลื่นวิทยุไปยังศูนย์ควบคุมที่
เกี่ยวข้อง 

ระบบเกี่ยวกับความปลอดภัยในรถ มีกล้องโทรทัศน์วงจรปิด (CCTV) ภายในรถ 
พร้อมเครื่องบันทึกภาพที่สามารถบันทึกภาพในระบบดิจิทัลได้ไม่น้อยกว่า 72 ชั่วโมง, กล้องโทรทัศน์
วงจรปิดภายนอกรถด้านหลังเพ่ือช่วยในการถอยรถ พร้อมจอภาพส าหรับพนักงานขับรถ, ปุ่มกดเพ่ือ
แจ้งขอหยุดรถแบบฉุกเฉิน, ถังดับเพลิง 2 ชุด, ระบบน าร่องเข้าจอดที่ชานชาลาสถานีบังคับตัวรถเข้า
ชิดชานชาลาโดยอัตโนมัติ และมีประตูบานเลื่อนระบบเซ็นเซอร์อัตโนมัติ เพ่ือความปลอดภัยระหว่าง
ผู้โดยสารขึ้นลงรถ 

สิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับผู้พิการที่นั่งรถเข็น รถทุกคันจะมีตัวล็อกรถเข็น 2 คัน 
ซึ่งมีทางพาดออกจากตัวรถเทียบกับชานชาลาเมื่อข้ึนลงรถ 

ระบ บ ก าร เดิ น รถ  ใช้ ร ะบ บ ข น ส่ ง อั จ ฉ ริ ย ะ  ( intelligent transportation 
systems/ITS) เป็นระบบอาณัติสัญญาณควบคุมการเดินรถบีอาร์ทีให้ได้รับไฟเขียวทันทีที่เดินรถผ่าน
แยก และสามารถบอกได้ว่ารถบีอาร์ทีคันต่อไปจะมาถึงในอีกกี่นาที โดยติดตั้งที่บริเวณถนน สถานี  
และศูนย์ควบคุมการเดินรถ 

เวลาให้บริการตั้งแต่ 06.00-24.00 น. โดยมีความถี่ในการเดินรถ ชั่วโมงเร่งด่วน 5 
นาทีต่อคัน (06.30-09.30 น. และ 16.00-20.00 น.) นอกชั่วโมงเร่งด่วน 10 นาทีต่อคัน (รวมวันเสาร์-
อาทิตย์ และวันหยุดนักขัตฤกษ์) ความเร็วเฉลี่ย 30 กิโลเมตรต่อชั่วโมง เดินรถคันละ 6 เที่ยวหรือ 200 
กิโลเมตรต่อวัน 
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ค่าโดยสาร เก็บในอัตราเดียวกันกับรถโดยสารปรับอากาศ ตั้งแต่ 12 -20 บาท 
(ระยะแรกจะให้บริการฟรีก่อนเพ่ือทดลองใช้เป็นเวลา 3 เดือน จากนั้นจะเก็บค่าโดยสาร 10 บาท
ตลอดสาย) 

3.2.4 การจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้ให้อ านาจ
เปิดช่องให้กรุงเทพมหานครสามารถก่อตั้งบริษัทเพ่ือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะของ
กรุงเทพมหานครได้ โดยก าหนดไว้ในมาตรา 94 ที่บัญญัติว่า “กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับ
บุคคลอื่นโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เมื่อ 

(1) บริษัทนั้ นมีวัตถุประสงค์ เฉพาะกิจการเป็ นสาธารณู ปโภค แต่ทั้ งนี้ ไม่
กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
และ 

(2) กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจด
ทะเบียนไว้ ในกรณีที่กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของ
จ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภา
กรุงเทพมหานคร” 

ในด้านการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น แม้ว่าหลายฝ่ายจะพยายาม
อธิบายว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร โดยอ้าง
เป็นหน่วยงานตาม พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 

แต่อย่างไรก็ตามจากการศึกษาความเป็นมาของ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด จน
มาถึง บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ก็จะเห็นได้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นไม่ได้เป็น
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่มีจุดเริ่มต้นในการจัดตั้งโดยกรุงเทพมหานครในฐานะองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแต่อย่างใด หากแต่เป็นวิสาหกิจของเอกชนโดยแท้ในตอนเริ่มต้นจัดตั้ง แต่ด้วยเหตุผลในทาง
ประวัติศาสตร์ คือ การเปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เมื่อรัฐบาลจอม
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พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ สั่งยุบสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัดสินใช้ ที่เป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่ของ 
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ซึ่งส่งผลให้หุ้นของสหพันธ์สหกรณ์ผู้เลี้ยงและค้าสัตว์จ ากัดสินใช้
ดังกล่าวถูกโอนไปให้แก่เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีส่งผลให้เทศบาลนครกรุงเทพและ
เทศบาลนครธนบุรีซึ่งในช่วงต่อมาได้รวมกันเป็นกรุงเทพมหานครกลายเป็นผู้ถือหุ้นข้างมาก ซึ่งเป็น
จุดเริ่มต้นในการที่วิสาหกิจของเอกชนอย่าง บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด หรือ บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ได้มีสภาพกลายมาเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างเช่นในปัจจุบัน ดังนั้นจึงอาจไม่
สามารถที่จะใช้รูปแบบการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นพ้ืนฐานในการอธิบายแนวทางการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆได้ 

อย่างไรก็ตามในด้านสถานะของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น ก็ยังคงต้องเรียก
ได้ว่าเป็นหน่วยงานที่มีอยู่และสามารถด าเนินการภายใต้อ านาจของกรุงเทพมหานครได้โดยอาศัยฐาน
อ านาจของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 หรือกล่าว
ได้ว่า แม้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะไม่ได้มีจุดเริ่มต้นโดยตั้งขึ้นจากอ านาจของ มาตรา 94 
แต่ก็ถือว่าเป็นหน่วยงานที่กรุงเทพมหานครสามารถมีหุ้นและใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินการจัดท า
กิจกรรมบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานครได้นั่นเอง 

3.2.5 โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

  บทบาทหน้าที่ของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น เป็นหน่วยงานที่เป็นเครื่องมือ
ในการลดข้อจัดของระบบราชการให้สามารถด าเนินงานได้อย่างคล่องตัว เป็นการเติมเต็มในการ
บริหารจัดการเมืองรูปแบบใหม่ของกรุงเทพมหานคร ที่ทันต่อการเปลี่ยนแปลงของกระแสสังคมไทย
และสังคมโลก ภายใต้การบริหารงานของผู้เชี่ยวชาญทั้งจากภาครัฐและเอกชน นับว่าเป็นองค์กร
ต้นแบบของเมืองไทยในการบริหารเมืองส่วนท้องถิ่น121 

สัดส่วนการถือหุ้นใน บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น กรุงเทพมหานครในฐานะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ถึง ร้อยละ 99.98 ของหุ้นทัง้หมด โดยมีสัดส่วนการถือ
หุ้นทั้งหมด ดังนี้122 

รายนามผู้ถือหุ้น บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ปัจจุบัน 
ผู้ถือหุ้น จ านวนหุ้น 

1. กรุงเทพมหานคร 44,994 
2. นางถาวร จันทรไทย 1 

                                           
121 รายงานประจ าปี 2553 ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด, หน้า 13 
122 ข้อมูลจากกรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 
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3. นายภีมะเสน สุบรรณพงศ์ 1 
4. นายจักร พิชัยรณรงค์สงคราม 1 
5. นายต่อพงศ์ ยมนาค  1 
6. นายสถาพร ศรีมาเสริม  1 
7. นายอุดม พุ่มไม้ทอง 1 
รวม 45,000 
 

  ในด้านของโครงสร้างการบริหารงานภายในองค์กรของ บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด นั้นสามารถแบ่งได้เป็นดังนี้ 

 

  คณะกรรมการบริษัท ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายคณะกรรมการบริษัทมีหน้าที่ก ากับ
ดูแลบริษัทด าเนินการตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องบริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือ
ถือหุ้น พ.ศ. 2552 โดยก าหนดว่า บริษัทต้องมีระบบการบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาลรวมทั้ง
ต้องมีโครงสร้างซึ่งประกอบด้วยบุคลากรที่มีความรู ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ ที่จะบริหารจัดการ
ภารกิจในการเป็นคูสัญญากับกรุงเทพมหานคร โดยคณะกรรมการบริษัทมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

(1) ควบคุมและก ากับดูแลการด าเนินงานของบริษัทให้เป็นไปตามนโยบายของผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานคร ตามสัญญา และตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครนี้ 

(2) จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี การเงิน การพัสดุ และทรัพย์สินของบริษัท 
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(3) เสนอแนะต่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการก าหนดนโยบายที่จะพึงมีต่อ
บริษัท 

(4) อ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย  

คณะกรรมการบริษัทจึงแบ่งเบาภาระหน้าที่ในการก ากับดูแลการบริหารจัดการใน
แต่ละด้านได้อย่างทั่วถึงเป็นไปตามข้อบัญญัติ และตามนโยบายของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร โดย
แบ่งเป็นกรรมการชุดต่างๆ ดังนี้ 

คณะกรรมการบริหาร มีหน้าที่ ก าหนดแผนธุรกิจ งบประมาณ และอ านาจการ
บริหารต่างๆ ของบริษัท เพ่ือขออนุมัติต่อคณะกรรมการบริษัท ควบคุมดูแลการด าเนินธุรกิจของ
บริษัทให้เป็นไปตานโยบายเป้าหมาย และงบประมาณที่ได้รับอนุมัติ และพิจารณาเรื่องอ่ืนตามที่
คณะกรรมการบริษัทมอบหมาย 

คณะกรรมการตรวจสอบ มีหน้าที่ ด าเนินการควบคุม ทบทวน สอบทานผลการ
ปฏิบัติงานของบริษัทให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะกรรมการ และนโยบายที่
ก าหนด รวมถึงรายงานทางการเงิน การบริหาร และตรวจสอบภายในองค์กร และงานตามที่
คณะกรรมการบริษัทมอบหมาย 

คณะกรรมการบริหารความเสี่ยง มีหน้าที่ ก าหนดนโยบาย แนวทาง และขั้นตอน
การบริหารและประเมินผลความเสี่ยง พร้อมทั้งจัดสร้างแผนการจัดการและการสอบทาน ทบทวน 
ติดตามประเมินผล ปรับปรุงแผนการด าเนินงานเพ่ือลดความเสี่ยงอย่างต่อเนื่อง และงานตามที่
คณะกรรมการบริษัทมอบหมาย 

คณะกรรมการงานเพ่ือสังคมและสิ่งแวดล้อม (CSR) มีหน้าที่ พิจารณาด าเนิน
โครงการที่สามารถสร้างประโยชน์เพ่ือพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนสร้างคุณค่า ภาพลักษณ์
ที่ดีให้กับบริษัท และด าเนินงานตามท่ีคณะกรรมการบริษัทมอบหมาย 

คณะกรรมการสรรหาและพิจารณาค่าตอบแทน มีหน้าที่  พิจารณาโครงสร้าง 
องค์ประกอบรวมทั้งคุณสมบัติของกรรมการและผู้บริหารระดับสูงของบริษัท คัดเลือก สรรหาบุคลากร
ที่มีความรู้ความสามารถเหมาะสมกับบริษัท พิจารณาโครงสร้างค่าตอบแทน แนวทาง และวิธีการจ่าย 
และพิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์ในการประเมินผลและประเมินผลการปฏิบัติงานของกรรมการบริษัท 
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3.2.6 แหล่งเงินทุนของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

  แหล่งเงินทุนของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เงินทุนจดทะเบียนและเงินที่ได้จาก
การด าเนินกิจการตั้งแต่สมัยยังเป็น บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด แล้ว รายได้ของ บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ส่วนใหญ่ก็มาจากสัญญาจ้างให้จัดท าโครงการต่างๆ ที่ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
ท ากับกรุงเทพมหานครในฐานะผู้ว่าจ้าง 

  แต่เนื่องจาก บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น เป็นบริษัทที่จัดตั้งขึ้นตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน จนส่งผลให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มีความ
เป็นนิติบุคคลแยกออกจากกรุงเทพมหานคร และไม่ถือเป็นหน่วยงานที่เป็น ส่วนราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจอีกด้วย ส่งผลให้ในช่วงแรก การที่กรุงเทพมหานครจะว่าจ้าง บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
ให้ด าเนินการโครงการใดนั้น บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะต้องมีขั้นตอนในการเข้าท าสัญญากับ
กรุงเทพมหานครไม่ต่างจากหน่วยงานที่ เป็นเอกชน กล่าวคือ ต้องด าเนินการตามข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ ท าให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ต้องเข้าร่วมยื่นเสนอราคาเพ่ือ
คัดเลือกเช่นเดียวกับหน่วยงานที่เป็นเอกชนทั่วไป 

  อย่างไรก็ตาม ในปี พ.ศ. 2552 ได้มีการแก้ไขข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การ
พัสดุ123 โดยมีการเพ่ิมนิยามค าว่า “บริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย” ในข้อบัญญัติ
ดังกล่าว ดังนี้124 

  “บริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย” หมายความว่า บริษัทจ ากัด ซึ่ง
กรุงเทพมหานครร่วมกับบุคคลอ่ืนก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้นอยู่เกินกว่าร้อยละ 50” 

  อีกทั้งยังมีการแก้ไขเพ่ิมเติมข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ โดยเปิดช่อง
ให้กรุงเทพมหานครสามารถจ้างบริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายด้วยวิธีกรณีพิเศษได้ 
ดังนี้125 

  “การซื้อหรือการจ้างโดยวิธีกรณีพิเศษ ไดแก การซื้อหรือการจ้างจากการพาณิชย์
ของกรุงเทพมหานคร บริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย สหการ สวนราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจ ให้กระท าไดเฉพาะกรณีหนึ่งกรณีใด ดังต่อไปนี้ 

  (1) เป็นผู้ผลิตหรือท างานจ้างนั้นเอง 

                                           
123 ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2552 
124 ข้อ 4 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ พ.ศ. 2552 
125 ข้อ 22 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ พ.ศ. 2552 
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  (2) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอนุมัติให้ซื้อหรือจ้าง 

  (3) มีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ซื้อหรือจ้าง และกรณีนี้ให้รวมถึง
หน่วยงานอื่นที่มีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดด้วย” 

  จากผลของการแก้ไขข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ ข้างต้นส่งผลให้ 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะที่เป็นบริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย เพราะ
เป็นบริษัทที่กรุงเทพมหานครถือหุ้นอยู่เกินกว่าร้อยละ 50 ท าให้กรุงเทพมหานครสามารถจัดจ้าง 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ด้วยวิธีกรณีพิเศษได้โดยตรง ไม่ต้องผ่านขั้นตอนตามวิธีตกลงราคา วิธี
สอบราคา หรือวิธีประกวดราคา เหมือนอย่างเช่นหน่วยงานเอกชนอีกต่อไป 

  อีกทั้ง บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะที่เป็นบริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้ง
ขึ้นตามกฎหมายตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุนี้ ยังได้สิทธิพิเศษในบางเรื่องเช่น การ
วางหลักประกันซองและหลักประกันสัญญา ดังนี้126 

  “ในกรณีที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร บริษัทที่
กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย หรือสหการ เป็นผู้เสนอราคาหรือเป็นคูสัญญาไมตองวาง
หลักประกัน”  
  ดังนั้นหลักจากมีการแก้ไขข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2552เป็นต้นมาก กรุงเทพมหานครก็ได้ว่าจ้างให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จัดท าโครงการ
ต่างๆโดยใช้วิธีกรณีพิเศษโดยตรง แตกต่างจากการว่าจ้างหน่วยงานเอกชนอื่นๆ 

  นอกจากแหล่งเงินทุนที่เป็นเงินทุนจดทะเบียนและเงินที่ได้จากการด าเนินกิจการ
ตั้งแต่สมัยยังเป็น บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด และเงินที่ได้รับจากการว่าจ้างโดยกรุงเทพมหานคร
แล้ว บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ยังสามารถ จัดหาทุนในการด าเนินการของบริษัทได้โดยวิธี
เช่นเดียวกับบริษัทเอกชนทั่วไป ซึ่งสอดคล้องกับข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่
กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 หมวด 3 เรื่อง การจัดหาทุนและการปันผล ที่
ก าหนดว่า127  

  “การจัดหาทุนในการด าเนินกิจการของบริษัท นอกเหนือจากการเพ่ิมทุนแลว จะ
กระท าไดโดยการกูเงิน ยืมเงิน การเบิกเงินเกินบัญชี หรือการออกตราสารอ่ืนใดเพ่ือการลงทุนหรือ
ประโยชนแกกิจการของบริษัท...” 

                                           
126 ข้อ 137 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ พ.ศ. 2552 
127 ข้อ 16 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 
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  จากข้อบัญญัติดังกล่าวส่งผลให้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด สามารถจัดหาทุนใน
การด าเนินการของบริษัทด้วยวิธีการเพ่ิมทุน กูเงิน ยืมเงิน การเบิกเงินเกินบัญชี หรือการออกตราสาร
อ่ืนใดเพ่ือการลงทุน หรือประโยชนแกกิจการของบริษัทได้เช่นกัน 

  อีกทั้งกรุงเทพมหานครสามารถจัดงบประมาณอุดหนุนในการด าเนินงานของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้หากผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเห็นสมควรโดยความเห็นชอบของสภา
กรุงเทพมหานคร128 

3.2.7 ความสัมพันธ์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับกรุงเทพมหานคร 

  ด้านความสัมพันธ์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับกรุงเทพมหานคร ดังที่ ได้
กล่าวมาแล้วว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น เป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร
ตามมาตรา  94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ.2528  มาตรา  
94 ซึ่งให้อ านาจกรุงเทพมหานครสามารถก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ ดังนั้นกรุงเทพมหานคร
จึงมีความสัมพันธ์กับบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะ “ผู้ถือหุ้น” ในบริษัท โดยเฉพาะเมื่อ
กรุงเทพมหานครได้เป็นผู้ถือหุ้นในบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ร้อยละ 99.98 ของหุ้นทั้งหมด ซึ่งจะ
ท าให้กรุงเทพมหานครมีสิทธิและหน้าที่ในฐานะผู้ถือหุ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย 
หุ้นส่วนและบริษัท อาทิเช่น 

  สิทธิในการรับเงินปันผล ซึ่งเป็นสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1200 ซึ่งวางหลักว่า “การแจกเงินปันผลนั้น ต้องคิดตามส่วนจ านวนซึ่งผู้ถือหุ้นได้ส่งเงินแล้วในหุ้น
หนึ่ง ๆ เว้นแต่จะได้ตกลงกันไว้เป็นอย่างอ่ืนในเรื่องหุ้นบุริมสิทธิ”  

  สิทธิในการควบคุมการด าเนินงานของบริษัท ในการประชุมผู้ถือหุ้นทุกครั้งไม่ว่าจะ
เป็นการประชุมสามัญหรือการประชุมวิสามัญก็ตาม บริษัทจะต้องเชิญผู้ถือหุ้นเข้าประชุมทุกครั้ง โดย
ผู้ถือหุ้นสามารถเข้าร่วมประชุมและออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมใหญ่ได้ ซึ่งเป็นสิทธิตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1176 ซึ่งวางหลักว่า “ผู้ถือหุ้นทั่วทุกคนมีสิทธิจะเข้าประชุมในที่
ประชุมใหญ่ได้เสมอไม่ว่าจะเป็นประชุมชนิดใดคราวใด”  

  นอกจากนี้กรุงเทพมหานครในฐานะผู้ถือหุ้นร้อยละ 99.98 ของหุ้นทั้งหมด ยังมีสิทธิ
ที่จะขอให้กรรมการเรียกประชุมวิสามัญได้ ทั้งนี้เป็นไปตาม มาตรา 1173 ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ซึ่งวางหลักว่า “การประชุมวิสามัญจะต้องนัดเรียกให้มีขึ้นในเมื่อผู้ถือหุ้นมีจ านวนหุ้นรวมกัน
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าแห่งจ านวนหุ้นของบริษัทได้เข้าชื่อกันท าหนังสือร้องขอให้เรียกประชุมเช่นนั้น 
                                           

128 ข้อ 16 วรรค 3 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 
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ในหนังสือร้องขอนั้นต้องระบุว่าประสงค์ให้เรียกประชุมเพ่ือการใด” และมาตรา 1174 ที่วางหลักว่า 
“เมื่อผู้ถือหุ้นยื่นค าร้องขอให้เรียกประชุมวิสามัญดั่งได้กล่าวมาในมาตราก่อนนี้แล้ว ให้กรรมการเรียก
ประชุมโดยพลัน...” 

  อีกทั้งในการประชุมทุกครั้งผู้ถือหุ้นมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในเรื่องต่างๆ ไม่ว่าจะ
เป็น การแต่งตั้งหรือถอดถอนกรรมการ การก าหนดอ านาจผู้มีอ านาจลงนามผูกพันบริษัท การเพิ่มทุน 
การลดทุน การจ่ายเงินปันผล การตั้งผู้ช าระบัญชี การจ่ายเงินบ าเหน็จตอบแทนให้กรรมการของ
บริษัท ตลอดจนการเลิกกิจการ 

  สิทธิที่จะตรวจดูรายงานการประชุมกรรมการและรายงานการประชุมผู้ถือหุ้น  ผู้
ถือหุ้นนั้นสามารถทราบข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินงานของบริษัท โดยการใช้สิทธิตรวจดูรายงานการ
ประชุมกรรมการและรายงานการประชุมผู้ถือหุ้นได้ทุกครั้ง เพ่ือน ามาเป็นข้อมูลสอบถามกรรมการใน
ที่ประชุมใหญ่ของบริษัทได้ ซึ่งเป็นสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1207 ซึ่งวาง
หลักว่า “กรรมการต้องจัดให้จดบันทึกรายงานการประชุมและข้อมติทั้งหมดของที่ประชุมผู้ถือหุ้นและ
ของที่ประชุมกรรมการลงไว้ในสมุดโดยถูกต้อง สมุดนี้ให้เก็บรักษาไว้ ณ ส านักงานที่ได้จดทะเบียนของ
บริษัทบันทึกเช่นนั้นอย่างหนึ่งอย่างใด เมื่อได้ลงลายมือชื่อของผู้เป็นประธานแห่งการประชุมซึ่งได้ลง
มติหรือซึ่งได้ด าเนินการงานประชุมก็ดี หรือได้ลงลายมือชื่อของผู้เป็นประธานแห่งการประชุมถัดจาก
ครั้งนั้นมาก็ดี ท่านให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นหลักฐานอันถูกต้องแห่งข้อความท่ีได้จดบันทึกลงในสมุด
นั้น ๆ และให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าการลงมติและการด าเนินของที่ประชุมอันได้จดบันทึกไว้นั้นได้
เป็นไปโดยชอบ 

ผู้ถือหุ้นคนใดจะขอตรวจเอกสารดั่งกล่าวมาข้างต้นในเวลาใดเวลาหนึ่งระหว่างเวลา
ท าการงานก็ได้” 

สิทธิในการฟ้องกรรมการ ในกรณีที่กรรมการมีการด าเนินการที่ท าให้บริษัทได้รับ
ความเสียหาย แต่บริษัทไมไ่ด้ด าเนินการฟ้องกรรมการนั้น ผู้ถือหุ้นมีสิทธิฟ้องร้องกรรมการผู้ท าให้เกิด
ความเสียหายนั้นด้วยตนเองได้ ซึ่งเป็นสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1169 ที่
วางหลักว่า “ถ้ากรรมการท าให้เกิดเสียหายแก่บริษัท บริษัทจะฟ้องร้องเรียกเอาสินไหมทดแทนแก่
กรรมการก็ได้ หรือในกรณีที่บริษัทไม่ยอมฟ้องร้อง ผู้ถือหุ้นคนหนึ่งคนใดจะเอาคดีนั้นขึ้นว่าก็ได้...”  

  นอกจากความสัมพันธ์ตามในฐานะผู้ถือหุ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่
กล่าวมาในข้างต้นแล้ว กรุงเทพมหานครยังมีการออก “ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่
กรุงเทพมหานครก่อตั้ ง จัดตั้ ง หรือถือหุ้น  พ.ศ. 2552” เพ่ือก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
กรุงเทพมหานครกับบริษัทกรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น เป็นมูลค่าเกินร้อยละ 50 ของทุน
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ที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้ ซึ่งการที่กรุงเทพมหานครถือหุ้นร้อยละ 99.98 ของหุ้นทั้งหมดในบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด จึงส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างกรุงเทพมหานครกับบริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด นั้นจะต้องอยู่ภายใต้ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครนี้ด้วย ซึ่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง 
บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 ได้ก าหนดวามสัมพันธ์ระหว่าง
กรุงเทพมหานครกับบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไว้ดังนี้ 

  ความสัมพันธ์ด้านอ านาจหน้าที่ของบริษัท ก าหนดให้บริษัทจะต้องมีระบบการ
บริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาล และจะต้องมีโครงสร้างซึ่งประกอบด้วยบุคลากรที่มีความรู
ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ ที่จะบริหารจัดการภารกิจในการเป็นคูสัญญากับกรุงเทพมหานครได้129 
และก าหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครสามารถก าหนดนโยบายให้บริษัทด าเนินการได้ โดยความ
เป็นผู้ถือหุ้นหรือผ่านทางกรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานคร130 

  ความสัมพั นธ์ด้ านการก ากับดู แลบริษั ท  มี การก าหนดให้ ผู้ ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานครท าการเสนอชื่อผู้แทนของกรุงเทพมหานครต่อที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้นเพ่ือแต่งตั้งเป็น
กรรมการ131 และก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ ามของกรรมการซึ่ งเป็นผู้แทนของ
กรุงเทพมหานคร โดยก าหนดว่าจะต้องเป็นผู้มีความรู ความสามารถในอันที่จะเกิดประโยชนแกการ
บริหารจัดการบริษัทเป็นการเฉพาะ132 

  อีกทั้ งมีการก าหนดหน้าที่ของกรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานคร
นอกเหนือจากหน้าที่ของกรรมการทั่วไปที่จะต้องบริหารจัดการบริษัทให้เป็นไปตามข้อบังคับ ตราสาร
จัดตั้ง และวัตถุประสงค์ของบริษัท คือ  กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครจะต้องมีหน้าที่
ควบคุมและก ากับดูแลการด าเนินงานของบริษัทให้ เป็น ไปตามนโยบายของผู้ ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ตามสัญญา  และตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร หน้าที่จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี  
การเงิน  การพัสดุ  และทรัพย์สินของบริษัท และเสนอแนะต่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ให้
ก าหนดนโยบายแก่บริษัท133 

  นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอ านาจในการก ากับดูแล
กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครโดยก าหนดให้ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครสามารถสั่งให้
กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครท าหนังสือชี้แจงแสดงความคิดเห็นหรือจัดส่งเอกสารหรือ

                                           
129 ข้อ 6 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 
130 ข้อ 7 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 
131 ข้อ 9 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 
132 ข้อ 11 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 
133 ข้อ 12 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 
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รายงานเกี่ยวกับการด าเนินงานของบริษัทได้ และผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครยังสามารถสั่งการ
กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครด าเนินการแก้ไข เมื่อมีกรณีที่บริษัทหรือกรรมการ
ด าเนินการขัดต่อกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  หรือมติของคณะรัฐมนตรี  หรือก่อหรืออาจก่อให้เกิดความ
เสียหายหรือเสียประโยชนต่อกรุงเทพมหานคร ต่อประชาชนหรือบริษัท134 

  ความสัมพันธ์ด้านการจัดหาทุนและการปันผล ในด้านการจัดหาทุนนั้นได้กล่าวมา
บ้างแล้วในส่วนของแหล่งเงินทุนของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กล่าวคือ กรุงเทพมหานคร
ก าหนดให้การจัดหาทุนในการด าเนินกิจการของบริษัท นอกเหนือจากการเพ่ิมทุนแลว สามารถท าได
โดยการกูเงิน ยืมเงิน การเบิกเงินเกินบัญชี หรือการออกตราสารอ่ืนใดเพ่ือการลงทุนหรือประโยชน
บริษัท โดยการก่อหนี้ที่เกินครั้งละ 50 ล้านบาท มีการก าหนดให้บริษัทจะต้องท าหนังสือแจ้งผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานครก่อนล่วงหน้าอย่างน้อยสามสิบวัน135 

  นอกจากนี้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอาจจัดงบประมาณอุดหนุนในการ
ด าเนินงานของบริษัทได้หากเห็นสมควร ทั้งนี้ต้องอยู่ในความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร136 

  ในด้านการปันผลได้มีการก าหนดให้บริษัทจะต้องท าหนังสือแจ้งต่อผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครอย่างน้อย 60 วัน หากในปีงบประมาณของบริษัทนั้นไม่สามารถน าส่งเงินปันผล
ให้แก่กรุงเทพมหานครได้น้อยกว่าร้อยละ 50 ของก าไรสุทธิของปีงบประมาณนั้น137 

  ความสัมพันธ์ด้านบุคลากร เป็นความความสัมพันธ์ของกรุงเทพมหานครกับบริษัท
ที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น ที่น่าสนใจด้านหนึ่ง เพราะมีการก าหนดให้ ในกรณีจ าเป็น
หรือมีเหตุสมควร คณะกรรมการบริษัทสามารถท าหนังสือถึงผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครให้พิจารณา
สั่งการให้เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครไปช่วยปฏิบัติหน้าที่ในบริษัทได้ อีกทั้งสามารถสั่งการให้
เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครนั้นสามารถไปช่วยปฏิบัติหน้าที่ในบริษัทในเวลาราชการได้อีกด้วย และ
เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครที่ไปช่วยปฏิบัติหน้าที่มีสิทธิได้รับค่าตอบแทนจากบริษัทตามที่
คณะกรรมการก าหนดอีกด้วย138 

 จากความเป็นมาข้างต้นทั้งหมดนี้ ท าให้เข้าใจถึงพัฒนาการของของบริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด นับตั้งแต่บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ที่มีจุดเริ่มต้นที่เกิดจากแนวนโยบายของรัฐ  ตลอดจน
การพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ที่มีการเปลี่ยนมือของผู้ถือหุ้นในบริษัทและส่งผลให้บริษัท สห

                                           
134 ข้อ 13 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 
135 ข้อ 16 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 
136 ข้อ 16 วรรค 3 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 
137 ข้อ 17 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 
138 ข้อ 18 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 
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สามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด กลายมาเป็นบริษัทที่กรุงเทพมหานครเป็นเจ้าของ และการเปลี่ยนผ่านจาก
บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ที่มีการปรับเปลี่ยนขอบอ านาจวัตถุประสงค์ของบริษัทเพ่ือให้
กรุงเทพมหานครสามารถใช้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นเครื่องมือในการด าเนินการจัดท า
ภารกิจในหลากหลายรูปแบบ ซึ่งการความเป็นมานี้เองท าให้เข้าใจถึงบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
ตลอดจนภารกิจต่างๆของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในปัจจุบันได้มากยิ่งข้ึน  
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บทที่ 4  

ปัญหาที่เกิดจากการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานคร 

 จากการด าเนินงานของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครอย่าง บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด นั้นพบว่ายังให้เกิดปัญหาในทางกฎหมายและการจัดโครงสร้างองค์กรอยู่หลายประการ 
จนส่งผลให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครนี้ ไม่สามารถเป็นองค์กรที่รับมอบอ านาจใน
การจัดท าบริการสาธารณะจากกรุงเทพมหานครได้อย่างราบรื่นและมีประสิทธิภาพ ไม่ว่าจะเป็น
ปัญหาด้านสถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่เกิดจากความไม่ชัดเจนของ
กฎหมายที่ก าหนดสถานะ ซึ่งส่งผลให้การความสัมพันธ์ในการด าเนินระหว่างบริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ซึ่งเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร กับ กรุงเทพมหานครเอง หรือแม้แต่
ความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับเอกชนผู้ที่เข้ามาด าเนินการร่วมกับ บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด นี้ด้วย 

นอกจากนี้ยังมีปัญหาในการก าหนดขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของ บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ที่ไม่สอดคล้อง หรือเกินกว่าอ านาจตามกฎหมายที่ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีในการ
จัดท าบริการสาธารณะ ส่งผลให้เกินความชะงักงันในการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
เนื่องจากไม่มั่นใจในหน้าที่ของบริษัทเอง และกรุงเทพมหานครก็ไม่มั่นใจที่จะมอบหมายภารกิจให้
ด าเนินการเพราะเกรงว่าจะอยู่นอกเหนืออ านาจที่กฎหมายมอบไว้ให้แก่กรุงเทพมหานคร 

จากปัญหาทั้งสองกรณีข้างต้นจะน าไปสู่ปัญหาในการมอบหมายภารกิจของกรุงเทพมหานคร
ให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ทั้งนี้เพราะการมอบหมายให้ในรูปแบบต่างๆ นั้นอาจเกิดปัญหา
ในทางกฎหมายที่แตกต่างกันออกไป 

 ประการสุดท้ายคือ ปัญหาการก ากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งนับแต่มีการจัดตั้ง 
ปัญหาการก ากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด หรือแม้แต่ก่อนหน้านั้นคือ บริษัท สหสามัคคีค้า
สัตว์ จ ากัด กรุงเทพมหานครยังไม่ปรากฏมาตรการในการควบคุมหรือก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นภายใต้ก ากับของกรุงเทพมหานครที่เป็นรูปแบบที่ชัดเจนแต่อย่างใด 

 ดังนั้นในบทที่ 4 ผู้วิจัยจะมีการศึกษาวิจัยในรายละเอียดเกี่ยวกับปัญหา และน าเสนอ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นและเป็นปัญหาในประเด็นต่างๆข้างต้นว่ามีอยู่อย่างไร นอกจากนี้จะน าเสนอถึง
ความเห็นของหน่วยงานต่างๆในบางกรณีปัญหาว่ามีมุมมองอย่างไร 

 4.1 ปัญหาวิธีการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วบางส่วนในบทที่ 3 ในส่วนของการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ว่า 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นกรุงเทพมหานครไม่ได้เป็นผู้ก่อตั้งมาในตอนเริ่มแรก หากแต่เป็นการ
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พัฒนามาจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ที่เป็นวิสาหกิจของเอกชนโดยแท้ท่ีก่อตั้งโดยเอกชน แต่
ด้วยเหตุผลในทางประวัติศาสตร์ท าให้เทศบาลนครกรุงเทพ (ในขณะนั้น) ได้เข้าถือหุ้นของบริษัท สห
สามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด และได้มีการรับโอนหุ้นจากผู้ถือหุ้นรายอ่ืนๆจนท าให้ กรุงเทพมหานครมีการถือ
หุ้นจ านวนรวม 44,994 หุ้น คิดเป็นร้อยละ 99.98 ของหุ้นทั้งหมด และมีเอกชนเป็นผู้ถือหุ้นจ านวน 6 
หุ้น คิดเป็นร้อยละ 0.02 ของหุ้นทั้งหมด ซึ่งต่อมา บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ได้เปลี่ยนชื่อมา
เป็น บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มาจนถึงปัจจุบันนี้  จากความเป็นมาดังกล่าวของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด จะเห็นได้ว่า บริษัท กรุ งเทพธนาคม จ ากัด เกิดขึ้นก่อนที่จะมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ด้วยซ้ า จึงเรียกได้ว่าการเกิดขึ้น
ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด หรือบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด เดิมนั้นมีมาก่อนที่จะมีการจด
ตั้งกรุงเทพมหานครเสียอีก 

ทัง้นี้การด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น กรุงเทพมหานครได้อ้างอ านาจตาม
มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 บัญญัติว่า 
“กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอื่นโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เมื่อ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระเทือนถึง
กิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ...” 

 โดยบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นเป็นกิจการตามข้อยกเว้นของมาตรา 94 (1) กล่าวคือ 
แม้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ใช่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นโดยอ านาจ
ของมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แต่ถือได้ว่า
บริษัท  กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นกิจการที่ กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับนั่นเอง 

 อย่างไรก็ตามแม้ว่าการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นจะถือว่าเกิดขึ้นด้วยเหตุผล
ในทางประวัติศาสตร์ แต่หากน าเอาบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มาเป็นพ้ืนฐานในการศึกษาการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอ่ืนของกรุงเทพมหานคร หรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆ ก็มี
ประเด็นที่น่าพิจารณา ดังนี้ 

4.1.1 กฎหมายที่ให้อ านาจกรุงเทพมหานครจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  แม้ว่าวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเป็นการจัดตั้งในลักษณะบริษัทจ ากัดซึ่งเป็นไปตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน แต่ส าหรับกรุงเทพมหานครในฐานะผู้จัดตั้ง
ที่เป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นนั้น ไม่ได้มีอิสระในการด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตาม
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อ าเภอใจดังเช่นเอกชนในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดแต่อย่างใด หากแต่การด าเนินการทุกอย่างของ
กรุงเทพมหานครจะต้องอยู่ภายใต้กรอบอ านาจที่กฎหมายมอบให้ตามวัตถุประสงค์การจัดตั้ง
หน่วยงานเท่านั้น ซึ่งสะท้อนถึงการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ
เช่นเดียวกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีอ านาจที่กฎหมายก าหนดให้สามารถด าเนินการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้น จึงจะสามารถด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นของตนเองได้ โดยบทกฎหมายที่ก าหนดอ านาจในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น มักจะปรากฏอยู่ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เช่น พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540, พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

  ส าหรับอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครนั้น 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีบทบัญญัติในมาตรา 94 ที่ให้
อ านาจกรุงเทพมหานคร ดังนี้ 

“กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นใน
บริษัทได้ เมื่อ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค  แต่ทั้ งนี้  ไม่
กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
และ 

(2) กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจด
ทะเบียนไว้ ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของ
จ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภา
กรุงเทพมหานคร” 

จากบทบัญญัติข้างต้น จะเห็นได้ว่ากรุงเทพมหานครนั้นมีกฎหมายให้อ านาจในการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครไว้อย่างชัดเจน ดังนั้นกรุงเทพมหานครจึงมีอ านาจ
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ด าเนินการในบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตลอดจนสามารถที่จะจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานครอ่ืนเหมือนอย่างเช่น บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่
ในอ านาจของกรุงเทพมหานครเพ่ิมข้ึนได้อีก 

4.1.2 การด าเนินการของกรุงเทพมหานครเพื่อจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

วิธีการที่กรุงเทพมหานครด าเนินการเพ่ือจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในที่นี้จะเป็น
การกล่าวเพ่ิมจากข้อเท็จจริงของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เนื่องจากดังได้กล่าวมาแล้วว่า บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น กรุงเทพมหานครไม่ได้เป็นผู้ก่อตั้ง หากแต่ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์
ท าให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กลายเป็นกิจการวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร  

แต่จากอ านาจของมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นั้นได้ให้อ านาจกรุงเทพมหานครในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
ขึ้นมาได้ อย่างไรก็ตามบทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงบทให้อ านาจกรุงเทพมหานครในการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเท่านั้น แต่เมื่อพิจารณาถึงขั้นตอนต่างๆ ในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
จะพบว่ายังไม่มีการก าหนดขั้นตอนในการด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ในหลาย
กระบวนการ  

ทั้งนี้วิธีการที่กรุงเทพมหานครด าเนินการเพ่ือจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  หาก
พิจารณาแล้วสามารถแบ่งได้เป็น 2 ส่วน คือ 

(1) กระบวนการภายในของกรุงเทพมหานครเพื่อจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

กระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นในส่วนนี้จะเป็นกระบวนการที่ก าหนดไว้ในบทกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งในกรณีของกรุงเทพมหานครได้ปรากฏชัดเจนใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ดังนี้ 

กระบวนการภายในของกรุงเทพมหานครนั้น พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดให้ การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานครจะต้องให้สภากรุงเทพมหานครพิจารณาว่า วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่จะจัดตั้งมี
วัตถุประสงค์ในการจัดท ากิจการสาธารณูปโภคของกรุงเทพมหานครหรือไม่ และจะต้องมีมติให้ความ
เห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด อีกทั้งยังต้อง
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ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอีกด้วย139 กรุงเทพมหานครจึงจะสามารถ
ด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต่อไปได ้

 (2) กระบวนการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยการจัดตั้งบริษัท
ในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

เมื่อมีผ่านการด าเนินการในส่วนกระบวนการภายในของกรุงเทพมหานคร
แล้ว กรุงเทพมหานครจึงจะมีอ านาจในฐานะที่เป็นนิติบุคคลทีส่ามารถเข้าด าเนินการจดทะเบียนจัดตั้ง
บริษัทจ ากัดได้ตามกระบวนการที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยการจัดตั้งบริษัทได้ก าหนด
วิธีการไว้ วิธีการด าเนินการจัดตั้งบริษัทของกรุงเทพมหานครก็จะเป็นกระบวนการเช่นเดียวกับเอกชน
ทั่วไปในการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทจ ากัด โดยกรุงเทพมหานครนั้นจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่า
ร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้ 

อย่างไรก็ตามกระบวนการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย
การจัดตั้งบริษัทในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้ เนื่องจากมาตรา 1097 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ได้วางหลักว่า การที่จะเริ่มก่อการและตั้งเป็นบริษัทจ ากัดนั้น จะต้องมีบุคคลตั้งแต่
สามคนขึ้นไปจึงจะสามารถก่อตั้งบริษัทจ ากัดได้140 และจากบทบัญญัตินี้เองน ามาซึ่งปัญหาประการ
ส าคัญของการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นคือ บุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
จะได้กล่าวต่อไป 

4.1.3 บุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับกรุงเทพมหานครจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

บุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับกรุงเทพมหานครจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น การจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นทั้งหมดจะอยู่ในรูปแบบของ “บริษัทจ ากัด”  ซึ่งดังที่กล่าวมาข้างต้นว่า
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ก าหนดให้ การเริ่มก่อการและตั้งเป็นบริษัทจ ากัดนั้น จะต้องมี
บุคคลตั้งแต่สามคนขึ้นไป และเมื่อพิจารณาในกฎหมายที่ให้อ านาจกรุงเทพมหานครจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นก็ก าหนดเพียงให้กรุงเทพมหานครสามารถท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัท
หรือถือหุ้นในบริษัทเท่านั้น โดยไม่ได้มีการก าหนดว่า “บุคคลอื่น” ในที่นี้หมายถึงผู้ใดเป็นการเฉพาะ 

                                           
139 มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
140 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
“มาตรา 1097 บุคคลใด ๆ ตั้งแต่สามคนขึ้นไปจะเร่ิมก่อการและตั้งเป็นบริษัทจ ากัดก็ได้ โดยเข้าชื่อกันท าหนังสือ

บริคณห์สนธิ และกระท าการอย่างอื่นตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายนี้” 
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ดังนั้นจึงอาจสรุปได้ว่า “บุคคลอ่ืน” ในที่นี้หมายถึง บุคคลต่างๆ ที่กฎหมายรับรอง 
อันได้แก่ บุคคลธรรมดา และนิติบุคคล โดยนิติบุคคลนั้นสามารถแยกย่อยได้เป็นอีก 2 ประเภท คือ 
นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังนั้นบุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับ
กรุงเทพมหานครจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นจึงเป็นไปได้ 2 กรณี คือ กรณีการเข้าร่วมกับนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน และกรณีการเข้าร่วมกับบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซึ่งแต่ละการที่
กรุงเทพมหานครจะเข้าร่วมกับบุคคลประเภทใดนั้นมีประเด็นที่น่าพิจารณาดังนี้ 

(1) กรณีการเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนี้คือ หน่วยงานต่างๆ ของรัฐที่มีความเป็น
นิติบุคคล ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อ าเภอ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่างๆ กรณีนี้จึงเป็นการที่หน่วยงานของรัฐเป็นหนึ่งในผู้ร่วมก่อการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น ซึ่งการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นก็อาจเป็นการที่กรุงเทพมหานครเข้าร่วมมือกับ
หน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ จัดตั้งบริษัทจ ากัด โดยที่ไม่มีเอกชนเข้าร่วมด้วยเลยก็ได้ ซึ่งกรณีนี้เป็นช่อง
ทางเลือกในการร่วมมือระหว่างกรุงเทพมหานครกับหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ นอกเหนือจากการจัดตั้ง 
“สหการ” นั่นเอง 

อย่างไรก็ตามการที่กรุงเทพมหานครร่วมมือกับหน่วยงานของรัฐในการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาคือ หน่วยงานของรัฐที่จะเข้ามาร่วม
ก่อตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะต้องมีกฎหมายก าหนดอ านาจให้หน่วยงานรัฐนั้นๆ สามารถ
ด าเนินการร่วมกับบุคคลอื่นในการจัดตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทเช่นเดียวกัน ทั้งนี้เพราะหน่วยงานของรัฐ
นั้นต่างอยู่บนหลักเกณฑ์ที่ว่าการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้หลักว่าด้วย
ความชอบด้วยกฎหมายทั้งสิ้น หากไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน่วยงานรัฐนั้นๆ ด าเนินการแล้ว 
หน่วยงานดังกล่าวก็ไม่สามารถที่จะด าเนินการร่วมมือกับกรุงเทพมหานครจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นได ้

ตัวอย่างจากข้อเท็จจริงในกรณีนี้ เช่น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต่างๆ ในพ้ืนที่ติดกันจะมีความร่วมมือกับกรุงเทพมหานครในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดเป็นวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นร่วมกันในพ้ืนที่ของทั้งสองหน่วยงาน เช่น กรุงเทพมหานครจะท าการร่วมมือกับ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดข้างเคียงอย่าง องค์การบริหารส่วนจังหวัดปทุมธานี เพ่ือจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นร่วมกัน เช่นนี้จะเห็นได้ว่าเมื่อพิจารณาถึงกฎหมายที่ให้อ านาจกรุงเทพมหานครจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นมีการก าหนดอ านาจไว้ชัดเจน แต่เมื่อพิจารณาถึงอ านาจขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดที่เข้ามาร่วมกับกรุงเทพมหานคร จะเห็นได้ว่ากฎหมายไม่ได้ให้อ านาจองค์การ
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บริหารส่วนจังหวัดที่จะจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ดังนั้นตามอ านาจของกฎหมายปัจจุบันการ
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ เพ่ือจัดตั้งบริษัทจ ากัดเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจึง
ยังไม่สามารถเกิดขึ้นได้นั่นเอง 

(2) กรณีการเข้าร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  

บุคคลตามกฎหมายเอกชน หมายถึง เอกชนทั่วไป อันได้แก่ บุคคลธรรมดา 
และนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน กรณีที่มีการเข้าร่วมกับบุคคลตามกฎหมายเอกชนจึงเป็นกรณีที่มี
เอกชนเข้ามาร่วมเป็นหนึ่งในผู้ร่วมก่อการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นร่วมกับกรุงเทพมหานครแม้
เพียงบุคคลเดียว ซึ่งกรณีความร่วมมือระหว่างกรุงเทพมหานครกับเอกชนในการจัดตั้งองค์กรเพ่ือ
จัดท าบริการสาธารณะของท้องถิ่นนั้น กฎหมายได้ให้อ านาจกรุงเทพมหานครไว้เพียงกรณีเดียว คือ 
การจัดตั้งเป็นบริษัทจ ากัดนี้เอง 

ประเด็นปัญหาส าคัญที่สุดในกรณีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่มี
เอกชนเข้าร่วมด้วย คือ กรุงเทพมหานครในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะคัดเลือกเอกชน
ผู้เข้าร่วมอย่างไร และมีกระบวนการอย่างไร  

ทั้งนี้เพราะเอกชนผู้ที่เข้าร่วมกับก่อตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น ย่อมเป็น
ผู้ที่จะมีส่วนได้ส่วนเสียในการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยเฉพาะในกรณีที่เป็นการได้ประโยชน์จากการด าเนินการนั้น อาจจะน าไปสู่ค าถามที่ว่า 
เหตุใดจึงคัดเลือกเอกชนรายดังกล่าวให้มาเข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตามโดยเจตนารมณ์ของการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน โดยทั่วไปแล้ว 
เนื่องจากหน่วยงานรัฐมีข้อจ ากัดทางด้านความรู้ความเชี่ยวชาญตลอดจนเทคโนโลยีในการด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะบางประการ รัฐย่อมจะต้องคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ
และเทคโนโลยีสูงที่สุดในการด าเนินการกิจกรรมอันเป็นวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนที่จะจัดตั้ง
นั้น 

ในส่วนของวิธีการคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมนั้นสามารถแบ่งพิจารณาได้เป็น
สองกรณีคือ กรณีโครงการที่มีมูลค่าต่ ากว่าหนึ่งพันล้านบาทและกรณีที่โครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่หนึ่ง
พันล้านบาทขึ้นไป 

กรณีโครงการที่มีมูลค่าต่ ากว่าหนึ่งพันล้านบาทนั้นไม่ได้มีการบัญญัติวิธีการ
ไว้ในกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้เป็นการ เฉพาะ 
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ดังนั้นกระบวนในการคัดเลือกเอกชนให้เป็นผู้เข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารที่จะก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการ
คัดเลือกได้เอง ซึ่งความไม่ชัดเจนและปราศจากหลักเกณฑ์กลางในวิธีการคัดเลือกเอกชนผู้ เข้าร่วมนี้ 
อาจส่งผลให้การก าหนดหลักเกณฑ์ของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกันออกไป 

วิธีการคัดเลือกเอกชนผู้ เข้าร่วมในกรณีโครงการที่มีมูลค่าต่ ากว่าหนึ่ง
พันล้านบาทข้ึนไปนี้ มีประเด็นที่น่าสนใจว่าสามารถใช้ข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง 
การพัสดุ มาปรับใช้เพ่ือคัดเลือกเอกชนได้หรือไม่ เนื่องจากข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เรื่อง การพัสดุ นั้นก็เป็นข้อบัญญัติที่ก าหนดกระบวนการในการคัดเลือกเอกชนเข้ามาด าเนินการให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นกัน  

หากพิจารณาแล้วจะพบว่า ข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรื่อง 
การพัสดุ อย่างเช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ พ.ศ. 2552 นั้น ได้นิยามค าว่า “การ
พัสดุ” ให้หมายความว่า การจัดท าเอง การซื้อ การจ้าง การจ้างที่ปรึกษาการจ้างออกแบบและควบคุม
งาน การแลกเปลี่ยน การเช่า การควบคุม การจ าหน่าย และการด าเนินการอ่ืน ๆ ที่ก าหนดไว้
เท่านั้น141 ซึ่งจะเห็นได้ว่าข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรื่อง การพัสดุ นั้นออกมาเพ่ือมี
วัตถุประสงค์ครอบคลุมกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการจัดซื้อจัดจ้าง โดยให้เงินหรือ
จ่ายเงินให้แก่เอกชน เพ่ือให้เอกชนรายนั้นจัดหาหรือด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นคราวๆ ในระยะเวลาจ ากัดเท่านั้น วัตถุประสงค์ของข้อบัญญัติเรื่อง การพัสดุ 
จึงไม่ได้ครอบคลุมถึงกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะคัดเลือกเอกชนใดให้ “เข้าร่วม” กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งและด าเนินการในวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ซึ่งมีลักษณะเป็นการร่วม
สร้างหน่วยงานที่จะต้องท าหน้าที่เป็นการถาวร ในกรณีนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่ควรที่จะน า
หลักเกณฑ์ตามข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรื่อง การพัสดุ  มาปรับใช้เพ่ือคัดเลือก
เอกชนผู้เข้าร่วมจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแต่อย่างใด 

ส่วนกรณีการที่กรุงเทพมหานครจะท าการคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมในกรณี
ที่โครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไปนั้น ได้มีกฎหมายก าหนดวิธีการคัดเลือกเอกชนไว้คือ 
พระราชบัญญัติการให้ เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ .ศ . 2556 ซึ่ งในมาตรา 4 แห่ ง
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ได้ให้ค านิยามต่างๆ ไว้ว่า  

““กิจการของรัฐ” หมายความว่า กิจการที่มีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ดังต่อไปนี้ 

                                           
141 ข้อ 5 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ พ.ศ. 2552 
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(๑) กิจการที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกันมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมาย
...” 

““ร่วมลงทุน” หมายความว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือมอบ
ให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด” 

จากนิยามข้างต้นจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 นี้ ครอบคลุมถึงกรณีกรุงเทพมหานครในฐานะที่เป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นร่วมกับเอกชนที่โครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป 
จะต้องด าเนินการตามกระบวนการที่กฎหมายฉบับนี้ก าหนดในด้านต่างๆ เช่น 

ด้านการเสนอโครงการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยงาน
เจ้าของโครงการจะต้องศึกษาและวิเคราะห์โครงการในรายละเอียด ดังนี้142 

(1) เหตุผล ความจ าเป็น และประโยชน์ของโครงการ รวมทั้ งความ
สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ 

(2) ต้นทุนการด าเนิ นการ โดยในกรณี ที่ เป็ น โครงการที่ จะใช้จ่ าย
งบประมาณแผ่นดินร่วมด้วย ให้แสดงงบประมาณแผ่นดินที่จ าเป็นตลอดระยะเวลาของโครงการด้วย 

(3) การเปรียบเทียบต้นทุนและความคุ้มค่าในการด าเนินการระหว่างการใช้
งบประมาณแผ่นดินหรืองบประมาณของหน่วยงานของรัฐกับการให้เอกชนร่วมลงทุน 

(4) ทางเลือกในการให้เอกชนร่วมลงทุนในรูปแบบต่าง ๆ รวมทั้งความสนใจ
และความพร้อมของเอกชนในแต่ละรูปแบบ 

(5) ผลกระทบของโครงการ 

(6) ความเสี่ยงที่เก่ียวข้องและแนวทางการบริหารความเสี่ยงของโครงการ 

(7) กรณีท่ีหน่วยงานเจ้าของโครงการจะใช้งบประมาณของหน่วยงานในการ
ด าเนินการ ให้แสดงสถานะทางการเงินของหน่วยงาน แหล่งที่มาของงบประมาณ ภาระงบประมาณ
โดยรวมที่ต้องใช้ในโครงการอ่ืน ๆ และความสามารถในการหางบประมาณเพ่ือการด าเนินโครงการ
โดยไม่กระทบต่อสถานะทางการเงินโดยรวมของหน่วยงาน 

                                           
142 มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
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โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน าเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์
โครงการต่อรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในฐานะกระทรวงเจ้าสังกัดเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ143 
จากนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน าเสนอต่อส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ
ด าเนินการต่อไป โดยหากส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจด้วยกับโครงการ ก็จะเสนอ
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบใน
หลักการของโครงการต่อไป144 

ด้านวิธีการคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วม เมื่อคณะกรรมการนโยบายการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการของโครงการ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือก ซึ่งประกอบด้วย ผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ เป็นประธานกรรมการ ผู้แทนส านักงบประมาณ ผู้แทน
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ผู้แทนส านักงานอัยการสูงสุด และผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกินสี่
คน เป็นกรรมการ และให้มีผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการหนึ่งคน เป็นกรรมการ
และเลขานุการ145 โดยคณะกรรมการคัดเลือกจะมีอ านาจหน้าที่ส าคัญในการเจรจาและพิจารณา
คัดเลือกเอกชนร่วมลงทุน146 

ทั้งนี้วิธีการคัดเลือกให้เอกชนร่วมลงทุน หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และคณะกรรมการคัดเลือกเห็นตรงกันว่าไม่ควรใช้วิธีการคัดเลือกโดยวิธีประมูล ก็สามารถคัดเลือก
เอกชนผู้เข้าร่วมด้วยวิธีอ่ืนได้147 

อย่างไรก็ตามมีข้อพิจารณาว่า แม้ว่าการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นร่วมกับเอกชนที่โครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่หนึ่ง พันล้านบาท
ขึ้นไป จะต้องด าเนินการตามกระบวนการที่พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 ก าหนดไว้ แต่ก็มีข้อสังเกตว่า พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 เองก็มีบทบัญญัติอยู่บนพ้ืนฐานเดียวกับข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง 
การพัสดุ ที่มุ่งก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับโครงการที่เป็นการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างกับเอกชนซึ่งเป็น
โครงการด้านความร่วมมือที่มีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุดเป็นหลัก ซึ่งอาจมีบทบัญญัติบางส่วนปรับใช้กับ
กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะคัดเลือกเอกชนใดให้เข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การด าเนินการในวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เช่น ข้อก าหนดมาตรฐานของสัญญาร่วมลงทุนที่จะต้อง

                                           
143 มาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
144 มาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
145 มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
146 มาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
147 มาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
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ก าหนดระยะเวลาของโครงการหรืออัตราค่าบริการ148 เป็นต้น ทั้งนี้เพราะการด าเนินการของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นนั้นเป็นการด าเนินการที่ต่อเนื่องในฐานะนิติบุคลไม่สามารถที่จะหาระยะเวลาสิ้นสุด
ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ 

4.2 ปัญหาสถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 ปัญหาสถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เกิดข้ึนเนื่องจากบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด เป็นบริษัทจ ากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งมีความเป็นนิติบุคคลแยก
ต่างหากออกมาจากกรุงเทพมหานครที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ถือหุ้นในบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด และด้วยความที่เป็นนิติบุคคลแยกจากกรุงเทพมหานครนี้เองจึงท าให้เกิดปัญหาว่า 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นมีสถานะทางกฎหมายเช่นไร ถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือเป็นเพียงนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนทั่วๆไป ซึ่งในการพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของ
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นี้มีประเด็นทางด้านกฎหมายดังนี้ 

4.2.1 สถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ.2502 

  สถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นการพิจารณาว่าบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มีความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” 
ตามกฎหมายหรือไม ่

  ดังที่ได้อธิบายมาแล้วในบทที่ 2 ว่าการก าหนดนิยามของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย
นั้นไม่ได้มีการนิยามไว้อย่างชัดเจน หากแต่บทกฎหมายตามพระราชบัญญัติแต่ละฉบับนั้นได้ให้ค า
นิยามของรัฐวิสาหกิจไว้เป็นการเฉพาะตามแต่พระราชบัญญัตินั้นๆ แต่เนื่องจากค านิยามของ
รัฐวิสาหกิจที่มีการอ้างอิงในบทกฎหมายอ่ืนๆ ส่วนใหญ่จะเป็นค านิยามตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ดังนั้นในส่วนนี้จึงจะเป็นการแสดงปัญหาสถานะทางกฎหมายของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นส าคัญ 

  จากข้อเท็จจริงที่กรุงเทพมหานครเป็นผู้ถือหุ้นในบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
จ านวนรวม 44,994 หุ้น คิดเป็นร้อยละ 99.98 ของหุ้นทั้งหมด และมีเอกชนเป็นผู้ถือหุ้นจ านวน 6 
หุ้น คิดเป็นเพียงร้อยละ 0.02 ของหุ้นทั้งหมด ซึ่งหมายความว่ากรุงเทพมหานครในฐานะที่เป็นองค์กร

                                           
148 มาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
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ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ถือหุ้นเกิดร้อยละ 50 ของบริษัท แต่เมื่อพิจารณาการให้ค านิยามของของ
รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่ก าหนดว่า149  

  “ “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

  (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ
ห้าสิบ 

(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) 
และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ” 

จากบทบัญญัติข้างต้นได้ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้โดยเน้นถึงการลงทุนของ
ส่วนราชการหรือองค์การของรัฐบาลในกิจการ กล่าวคือ หากส่วนราชการหรือองค์การของรัฐบาลมี
ทุนรวมอยู่ ในกิจการเกินกว่าร้อยละ 50 กิจการนั้นก็มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ แต่ เนื่องจาก
กรุงเทพมหานครนั้นไม่ใช่ส่วนราชการ150 ตามความหมายของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.
2502 เพราะกรุงเทพมหานครเพราะเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นและมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น151 เท่านั้น 

ดังนั้นบทนิยามดังกล่าวไม่ครอบคลุมไปถึงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทุน
รวมอยู่ในกิจการเกินกว่าร้อยละ 50 ซึ่งส่งผลให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ ใช่รัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

                                           
149 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
150 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
“มาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้... 
“ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า ส านักงานหรือหน่วยงาน

อื่นใดของรัฐ แต่ไม่รวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น...” 
151 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
“มาตรา 6 ให้กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่น มีระเบียบการบริหารตาม

พระราชบัญญัตินี้ และมีอาณาเขตท้องที่ตามที่กรุงเทพมหานครมีอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ...” 
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นอกจากนี้คณะกรรมการกฤษฎีกายังได้ตีความสถานะทางกฎหมายของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502152 ไว้เพ่ิมเติมดังนี้ 

บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นไม่ใช่องค์การของรัฐบาล เนื่องจากค าว่า “องค์การ
ของรัฐบาล” หมายความถึง องค์การที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นหรือองค์การของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้น
โดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามความในพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496153 เท่านั้น 

อีกทั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ก็ไม่ใช่หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ
เนื่องจากหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของจะต้องพิจารณาจากวัตถุประสงค์ ตลอดจนอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่จัดตั้งหน่วยงานนั้นขึ้น หรือที่หน่วยงานนั้นสังกัด
อยู่ด้วยว่ามีวัตถุประสงค์ในการด าเนินธุรกิจหรือมีอ านาจหน้าที่ในอันที่จะจัดตั้งหน่วยงานธุรกิจ
ประเภทนี้หรือไม่ โดยพิจารณาจากกฎหมายซึ่งจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการนั้นๆ 
เพราะรัฐวิสาหกิจประเภทหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของนั้นไม่ได้มีกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ข้อบังคับก าหนดวิธีการจัดตั้งไว้ เพียงแต่เท่าที่ปรากฏการจัดตั้งหน่วยงานธุรกิจประเภทนี้จะจัดตั้งโดย
มติของคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีอนุมัติให้ทุนด าเนินการ โดยอยู่ในความควบคุมหรือก ากับดูแล
ของหน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งหน่วยงานธุรกิจนั้น154 

จะเห็นได้ว่าทั้งจากนิยามตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาต่างแสดงตรงกันว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นไม่เป็นทั้ง 
รัฐวิสาหกิจ องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ  

อย่างไรก็ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานี้ก็ไม่ได้อธิบายว่า แท้จริงแล้ว
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นมีสถานะเป็นวิสาหกิจมหาชนหรือเอกชน ซึ่งจากความไม่ชัดเจนใน
ส่วนนี้ เป็นที่มาของปัญหาสถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตามแห่ง
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 

                                           
152 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 99/2539 บันทึก เร่ือง สถานภาพและการด าเนินกิจการของบริษัท กรุงเทพ

ธนาคม จ ากัด (บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด) 
153 พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ.2496 
“มาตรา 3 เมื่อรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์การเพ่ือด าเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพ่ือ

ประโยชน์ในการเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออ านวยบริการแก่ประชาชน โดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินก็
ให้กระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา” 

154 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 290/2524 บันทึก เร่ือง ฐานะของโรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
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จากการที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ได้เป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ส่งผลให้เกิดปัญหากับ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในส่วนของการ
ก ากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งกฎหมายหลายฉบับที่ก าหนดวิธีการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ
ก็จะไม่ครอบคลุมถึงบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นี้ด้วย ซึ่งจะได้กล่าวในส่วนปัญหาการก ากับดูแล
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ต่อไป 

4.2.2 สถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตามแห่งพระราชบัญญัติ
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 

  ในทางปฏิบัติการที่กรุงเทพมหานครจะมอบภารกิจใดให้บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นกรุงเทพมหานครสามารถด าเนินการได้ทั้งการมอบหมาย
โดยการจ้าง การอนุญาต การมอบหมายหน้าที่พร้อมงบประมาณหรือการให้สัมปทาน ด้วยวิธีการ
ต่างๆ ที่ใช้มอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นี้  ประกอบกับผลสืบเนื่องจากการ
ตีความตามกฎหมายและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ก าหนดว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ไม่เป็นทั้ง รัฐวิสาหกิจ องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ จึงมี
ประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า หากกรุงเทพมหานครมอบหมายโครงการให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด โดยที่โครงการนั้นมีมูลค่าสูงเกินกว่าหนึ่งพันล้านบาทจะเป็นการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐหรือไม่  

อีกทั้งกรณีที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไปด าเนินการมอบหมายหรือว่าจ้าง
เอกชนอีกต่อหนึ่งจะเป็นกรณีการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐด้วยหรือไม่ ซึ่งการพิจารณา
ประเด็นนี้สามารถแบ่งได้เป็น 2 ความสัมพันธ์ คือ ความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
กับกรุงเทพมหานครหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด
กับเอกชน 

(1 ) ก รณี ค วามสั มพั น ธ์ ร ะห ว่ า งบ ริษั ท  ก รุ ง เท พ ธน าค ม  จ า กั ด  กั บ
กรุงเทพมหานคร 

   ก รณี ค วามสั ม พั น ธ์ ระห ว่ า งบ ริ ษั ท  ก รุ ง เท พ ธน าคม  จ ากั ด  กั บ
กรุงเทพมหานคร เป็นกรณีที่กรุงเทพมหานครได้ด าเนินการมอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ทีไ่ม่มีสถานะทางกฎหมายเป็นทั้งส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งตาม
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พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ได้ให้นิยามของการร่วมลงทุน155

ไว้ว่า  

““ร่วมลงทุน” หมายความว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือมอบ
ให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด” 

จึงน ามาสู่การพิจารณาถึงสถานะของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ต่อไปว่า
เป็นบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มีสถานะเป็น “เอกชน” หรือไม่ โดยในประเด็นนี้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเคยให้ความเห็นไว้ว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นกิจการที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้น
เพ่ือด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร เป็นกิจการที่อยู่ใน
อ านาจควบคุมหรือก ากับของกรุงเทพมหานครซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่น  ดังนั้น บริษัทกรุงเทพ
ธนาคมฯ จึงไม่ใช่เอกชนเนื่องจากค าว่า “เอกชน” หมายความถึงบุคคลซึ่งไม่อยู่ในอ านาจควบคุมหรือ
ก ากับของรัฐบาลและหมายความรวมถึงบุคคลซึ่งไม่อยู่ในอ านาจควบคุมหรือก ากับของของราชการ
ส่วนท้องถิ่นด้วย กรณีตามข้อหารือนี้จึงไม่ถือว่าเป็นการร่วมลงทุนกับ “เอกชน” ตามพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535156 และไม่ถือว่าเป็นการ
มอบให้ “เอกชน” กระท ากิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครด้วย157 

ดังนั้นเมื่อบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่มีสถานะเป็นเอกชน การที่
กรุงเทพมหานครได้มอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ถือว่าเป็นการมอบให้
เอกชนกระท ากิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร จึงไม่ต้องด าเนินการตามกระบวนการ
ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556158 ด้วยเช่นกัน 

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งสองเรื่อง สามารถสรุปถึง
สถานะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ว่า แม้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาแรกจะกล่าวว่า 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะที่เป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะไม่มีสถานะเป็นทั้งรัฐวิสาหกิจ 
องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ แต่ในความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาหลังนั้นไดใ้ห้ความเห็นว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ได้มีสถานะเป็นเอกชนด้วยเช่นกัน 
                                           

155 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
156 ปัจจุบันพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ได้ยกเลิกไป

แล้ว และใช้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 แทน 
157 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 222/2550 บันทึก เร่ือง สถานภาพของบริษัทกรุงเทพธนาคม จ ากัด และการ

ด าเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยายและโครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ ( BRT) ของ
กรุงเทพมหานคร 

158 นิยามของ “ร่วมงานหรือด าเนินการ” ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 สาระส าคัญเหมือนกับ นิยามของ “ร่วมลงทุน” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
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ซึ่งในส่วนนี้สอดคล้องกับหลักการของวิสาหกิจมหาชนที่อยู่บนพื้นฐานการเป็นองค์กรที่เป็นนิติบุคคลที่
ด าเนินกิจการทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมและมีรัฐหรือนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนถือหุ้น
เกินร้อยละ 50 ของหุ้นทั้งหมด159 ที่แม้ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจแต่ก็ยังคงเป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในก ากับ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะหนึ่ง 

อย่างไรก็ตามยังมีประเด็นที่น่าพิจารณาว่าบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
สามารถด าเนินการรับมอบภารกิจจากหน่วยงานรัฐอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานครได้หรือไม่ ทั้งนี้ในการ
พิจารณาประเด็นนี้อาจต้องพิจารณาประกอบกับปัญหาขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของ
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซ่ึงจะไดอ้ธิบายในส่วนต่อไป 

(2) กรณีความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับเอกชน 

   กรณีความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับเอกชนเป็น
กรณีที่ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้ท าการมอบหมายภารกิจบางส่วนไปให้แก่เอกชน ซึ่งในกรณีนี้
หากเป็นการที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มอบภารกิจให้แก่เอกชนด้วยวิธีการว่าจ้างให้เอกชนเข้า
มาด าเนินการนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นว่าไม่เป็นการอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วย
การให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 เนื่องจากโครงการที่จะต้อง
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 จะต้องเป็นโครงการที่ให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ กล่าวคือ ต้องเป็น
การร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือมอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือ
ให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด ในกิจการที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
หรือราชการส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกัน ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตาม
กฎหมาย และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทข้ึนไป ซึ่งในกรณีการว่าจ้างให้
เอกชนเข้ามาด าเนินการนั้น เอกชนจะรับค่าจ้างเป็นการตอบแทนเท่านั้นไม่ต้องร่วมรับผลก าไรหรือ
ขาดทุนไม่ว่าในทางตรงหรือทางอ้อมร่วมกับบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด การว่าจ้างในลักษณะนี้จึง
ไม่ใช่การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ160 

   ดังนั้นจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาข้างต้นจึงสามารถสรุปได้
ด้วยว่าหากเป็นกรณีบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ด าเนินการว่าจ้างเอกชนให้เข้ามาด าเนินการโดยไม่

                                           
159 สมคิด เลิศไพฑูรย์. “การก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”. วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 

20 ฉบับที่ 2, หน้า 150. 
160 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 222/2550 บันทึก เร่ือง สถานภาพของบริษัทกรุงเทพธนาคม จ ากัด และการ

ด าเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยายและโครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ ( BRT) ของ
กรุงเทพมหานคร 
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ต้องร่วมรับผลก าไรหรือขาดทุนกับบริษัทก็จะไม่ต้องด าเนินการตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 เช่นเดียวกัน เนื่องจากทั้งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ต่างมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการร่วมลงทุนกับเอกชนไม่
แตกต่างกัน 

   อย่างไรก็ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นไม่ได้กล่าวถึงกรณีที่
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ด าเนินการมอบหมายให้เอกชนเข้าร่วมด าเนินงานโดยวิธีอ่ืนที่ไม่ใช่การ
ว่าจ้างเอกชนแต่เป็นการที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เข้าร่วมลงทุนกับเอกชนว่าจะต้องด าเนินการ
ตามหลักเกณฑ์ของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 หรือไม่ ซึ่ง
กรณีนี้หากพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2556 แล้วจะเห็นได้จากบทนิยามของค าว่า กิจการของรัฐ161 ทีบ่ทบัญญัติว่า 

   ““กิจการของรัฐ” หมายความว่า กิจการที่มีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ดังต่อไปนี้ 

(1) กิจการที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกันมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมาย 

(2) กิจการที่จะต้องใช้ทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพย์สินของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วย
รวมกัน” 

หากพิจารณาตามนิยามใน (1) จะเห็นได้ว่าแม้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
จะไม่ใช่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ แต่กิจการที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
ด าเนินการนั้น ทั้งหมดเป็นกิจการในอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครที่มอบหมายมาให้กับบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด จึงสามารถพิจารณาได้ว่ากิจการที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ด าเนินการนั้น
แท้จริงแล้วก็ยังเป็นกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมายอยู่
เช่นเดิม หากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดจะมอบภารกิจบางส่วนของบริษัทไปให้แก่เอกชนอีกต่อ
หนึ่งก็จะเป็นการส่งมอบกิจการบางส่วนที่กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมายไปโดย
ทางอ้อม 

                                           
161 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
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นอกจากนี้หากพิจารณาตามนิยามใน (2) ก็จะพบว่ากิจการของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในหลายส่วนนั้นเป็นการใช้ทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพย์สินของ
กรุงเทพมหานคร อาทิเช่น โครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยายและโครงการรถ
โดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) ที่โครงสร้างพ้ืนฐานอันได้แก่สถานีและทางวิ่งรถนั้นเป็นทรัพย์สิน
ที่สร้างขึ้นจากเงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครเองทั้งหมด ซึ่งกรณีนี้เป็นเช่นเดียวกัน คือ หาก
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดจะมอบภารกิจบางส่วนของบริษัทไปให้แก่เอกชน ก็เท่ากับเป็นการให้
เอกชนผู้นั้นมาใช้ทรัพย์สินของกรุงเทพมหานครโดยทางอ้อมเช่นเดียวกัน 

จากข้อพิจารณาข้างต้น พอที่จะสรุปได้ว่าการที่บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด มอบภารกิจให้แก่เอกชนเข้ามาร่วมด าเนินการเข้าร่วมลงทุนกับเอกชนนั้น อาจจะต้องถือว่าเป็น
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ซึ่งจะต้องด าเนินการตามกระบวนการที่พระราชบัญญัติการ
ให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ก าหนดไว้ 

ซึ่งจากส่วนนี้ เองน ามาสู่ปัญหาในทางปฏิบัติเมื่อน าโครงการที่บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด มอบภารกิจให้แก่เอกชนเข้ามาร่วมด าเนินการโดยไม่ใช้วิธีการจ้างเมา
ด าเนินการตามกระบวนการของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
โดยจะให้ผู้ใดเป็น “หน่วยงานเจ้าของโครงการ” ทั้งนี้เพราะในทางปฏิบัติคู่สัญญาที่จะลงนามกับ
เอกชนจะต้องเป็นบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด แต่เนื่องจากนิยามของค าว่าหน่วยงานเจ้าของ
โครงการ162นั้นก าหนดไว้ว่า  

““หน่วยงานเจ้าของโครงการ” หมายความว่า ส่วนราชการที่มีฐานะเป็น
กรมหรือเทียบเท่า รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ” 

จากนิยามดังกล่าวจะส่งผลให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่สามารถจะ
เป็นหน่วยงานเจ้าของโครงการตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2556 เนื่องจากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ได้เป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมหรือเทียบเท่า 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอื่นของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

นอกจากนี้การที่จะให้การที่จะให้กรุงเทพมหานครมาเป็นหน่วยงานเจ้าของ
โครงการในกรณีนี้ก็จะมีผลประหลาดเพราะกรุงเทพมหานครก็จะไม่ใช่คู่สัญญาที่ลงนามกับเอกชน 
และหากกรุงเทพมหานครจะด าเนินการเองก็จะเป็นการดึงภารกิจที่มอบให้บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด กลับมาด าเนินการเองนั่นเอง 
                                           

162 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
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4.3 ปัญหาขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 ขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว
บางส่วนในบทที่ 3 ซึ่งจะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นเป็นไป
เพ่ือด าเนิ นการเกี่ ยวกับการให้ บริการและการจัดการงานสาธารณู ป โภคพ้ืนฐานใน เขต
กรุงเทพมหานครเป็นหลัก โดยเมื่อพิจารณาจากหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
ในปัจจุบันที่มีอยู่ทั้งหมด 50 ข้อ163 เช่น  

- ท าการค้าสัตว์มีชีวิต เนื้อสัตว์ และส่วนอ่ืนๆของสัตว์ รวมทั้งผลิตภัณฑ์จากเนื้อสัตว์และ
ส่วนอ่ืนๆ ของสัตว์, ประกอบกิจการค้าน าเที่ยว และการจัดแผนธุรกิจพัฒนาส่งเสริมการท่องเที่ยว 
รวมทั้งธุรกิจที่เก่ียวข้องกับการท่องเที่ยวทุกชนิด ทุกประเภท 

- ประกอบกิจการค้ารับจ้างหรือรับด าเนินการเกี่ยวกับการขนส่งทุกประเภท เช่น กิจการ
ขนส่งมวลชน กิจการขนส่งสินค้า และธุรกิจการค้าด้านการให้บริการอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องทุกชนิด ทุก
ประเภท, ท าการซื้อขายสินค้าในต่างประเทศ สั่งสินค้าจากต่างประเทศเข้ามาจ าหน่ายและส่ง
สินค้าออกไปจ าหน่ายยังต่างประเทศ 

- ประกอบกิจการค้ารับเหมาก่อสร้างอาคาร อาคารพาณิชย์ อาคารที่พักอาศัย สถานที่ท า
การ ศูนย์การค้า พลาซ่า ถนน สะพาน เขื่อน อุโมงค์ และงานก่อสร้างอย่างอ่ืนทุกชนิด รวมทั้งรับ
ท างานโยธาทุกประเภท, ประกอบกิจการค้ารับสัมปทานระเบิดหิน ย่อยหิน ท่าทราย และธุรกิจการ
ค้าขายหิน และทรายทุกชนิด 

- ประกอบกิจการค้ารับจ้างเป็นที่ปรึกษา และบริการให้ค าปรึกษาด้านการศึกษา ส ารวจ วิจัย 
วิเคราะห์ หาข้อมูล วางแผนงาน เผยแพร่ข้อมูลทางสถิติ และข้อมูลอ่ืนๆ ทุกชนิดทุกประเภท 
ประเมินผลสรุปความเหมาะสม ความเป็นไปได้ในการด าเนินการจัดท าโครงการลงทุนและโครงการ
อ่ืนๆ ที่เก่ียวข้องทุกประเภท 

- ประกอบกิจการค้าให้บริการรับจ้างท าการศึกษา วิจัย จัดเก็บ ขนส่ง คัดแยก แปรสภาพ
และขจัดขยะมูลฝอยติดเชื้อทั่วไป ขยะติดเชื้อร้ายแรง ขยะชุมชน ขยะชีวภาพ ขยะพิษหรือขยะ
อันตราย (Hazardous Waste) ขยะท่ีปนเปื้อนรังสี (Chemotherapy Waste) และอ่ืนๆ ทุกชนิด ทุก
ประเภท ด้วนวิธีการเผา ท าลาย ฝังกลบ และหมักปุ๋ย หมักแบบไม่ใช้อากาศ และ ด้วยวิธีการอ่ืนๆที่
เกี่ยวข้องทุกชนิด ทุกประเภท เป็นต้น 

                                           
163 ข้อมูลจากกรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 
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อย่างไรตามเมื่อพิจารณาขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการต่างๆ ของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด จะพบว่าลักษณะการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนั้นส่งผลให้เกิด
ปัญหาในการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในหลายประการ ทั้งความหลากหลายของ
วัตถุประสงค์บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งน าไปสู่ปัญหาการด าเนินภารกิจบางประเภทที่อาจเกิน
อ านาจของกรุงเทพมหานคร 

4.3.1 ความหลากหลายของวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

หากเปรียบวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับวัตถุประสงค์ของ
รัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ ที่มีการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของบริษัทไว้ในหนังสือบริคณห์สนธิ เช่น บริษัท 
ธนารักษ์พัฒนาสินทรัพย์ จ ากัด, บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน), บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน), 
บริษัท อสมท จ ากัด (มหาชน) จะเห็นถึงความแตกต่างของการก าหนดวัตถุประสงค์และภารกิจของ
บริษัทต่างๆ โดยรัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทที่กล่าวมาข้างต้นนั้นล้วนแล้วแต่มีภารกิจและวัตถุประสงค์
การด าเนินการที่ชัดเจนเป็นการเฉพาะ ซึ่งแตกต่างจากวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
ที่ยังไม่มีความชัดเจนในด้านภารกิจว่าบริษัทจะด าเนินกิจการใดเป็นการเฉพาะ แต่มีการก าหนด
วัตถุประสงค์ จนคล้ายกับบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด สามารถด าเนินกิจกรรมใดๆ ได้ตามความ
ประสงค์ของบริษัทเป็นกิจกรรมที่กว้างและหลายหลาย 

จากการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่มีวัตถุประสงค์
ที่ก าหนดไว้ในหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัทนั้นค่อนข้างที่จะเป็นกิจกรรมที่กว้างและหลายหลายมาก 
ซึ่งในกรณีนี้หากพิจารณาถึงมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ที่บัญญัติว่า  

“มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทหรือ
ถือหุ้นในบริษัทได้ เมื่อ 

(1) บริษัทนั้ นมีวัตถุประสงค์ เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ทั้ งนี้  ไม่
กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ...” 

เห็นได้ว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายที่จะให้กรุงเทพมหานครก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัท
นั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะ “กิจการสาธารณูปโภค” เท่านั้น164  

                                           
164 มาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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อย่างไรก็ตามเนื่องจากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นมีที่มากจากบริษัท สห
สามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ซึ่งด าเนินกิจการอยู่ก่อนที่จะมีการประการใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และการด าเนินการของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ในบาง
กิจกรรมนั้นอาจไม่ชัดเจนว่ากิจการนั้นเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ เช่น การค้าสัตว์มีชีวิต เนื้อสัตว์ และ
ส่วนอื่นๆ ของสัตว์ รวมทั้งผลิตภัณฑ์จากเนื้อสัตว์และส่วนอื่นๆ ของสัตว์ แต่เนื่องจากมาตรา 94 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นี้เองก็ได้ก าหนดข้อยกเว้นว่า 
“ไม่กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้
บังคับ” ส่งผลให้การด าเนินการใดๆ ของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด หรือบริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ที่มีมาอยู่ก่อนนั้นสามารถที่จะด าเนินการต่อไปได้165 

ในทางกลับกันจึงหมายความว่ากิจการหรือการด าเนินการใดของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ภายหลังจากท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นั้น
จะต้องเป็นกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น 

ดังนั้นประเด็นส าคัญในส่วนของวัตถุประสงค์และการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด นั้นคือ การตีความค าว่า กิจการสาธารณูปโภคนั้นหมายอะไรและกิจการใดบ้างที่เป็น
กิจการสาธารณูปโภค 

4.3.2 การตีความค าว่า “กิจการสาธารณูปโภค” 

  กิจการสาธารณูปโภคในที่นี้ไม่ได้มีการก าหนดนิยามไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจกรุงเทพมหานครจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น จึงต้องอาศัยการตีความ “กิจการสาธารณูปโภค” โดยอาศัยหลักทั่วไปและ
แนวคิดในบทกฎหมายอื่นๆประกอบเทียบเคียง ดังนี้ 

  ค าว่า “สาธารณูปโภค” นั้น พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ได้ให้
ความหมายไว้ว่าเป็น “บริการสาธารณะที่จัดท าเพ่ืออ านวยประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคที่
จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ าทาง โทรศัพท์”  

ความหมายดังกล่าวสอคล้องกับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงาน
สาธารณูปโภค พ.ศ. 2540 ที่ได้นิยามความหมายของ “งานสาธารณูปโภค” ไว้ว่า “การก่อสร้าง 
ซ่อมแซม และบ ารุงรักษางานอันเกี่ยวกับการประปา การไฟฟ้า การสื่อสาร การโทรคมนาคม การ

                                           
165 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 99/2539 บันทึก เร่ือง สถานภาพและการด าเนินกิจการของบริษัท กรุงเทพ

ธนาคม จ ากัด (บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด) 
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ระบายน้ า ระบบการขนส่งปิโตรเลียมโดยทางท่อ ทางหลวง ทางรถไฟ และการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ซึ่ง
ด าเนินการในระดับพ้ืนดิน ใต้พ้ืนดิน หรือเหนือพ้ืนดิน”166 

นอกจากนี้ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ได้
ก าหนดประเภทของกิจการที่เป็นสาธารณูปโภค167 ได้แก่ การรถไฟ การรถราง การขุดคลอง การ
เดินอากาศ การประปา การชลประทาน การไฟฟ้า การผลิตเพ่ือจ าหน่ายหรือจ าหน่ายก๊าซโดยระบบ
เส้นท่อไปยังอาคารต่าง ๆ และบรรดากิจการอ่ืนอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของ
ประชาชนตามที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา 

อีกทั้งศาลฎีกายังได้เคยพิพากษาตัดสินว่ากิจการใดเป็นกิจการสาธารณูปโภค
ดังต่อไปนี้  การท าเหมืองฝ้าย 168 การท าท านบปิดคลองเพ่ือทดน้ าไปใช้ในการเพาะปลูกและ
ชลประทาน169 การประปา170 การตั้งโรงไฟฟ้า171 การจัดให้ได้มาและจ าหน่ายพลังงานไฟฟ้า172 การ
ขุดคลองเพ่ือให้เรือเดินและเก็บค่าผ่าน173 กิจการโทรศัพท์174 สร้างและขยายทางหลวง175  การสร้าง
ทางพิเศษ176 

นอกจากความหมายข้างต้นแล้วคณะกรรมการกฤษฎีกายังเคยให้ความเห็นว่าในการ
พิจารณาว่ากิจการใดเป็นกิจการสาธารณูปโภคนั้นจะต้องพิจารณาจากลักษณะของกิจการนั้นเองว่า
เป็นการด าเนินงานเพ่ือให้บริการสาธารณะหรือจัดไว้ให้ประชาชนทั่วไปสามารถใช้ประโยชน์ได้
โดยตรงหรือไม่177 การด าเนินงานกิจการสาธารณูปโภคจึงต้องเป็นประโยชน์แก่สาธารณะชนทั่วไป178 

 

                                           
166 ข้อ 4 แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานสาธารณูปโภค พ.ศ. 2540 
167 ข้อ 3 แห่งประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 
168 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1181-2/2479 
169 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 615/2484 
170 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2153/2524 
171 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 117/2486 
172 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 3789/2540 
173 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 346/2492 
174 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2482/2535 
175 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 5645/2540 
176 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 8224/2540 
177 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 0264/2554 บันทึก เร่ือง การท ากิจการของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 94 

(1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
178 คณะกรรมการกฤษฎีกา บันทึก เร่ือง การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 

อ้างถึงใน สิริพร มณีภัณฑ์, การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปัญหาที่เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและ
กรุงเทพมหานคร, หน้า 76. 
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4.3.3 ความไม่สอดคล้องระหว่างภารกิจในอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครกับ
วัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

การตีความความหมายของ “กิจการสาธารณูปโภค” นอกจากความหมายและ
หลักการข้างต้นแล้ว ในบริบทของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะที่เป็นวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นที่ก่อตั้งมาเพ่ือจัดท าภารกิจของกรุงเทพมหานคร จึงต้องสมควรตีความกิจการสาธารณูปโภค
ในบริบทของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นจะต้องเป็นกิจการสาธารณูปโภคที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
ของกรุงเทพมหานครด้วย ซึ่งอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครนั้นเป็นไปตามพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ .ศ. 2542  และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  

ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ประกอบกับความหมายการตีความกิจการสาธารณูปโภคและกรอบกิจการ
สาธารณูปโภคภายใต้อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครแล้วจะพบว่า มีวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ใน
หนังสือบริคณห์สนธิของบริษัทหลายประการที่อาจไม่ใช่กิจการสาธารณูปโภคและไม่ใช่ภารกิจที่เป็น
อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร เช่น  

- การประกอบกิจการค้าท านา ท าสวน ท าไร่ ท าสวนยาง ท านาเกลือ ท าป่าไม้ เลี้ยง
สัตว์ และกิจการคอกปศุสัตว์ 

- การประกอบกิจการค้ายางดิบ ยางแผ่น หรือ ยางชนิดอ่ืนอันผลิตขึ้น หรือได้มา
จากส่วนใดส่วนหนึ่งของต้นยางพารา รวมตลอดถึงยางเทียม สิ่งท าเทียม วัตถุหรือสินค้าดังกล่าวโดย
กรรมวิธีทางวิทยาศาสตร์ 

- การประกอบกิจการค้าทอง นาก เงิน เพชร พลอย และอัญมณีอ่ืน รวมทั้งวัตถุท า
เทียมสิ่งดังกล่าว 

- การประกอบกิจการค้าบริการทางด้านกฎหมาย ทางบัญชี ทางวิศวกรรม ทาง
สถาปัตยกรรม ทางการตลาด, การประกอบธุรกิจบริการรับค้ าประกันหนี้สิน ความรับผิด และการ
ปฏิบัติตามสัญญาของบุคคลอ่ืน รวมทั้งรับบริการค้ าประกันบุคคลซึ่งเดินทางเมาในประเทศ หรือ
เดินทางออกไปต่างประเทศตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง กฎหมายว่าด้วยภาษีอากร และกฎหมาย
อ่ืนๆ 
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- การประกอบธุรกิจการพัฒนาบุคลากรและทรัพยากรมนุษย์ เช่น จัดฝึกอบรม การ
สัมมนา การศึกษา ดูงาน เพ่ือการพัฒนา และการบริหาร ตามหลักสูตรการพัฒนาบุคลากร และ
ทรัพยากรมนุษย์ทุกสาขาวิชาชีพ 

- การประกอบธุรกิจด้านการกู้ยืมเงิน เบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคาร นิติบุคคล หรือ
สถาบันการเงินอ่ืน และให้กู้ยืมเงิน หรือ ให้เครดิตด้วยวิธีการอ่ืนๆ โดยมีหลักประกัน หรือไม่ก็ตาม 
รวมทั้ง การรับ ออก โอน และสลักหลัง ตั๋วเงิน ตั๋วแลกเงิน ตั๋วสัญญาใช้เงิน เช็ค หรือตราสารอ่ืนที่
เปลี่ยนมือได้  

- ประกอบกิจการค้าสถานีโทรทัศน์ สถานีวิทยุกระจายเสียง สถานีการสื่อสารและ
โทรคมนาคม และธุรกิจการค้าสื่อโฆษณา ป้ายโฆษณา และสถานที่ติดตั้งป้ายโฆษณาทางการตลาด 
การโฆษณา ประชาสัมพันธ์ และธุรกิจอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องทุกชนิด ทุกประเภท รวมทั้งการจัดเก็บ
ค่าบริการ เป็นต้น 

นอกจากนี้ข้อเท็จจริงยังปรากฏว่า บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้มีการด าเนิน
กิจการบางประเภท เช่น การจัดฝึกอบรมหลักสูตรผู้บริหารระดับสูงด้านการบริหารงานพัฒนาเมือง 
ซึ่งโครงการดังกล่าวไม่ได้มีลักษณะเป็นกิจการสาธารณูปโภค แต่เป็นกิจการที่อยู่ในวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้ในหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัทที่มาจากการแก้ไขเพ่ิมเติมภายหลังจากที่พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แล้ว ซึ่งส่งผลให้เกิดความไม่สอดคล้องระหว่าง
ภารกิจในอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครกับวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

4.3.4 ผลของการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่ไม่สอดคล้องระหว่าง
ภารกิจตามกฎหมายของของกรุงเทพมหานคร 

แม้ว่าบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจาก
กรุงเทพมหานครและเป็นบริษัทตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่สามารถก าหนดวัตถุประสงค์
ของบริษัทได้อย่างอิสระก็ตาม แต่การก าหนดวัตถุประสงค์ใดที่ไม่ใช่กิจการสาธารณูปโภคตาม
ความหมายที่กล่าวข้างต้น หรือวัตถุประสงค์ที่อยู่นอกเหนืออ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครตาม
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นั้นอาจส่งผลให้ 
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในฐานะวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไม่สามารถจัดท ากิจกรรมนั้นได้  
เนื่องจากไม่เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจที่ผู้รับการกระจายอ านาจจะต้องด าเนินการอยู่ในขอบ
อ านาจที่ตนรับมาเท่านั้น  
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ในกรณีนี้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด  ซ่ึงเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานครได้รับมอบอ านาจในการจัดท าภารกิจบางประการที่ เป็นอ านาจหน้าที่ของ
กรุงเทพมหานครซึ่งเป็นการกระจายอ านาจทางบริการ ดังนั้นบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จึงไม่
สามารถก าหนดวัตถุประสงค์ในการด าเนินการของบริษัทให้ขยายมากไปกว่าที่ได้รับมอบหมายมาได้ 

อีกทั้งความไม่สอดคล้องของการด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับ
ความหมายของกิจการสาธารณูปโภคและอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครนี้ยังส่งผลให้ 
กรุงเทพมหานครไม่อาจไปถือหุ้นหรือยังคงถือหุ้นอยู่ในบริษัทได้เช่นกันเพราะถือว่าบริษัทนั้นไม่ได้เป็น
บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภคตามเงื่อนไขของมาตรา 94 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 อีกต่อไป 

นอกจากนี้ยังเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานครต้องคอยก ากับดูแล ระมัดระวังไม่ให้
บริษัทมีหรือขยายวัตถุประสงค์ในลักษณะที่จะท าให้กรุงเทพมหานครไม่อาจเข้าถือหุ้นหรือคงถือหุ้นใน
บริษัทนั้นต่อไปได้ เพราะหากได้ขยายวัตถุประสงค์หรือมีวัตถุประสงค์ผิดไปจากเงื่อนไขที่ก าหนดไว้  
และกรุงเทพมหานครยังคงถือหุ้นอยู่ หรือกรุงเทพมหานครได้มอบหมายกิจการงานใดที่มิใช่เป็น
กิจการสาธารณูปโภค ผู้ด าเนินการหรือสั่งการให้ด าเนินการดังกล่าวอาจต้องรับผิดในทางแพ่งและทาง
อาญาได้179  เพราะเป็นการด าเนินการนอกเหนือจากอ านาจที่กฎหมายก าหนดไว้ 

4.4 ปัญหาวิธีการมอบหมายภารกิจของกรุงเทพมหานครให้กับบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 กรุงเทพมหานครได้มอบหมายภารกิจจ านวนมากให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด มาโดย
ตลอด แต่เมื่อพิจารณาถึงวิธีการที่กรุงเทพมหานครมอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด พบว่ามีการใช้วิธีการที่หลากหลายทั้งการมอบหมายและการว่าจ้างทั้งในรูปแบบการจ้าง
ด าเนินงานและจ้างที่ปรึกษา ซึ่งในกรณีการว่าจ้างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในแต่ละโครงการนั้น
กรุงเทพมหานครก็จะต้องด าเนินการตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ พ.ศ.2538 ทั้งนี้
ในช่วงก่อน พ.ศ. 2552 จากการที่ต้องด าเนินการตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ 
ส่งผลให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะต้องเข้าด าเนินการตามกระบวนการเสมือนเป็นเอกชนราย
หนึ่ง กล่าวคือ หากเป็นกรณีที่เป็นการจ้างโดยวิธีประกวดราคา บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดก็จะต้อง
ด าเนินการยื่นเอกสารประกวดราคาต่อกรุงเทพมหานครเช่นเดียวกับเอกชนรายอื่น  

                                           
179 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 0264/2554 บันทึก เร่ือง การท ากิจการของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 94 

(1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 



 134 

4.4.1 วิธีการมอบหมายภารกิจของกรุงเทพมหานครกับพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด
เกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 

การที่ก าหนดให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะต้องด าเนินการเช่นเดียวกับเอกชน
หรือแข่งขันกับเอกชนรายอ่ืนย่อมเกิดความได้เปรียบเสียเปรียบและความไม่เป็นธรรมขึ้นในการ
ด าเนินการจัดจ้าง เนื่องจากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นถือหุ้นโดยกรุงเทพมหานครและผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานครสามารถก ากับดูแลบริษัทได้ ย่อมเป็นที่สงสัยถึงความเป็นไปได้ที่บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะทราบถึงข้อมูลในการจัดจ้างที่กรุงเทพมหานครก าหนดไว้  

ทั้งอาจเป็นการกระท าที่เป็นความผิดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับ
การเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 ในหลายบทมาตรา เช่น 

“มาตรา 11  เจ้าหน้าที่ ในหน่วยงานของรัฐผู้ ใด หรือผู้ ได้รับมอบหมายจาก
หน่วยงานของรัฐผู้ใด โดยทุจริตท าการออกแบบ ก าหนดราคา ก าหนดเงื่อนไข หรือก าหนด
ผลประโยชน์ตอบแทน อันเป็นมาตรฐานในการเสนอราคาโดยมุ่งหมายมิให้มีการแข่งขันในการเสนอ
ราคาอย่างเป็นธรรม หรือเพ่ือช่วยเหลือให้ผู้เสนอราคารายใดได้มีสิทธิเข้าท าสัญญากับหน่วยงานของ
รัฐโดยไม่เป็นธรรม หรือเพ่ือกีดกันผู้เสนอราคารายใดมิให้มีโอกาสเข้าแข่งขันในการเสนอราคาอย่าง
เป็นธรรม ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่ห้าปีถึงยี่สิบปี หรือจ าคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่หนึ่งแสนบาท
ถึงสี่แสนบาท” 

“มาตรา 12  เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐผู้ใดกระท าความผิดตามพระราชบัญญัติ
นี้ หรือกระท าการใด ๆ โดยมุ่งหมายมิให้มีการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม เพ่ือเอ้ืออ านวยแก่ผู้เข้าท า
การเสนอราคารายใดให้เป็นผู้มีสิทธิท าสัญญากับหน่วยงานของรัฐ มีความผิดฐานกระท าผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่ห้าปีถึงยี่สิบปี หรือจ าคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่หนึ่งแสน
บาทถึงสี่แสนบาท” 

ซึ่งเป็นบทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดโทษและความรับผิดของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงาน
ของรัฐไว้รุนแรงมาก และการให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เข้ามาอยู่ในกระบวนการจัดจ้าง
เช่นเดียวกับเอกชนจึงมีความเสี่ยงที่ เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครอาจต้องมีความรับผิดตาม
บทบัญญัตินี้ 

อย่างไรก็ตามในปี  พ.ศ. 2552 กรุงเทพมหานครจึงได้มีการแก้ไขข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ เพ่ือให้รองรับกับการมอบหมายภารกิจของกรุงเทพมหานครให้กับ
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นการเฉพาะโดยมีการเพ่ิมบทนิยามค าว่า “บริษัทที่กรุงเทพมหานคร
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จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย” ให้หมายความว่า บริษัทจ ากัด ซึ่งกรุงเทพมหานครร่วมกับบุคคลอ่ืนก่อตั้ง 
จัดตั้ง หรือถือหุ้นอยู่เกินกว่าร้อยละ 50” 180  

อีกทั้งส่วนที่ส าคัญของการแก้ไขข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ คือ การ
ก าหนดให้ “การซื้อหรือการจ้างโดยวิธีกรณีพิเศษ ได้แก่ การซื้อหรือการจ้างจากการพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานคร บริษัทที่กรุงเทพมหานครจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย สหการ ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ ให้กระท าได้เฉพาะกรณีหนึ่งกรณีใด ดังต่อไปนี้...”181  

จากการแก้ไขข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ นี้ส่งผลให้ การจ้างบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นไม่จ าต้องด าเนินการด้วยวิธีประกวดราคาที่บริษัท จะต้องแข่งขันกับเอกชน
อีกต่อไป และกรุงเทพมหานครสามารถมอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้โดย
อาศัยการจ้างโดยวิธีกรณีพิเศษได้โดยตรง 

4.4.2 ข้อพิจารณาภารกิจของกรุงเทพมหานครที่จะมอบหมายให้บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด 

การมอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้โดยอาศัยการจ้างโดย
วิธีกรณีพิเศษนี้เองก็มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาคือ การมอบหมายภารกิจให้แก่บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด นั้นอาจถือว่าเป็นการจ ากัดสิทธิของเอกชนที่จะเข้ามาด าเนินการร่วมกับกรุงเทพมหานคร 
ดังนั้นกรุงเทพมหานครจะจึงต้องมีการพิจารณาภารกิจหรือกิจการต่างๆอย่างรอบครอบว่าภารกิจหรือ
กิจการเหล่านั้นเอกชนสามารถเข้ามาด าเนินการได้หรือไม่ หากเอกชนมีศักยภาพที่สามารถเข้ามา
ด าเนินการได้เป็นอย่างดี กรุงเทพมหานครก็ไม่ควรมอบหมายภารกิจดังกล่าวให้แก่บริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด แต่หากภารกิจที่เอกชนยังไม่มีความพร้อมทั้งทางด้านเทคนิคและด้านเงินทุน หรือแม้ว่า
บางภารกิจเอกชนจะมีความพร้อมแต่กรุงเทพมหานครยังต้องการควบคุมการด าเนินการต่างๆ เพ่ือ
ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน กรุงเทพมหานครก็สามารถมอบหมายภารกิจดังกล่าวให้บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด เพ่ือความคล่องตัวในการด าเนินการได้ ทั้งนี้เกณฑ์การพิจารณาภารกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถมอบหมายให้กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นจะได้อธิบายในส่วน
ต่อไป 

 

                                           
180 ข้อ 3 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2552 
181 ข้อ 4 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การพัสดุ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2552 
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4.4.3 กรณีมีข้อพิพาทระหว่างกรุงเทพมหานครและบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่เกิด
จากการมอบหมายภารกิจ 

การมอบหมายภารกิจให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด แม้ว่าจะสามารถด าเนินการ
ได้โดยใช้วิธีกรณีพิเศษแต่ความสัมพันธ์ระหว่างกรุงเทพมหานครและบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น
ก็ยังอยู่บนพ้ืนฐานของสัญญาที่กรุงเทพมหานครจ้างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ให้ด าเนินการและ
ด้วยความที่กรุงเทพมหานครและบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ต่างเป็นนิติบุคคลแยกออกจากกันจึงมี
ความเป็นไปได้ว่าอาจเกิดการที่คู่กรณีไม่ด าเนินการตามสัญญาที่มอบหมายภารกิจนั้น เช่น บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไม่ด าเนินการจัดท าตามสัญญาหรือกรุงเทพมหานครไม่จ่ายค่าจ้างตามสัญญา 
เป็นต้น ซึ่งเป็นการผิดสัญญาส่งผลให้คู่กรณีอีกฝ่ายสามารถใช้สิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาลได้ และ
เนื่องจากสัญญาการมอบหมายภารกิจระหว่างกรุงเทพมหานครและบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้น
เป็นสัญญาที่มอบหมายให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจของ
กรุงเทพมหานครจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง182 จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง183 

อย่างไรก็ตามมีข้อพิจารณาว่ากรณีส่วนราชการ และองค์การและบริษัทของรัฐบาลที่
พิพาทกันนั้น เป็นนโยบายของรัฐบาลนับแต่อดีตที่ผ่านมาก าหนดไว้ค่อนข้างชัดเจนว่า ไม่ให้มีการ
ฟ้องร้องต่อศาล แต่ให้ยุติข้อพิพาทระหว่างกัน โดยได้มีมติคณะรัฐมนตรี เรื่องการยุติข้อพิพาทระหว่าง
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 184 โดยให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติว่า กรณีเกิดข้อพิพาทในระหว่างส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
เมื่อมีพยานหลักฐานชัดเจนว่าฝ่ายที่ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นต้องรับผิด และไม่ติดใจโต้แย้งในเรื่อง
จ านวนค่าเสียหาย ให้ฝ่ายที่ก่อให้เกิดความเสียหายด าเนินการช าระค่าเสียหายให้แก่ฝ่ายที่ได้รับความ
เสียหายให้เรียบร้อยโดยเร็ว เพ่ือมิให้เกิดคดีความระหว่างส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกิจด้วยกันเอง และกรณีส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจเกิดข้อพิพาทระหว่าง
กันมิให้ฟ้องคดีต่อศาล ให้ส่งเรื่องข้อพิพาทเรียกร้องไปยังส านักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความเพ่ือ
พิจารณาเสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการด าเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โดยมีการแต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการด าเนินคดีแพ่งของ
ส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องขึ้นมาเพ่ือพิจารณาชี้ขาด 

                                           
182 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
183 มาตรา 9 (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
184 มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ธันวาคม 2549 
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จากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงน ามาสู่ข้อพิจารณาที่ว่าข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่าง
กรุงเทพมหานครและบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นถือว่าเป็นข้อพิพาทระหว่างส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจหรือไม่ ทั้งนี้จึงต้องพิจารณาสถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด โดยจะเห็นได้ว่าแม้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ185 แต่บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ก็ไม่ใช่เอกชน186 ด้วยเช่นกัน สถานะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแม้ว่าจะไม่
ปรากฏชัดเจนในกฎหมายแต่ก็ต้องถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐในลักษณะหนึ่งเช่นกัน และด้วย
เจตนารมณ์ของการออกมติคณะรัฐมนตรี เรื่องการยุติข้อพิพาทระหว่างส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ
และรัฐวิสาหกิจ ก็เพ่ือที่จะให้ใช้กระบวนการภายในของฝ่ายบริหารในการหาข้อยุติข้อพิพาท  ดังนั้น
ข้อพิพาทกรุงเทพมหานครและบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จึงควรถือว่าเป็นข้อพิพาทระหว่างส่วน
ราชการ หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจที่จะต้องอยู่ภายในบังคับของมติคณะรัฐมนตรีนี้ด้วยเช่นกัน 

4.5 ปัญหาการก ากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 

 โดยหลักของการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนนั้น จะต้องมีการก ากับดูแลจากหน่วยงานผู้เป็นผู้
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนนั้นๆ เช่นในรัฐวิสาหกิจหน้าที่การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจก็จะเป็นของกระทรวง
เจ้าสังกัด และในกรณีของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่เป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นก็เป็นหน้าที่ใน
การก ากับดูแลการด าเนินการของกรุงเทพมหานครในฐานะองค์กรปกรองส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นนั้น อีกทั้ งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด  ยังอาจถูกก ากับโดยส่วนกลางคือ 
กระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้มีอ านาจก ากับดูแลกรุงเทพมหานครที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อีกต่อหนึ่งเช่นกัน 

อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นั้นได้
ก าหนดอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนไว้เท่านั้น แต่ไม่ปรากฏบัญญัติที่เกี่ยวกับมาตรการในการ
ก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนของกรุงเทพมหานครแต่อย่างใด กรุงเทพมหานครจึงต้องอาศัยมาตรา 97 
แห่ งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ออกข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552  ที่มีเนื้อหา
บางส่วนเป็นการก าหนดกระบวนการและอ านาจของกรุงเทพมหานครในการก ากับดูแลวิสาหกิจ
มหาชนอย่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ดังนี้ 

                                           
185 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 99/2539 บันทึก เร่ือง สถานภาพและการด าเนินกิจการของบริษัท กรุงเทพ

ธนาคม จ ากัด (บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด) 
186 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 222/2550 บันทึก เร่ือง สถานภาพของบริษัทกรุงเทพธนาคม จ ากัด และการ

ด าเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยายและโครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (BRT) ของ
กรุงเทพมหานคร 
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4.5.1 อ านาจในการก ากับนโยบายของบริษัท 

  เนื่องจากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดนั้นเป็นวิสาหกิจมหาชนที่ก่อตั้งโดยประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์และมีกรุงเทพมหานครเป็นผู้ถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของหุ้นทั้งหมด 
ดังนั้น ข้อ 7 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  
พ.ศ.2552 จึงก าหนดให้ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอาจก าหนดนโยบายให้บริษัทด าเนินการไดโดย
ความเป็นผู้ถือหุ้นหรือผ่านทางกรรมการซึ่ งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานคร ซึ่ งจะส่งผลให้
กรุงเทพมหานครสามารถเข้าไปมีอ านาจในการก าหนดนโยบายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ได้
โดยตรง 

4.5.2 อ านาจในการก ากับดูแลบริษัท 

  ส่วนของการก ากับดูแลบริษัทนั้นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่
กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 ได้ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจ
ดังต่อไปนี้ 

1) อ านาจในการแต่งตั้งผู้แทนของกรุงเทพมหานครเป็นกรรมการ 

   ข้อ 9 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง 
จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 ได้ก าหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเสนอชื่อผู้แทนของ
กรุงเทพมหานครซึ่งอาจเป็นเจ้าหน้าที่กรุงเทพมหานครหรือบุคคลอ่ืนต่อที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้นเพ่ือ
แต่งตั้งเป็นกรรมการบริษัทได้ โดยถือว่ากรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครนี้เป็นผู้ที่มี
บทบาทส าคัญในการที่จะเป็นเครื่องมือของกรุงเทพมหานครในการก ากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด 

ทั้งยังก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการซึ่งเป็นผู้แทน
ของกรุงเทพมหานครไว้ใน ข้อ 11 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานคร
ก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 ว่าจะต้องเป็นผู้มีสัญชาติไทย อายุไมต่ ากว่าสามสิบห้าปีบริบูรณ์ 
และเป็นผู้มีความรูความสามารถในอันที่จะเกิดประโยชนแกการบริหารจัดการบริษัท 

2) อ าน าจห น้ าที่ ใน ก ารก ากั บ ดู แ ลของกรรมการซึ่ ง เป็ น ผู้ แ ท น ของ
กรุงเทพมหานคร 

อ านาจหน้าที่ของกรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครนอกจาก
อ านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการบริษัทอันเป็นอ านาจหน้าที่ทั่วไปแล้ว ข้อ 12 แห่งข้อบัญญัติ
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กรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 ยังก าหนดให้ 
กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครจะต้องมีหน้าที่ เฉพาะในการควบคุมและก ากับดูแลการ
ด าเนินงานของบริษัทให้เป็นไปตามนโยบายของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ตามสัญญา  และตาม
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ทั้งยังมีหน้าที่จัดให้มีการตรวจสอบบัญชี  การเงิน  การพัสดุ  และ
ทรัพย์สินของบริษัท และจัดท าข้อเสนอแนะต่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครให้ก าหนดนโยบายแก่
บริษัท 

3) อ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลการปฏิบัติงานของกรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของ
กรุงเทพมหานคร 

   ข้อ 13 แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานคร
ก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 ได้ก าหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอ านาจในการก ากับ
ดูแลกรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครโดยก าหนดให้ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครสามารถ
สั่งให้กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครท าหนังสือชี้แจงแสดงความคิดเห็นหรือจัดส่งเอกสาร
หรือรายงานเกี่ยวกับการด าเนินงานของบริษัทได้ และผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครยังสามารถสั่งการ
กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนของกรุงเทพมหานครด าเนินการแก้ไข เมื่อมีกรณีที่บริษัทหรือกรรมการ
ด าเนินการขัดต่อกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือก่อหรืออาจก่อให้เกิดความ
เสียหายหรือเสียประโยชนต่อกรุงเทพมหานคร ต่อประชาชนหรือบริษัท 

แม้ว่าข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง 
จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 จะมีการก าหนดกระบวนการและอ านาจของกรุงเทพมหานครในการ
ก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด แต่หากเทียบกับกระบวนการใน
การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยราชการส่วนกลางที่บัญญัติไว้ในบทกฎหมายต่างๆ เช่น การก าหนด
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  การควบคุมการงบประมาณของรัฐวิสาหกิจ
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  หรือการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินและส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 จะเห็นได้ว่าการก าหนดกระบวนการและอ านาจ
ของกรุงเทพมหานครในการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นโดยข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง 
บริษัทที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จัดตั้ง หรือถือหุ้น  พ.ศ.2552 นั้นยังเป็นเพียงส่วนเล็กน้อยของ
กระบวนการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเท่านั้น ในส่วนของการก ากับดูแลทางด้านอ่ืนที่ส าคัญ
อย่างการก ากับดูแลทางด้านการงบประมาณนั้นก็ยังไม่มีข้อบัญญัติที่ครอบคลุม ทั้งนี้กรุงเทพมหานคร
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ก็ไม่อาจอาศัยอ านาจในการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเองจากบทบัญญัติของกฎหมาย
ที่เก่ียวข้องกับการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจมาปรับใช้ได้อีกเช่นกัน 

จากการศึกษาปัญหาทั้งหมดที่เกิดจากการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครอันได้แก่ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะพบว่าการที่กรุงเทพมหานคร
จะใช้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นเครื่องมือในการด าเนินการจัดท าภารกิจบางประเภทที่อยู่ใน
อ านาจของกรุงเทพมหานครนั้น ยังประสบปัญหาหลายประการ อาทิ เป็นความไม่ชัดเจนในสถานะ
ทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ความหลากหลายของวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ซึ่งน ามาสู่ความไม่สอดกล้องกันระหว่างภารกิจของกรุงเทพมหานครกับภารกิจของ
บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด หรือความไม่ชัดเจนในมาตรการก ากับดูแลบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด
ที่ก าหนดโดยกรุงเทพมหานคร ซึ่งปัญหาต่างๆ เหล่านี้ล้วนแล้วแต่เป็นโจทย์ที่ส าคัญส าหรับการจัดตั้ง
และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมทั้งสิ้น 
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บทที่ 5  

บทวิเคราะห์ปัญหาและข้อเสนอแนะแนวทางการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น 

จากการพิจารณาปัญหาของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร ผลของการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานครนั้นในทางทฤษฎี และในทางปฏิบัติยังเกิดปัญหาอยู่หลายประการ ซึ่งในบทนี้จะ
สะท้อนบทเรียนของปัญหาบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด สู่ภาพของปัญหาและข้อเสนอแนะแนว
ทางการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในภาพรวมที่เป็นอยู่ไม่ว่าจะเป็นปัญหา
ด้านต่างๆ อาท ิ

ปัญหาด้านการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่ครอบคลุมกับทุกรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ไม่สามารถท่ีจะจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นขึ้นมาภายใต้พ้ืนที่ของตนเองได้ 

ปัญหาด้านสถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่เกิดจากความไม่ชัดเจนของ
กฎหมายที่ก าหนดสถานะ ซึ่งส่งผลให้การความสัมพันธ์ในการด าเนินระหว่างวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือแม้แต่ความสัมพันธ์ระหว่างวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นกับเอกชนผู้ที่
เข้ามาด าเนินการร่วมกับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด้วย 

นอกจากนี้ยังมีปัญหาในการก าหนดขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นว่าสามารถก าหนดวัตถุประสงค์ และมีการด าเนินการของบริษัทได้เท่าไหนเพียงใด ต้องมีความ
สอดคล้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงใด 

จากปัญหาทั้งสองกรณีข้างต้นจะน าไปสู่ปัญหาในการมอบหมายภารกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้แก่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นว่าสามารถมอบหมายให้ได้หรือไม่ และรูปแบบในการ
มอบหมายนั้นมีอย่างไรบ้าง อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายใด 

ท้ายที่สุดคือ การก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น
สามารถมีแนวทางในการการก ากับดูแลมากน้อยได้เพียงใด และมีรูปแบบในการก ากับดูแลที่สามารถ
น ามาปรับใช้กับกรณีศึกษานี้ได้บ้าง เพ่ือที่จะสร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ฐานะผู้มอบอ านาจในการจัดท าภารกิจ และวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นผู้รับมอบอ านาจ 

ดังนั้นในบทที่ 5 จึงเป็นการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาจากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในบทที่ 4 ในมิติ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวม โดยจะชี้ให้เห็นถึงทฤษฎีและประเด็นข้อกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับปัญหาดังกล่าว ตลอดจนรูปแบบความเป็นไปได้ที่อาจจะเป็นทางออกของแต่ละกรณี   
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5.1 การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 ประเด็นเรื่องวิธีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น จากข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยยังไม่เคยจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเองขึ้นมาเลย 
แม้ว่าจะมีบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เป็นแบบอย่างในการศึกษาแนวทางการจัดตั้งและการ
ด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแต่เนื่องจากบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นมีความเป็นมาใน
การเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครในทางประวัติศาสตร์ ไม่ได้เกิดจากเจตนารมณ์
ของกรุงเทพมหานครที่เป็นผู้ริเริ่มก่อตั้งบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด แต่อย่างใด ดังนั้นจึงถือเป็นเรื่อง
ใหม่และเรื่องที่ไม่คุ้นเคยส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยที่จะด าเนินการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในก ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ดังที่เคยได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 4 ว่าวิธีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนอกจากจะเป็น
เรื่องที่ไม่คุ้นเคยส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วยังมีข้อจ ากัดด้านการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นในหลายด้าน ดังนี้ 

5.1.1 กฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นถือว่าเป็น
ปัญหาในจุดเริ่มต้นของการเกิดขึ้นของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ทั้งนี้เพราะตามหลักการที่ว่าการ
ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้หลักว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ การกระท า
ใดๆของฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อกฎหมาย กล่าวคือ จะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดและจะ
ท านอกขอบอ านาจที่กฎหมายก าหนดไม่ได้ ดังนั้น แม้ในทางปฏิบัติฝ่ ายปกครองจะมีอ านาจมาก
เพียงใดก็ตาม ฝ่ายปกครองก็จะต้องด าเนินการตามกรอบของกฎหมาย จึงถือได้ว่ากฎหมายเป็นทั้ง
ที่มาและข้อจ ากัดในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  

แม้ว่าวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเป็นการจัดตั้งในลักษณะบริษัทจ ากัดซึ่งเป็นไปตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน แต่ในมุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้
จัดตั้งที่เป็นรัฐนั้น หน่วยงานของรัฐไม่ได้มีอิสระในการด าเนินการใดๆ ตามอ าเภอใจแต่อย่างใด เพราะ
การด าเนินการทุกอย่างของหน่วยงานรัฐจะต้องอยู่ภายใต้กรอบอ านาจที่กฎหมายมอบให้ตาม
วัตถุประสงค์การจัดตั้งหน่วยงานนั้นๆ เท่านั้น  

การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ก็เช่นเดียวกัน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีอ านาจที่กฎหมายก าหนดให้สามารถด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้น จึงจะสามารถด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ของ
ตนเองได้ โดยบทกฎหมายที่ก าหนดอ านาจในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
มักจะปรากฏอยู่ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540, พระราชบัญญัติสภาต าบลและ
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องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

แต่เมื่อพิจารณาบทกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นของตนเอง พบว่าปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจโดยชัดแจ้งในการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเองนั้นมีเพียง 2 องค์กร คือ กรุงเทพมหานครและเทศบาล ดังนี้ 

กรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 วางหลักว่า “กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้ง
บริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ เมื่อ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค  แต่ทั้ งนี้  ไม่
กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
และ 

(2) กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจด
ทะเบียนไว้ ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของ
จ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภา
กรุงเทพมหานคร” 

เทศบาล ตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ที่วางหลักว่า 
“เทศบาลอาจท าการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทจ ากัด หรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัด เมื่อ 

(1) บริษัทจ ากัดนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 

(2) เทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้น จด
ทะเบียนไว้ ในกรณีที่มีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
สุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่เทศบาลถืออยู่ในบริษัทจ ากัดต้องได้รับอนุมัติจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
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ความใน (1) และ (2) ของวรรคหนึ่ง ไม่ใช้บังคับในกรณีที่บริษัทจ ากัดที่เทศบาลร่วม
ก่อตั้งหรือถือหุ้นนั้น ไม่มีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย” 

ในส่วนของเมืองพัทยานั้น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.
2542 ไม่ได้ก าหนดอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้โดยชัดแจ้ง แต่กล่าวถึงบริษัทที่เมือง
พัทยาถือหุ้นไว้ในมาตรา 49 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ห้ามนายกเมืองพัทยาและรองนายกเมืองพัทยาด ารง
ต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่ อ่ืนใดในบริษัทที่เมืองพัทยาถือหุ้น และต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้ เสียไม่ว่า
ทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่ท าบริษัทที่เมืองพัทยาถือหุ้น ดังนี้ “นายกเมืองพัทยาและรองนายก
เมืองพัทยาต้องไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 

(1) ด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดในการพาณิชย์ของเมืองพัทยา หรือบริษัทที่
เมืองพัทยาถือหุ้น เว้นแต่ต าแหน่งที่ต้องด ารงตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

(2) เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่ท ากับเมืองพัทยา หรือ
การพาณิชย์ของเมืองพัทยา หรือบริษัทท่ีเมืองพัทยาถือหุ้น” 

แต่ในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นไม่
ปรากฏบทบัญญัติที่ให้อ านาจหน่วยงานทั้งสองจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเอง หรือแม้แต่
กล่าวถึงวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเลย จะมีเพียงการกล่าวถึงการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด187 และการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนต าบล188 ซึ่งเป็นการพาณิชย์ของท้องถิ่นหรือ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่เป็นนิติบุคคล เป็นเพียงการด าเนินการพาณิชย์ในนามหน่วยงานเอง
เท่านั้น ไม่ได้มีความเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในรูปแบบที่เป็นนิติบุคคลแยกออกมาจากหน่วยงาน
แต่อย่างใด 

จากที่กล่าวมาข้างต้นนี้จะเห็นได้ว่า กฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นยังไม่มีความชัดเจน และครอบคลุมเพียงพอที่จะให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบสามารถจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแยกต่างหากออกจากหน่วยงานของ
ตนเองได้แนวทางการแก้ปัญหาดังกล่าวนั้นจะต้องเป็นการแก้ไขอ านาจในบทบัญญัติของกฎหมายให้
เพ่ิมอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในทุกรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
แนวทางการแก้ไขอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้สามารถด าเนินการได้ 2 รูปแบบ คือ 

(1) การแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรายฉบับ 

การแก้ไขอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละฉบับ อันได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติ

                                           
187 มาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
188 มาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
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ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยผลของการแก้ไขในรูปแบบนี้ลักษณะของ
บทบัญญัติทีให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะคล้ายคลึงกับบทบัญญัติที่มีอยู่อย่าง มาตรา 94 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และเทศบาล ตามมาตรา 
57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยจะมีลักษณะดังนี้ 

“(องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) อาจท าการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัท
จ ากัด หรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัด เมื่อ 

(1) บริษัทจ ากัดนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็น
สาธารณูปโภค 

(2) (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้า
สิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว้ ในกรณีที่มีส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน 
และ 

(3) สภา (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) มีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนน
เสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภา (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ทั้งหมด 

(3) ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ถืออยู่ในบริษัท
จ ากัดต้องได้รับอนุมัติจากสภา (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)” 

แนวทางการแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรายฉบับนี้จะ
ส่งผลให้เกิดความชัดเจนในอ านาจการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละฉบับ และเป็นการง่ายต่อการค้นหาและอ้างอิงอ านาจของหน่วยงาน แต่อาจมีความ
ยากล าบากในกระบวนการแก้ไขที่จะต้องท าการแก้ไขกฎหมายหลายฉบับ อีกทั้งยังอาจเกิดกรณีการ
แก้ไขกฎหมายแต่ละฉบับโดยมีการก าหนดวิธีหรือขอบเขตในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่
แตกต่างกันออกไปซึ่งจะส่งผลให้การเกิดขึ้นของวิสาหกิจมหาชนแต่ละแห่งมีกระบวนการและ
วัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนที่แตกต่างกันออกไป 

(2) การจัดท าหรือแก้ไขกฎหมายกลางที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   แนวทางการแก้ไขนี้เป็นการตรากฎหมายเพ่ือให้อ านาจและก าหนดแนว
ทางการจัดตั้งและการด าเนินการวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ
ในลักษณะที่เป็นกฎหมายกลางซึ่งแนวทางการแก้ไขในรูปแบบนี้จะท าให้รัฐสามารถเข้ามาเป็นผู้
ก าหนดเกณฑ์พ้ืนฐานและแนวทางการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของทุกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในภาพรวมได้ โดยก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขไว้ในการจัดตั้ง ตลอดจนแนวทางใน
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การด าเนินการและการควบคุมก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
รูปแบบ 

นอกจากการตรากฎหมายใหม่แล้วอาจเป็นการแก้ไขบทกฎหมายที่มี
ลักษณะเป็นกฎหมายกลางในการให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่แล้วอย่างเช่น 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 โดยลักษณะในของบทบัญญัติอาจคล้ายคลึงกับ มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542189 ดังนี้ 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเพ่ือ
ด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่แทนได้  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง” 

แนวทางการแก้ไขกฎหมายนี้ เปิดช่องให้รัฐสามารถท่ีจะก าหนดหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้ในกฎกระทรวงได้ ท าให้มาตรฐานการ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะอยู่ในรูปแบบ
เดียวกันสร้างความเป็นเอกภาพในลักษณะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่จะเกิดข้ึนมาทั้งหมด 

อย่างไรก็ตามข้อจ ากัดของแนวทางนี้คือ การสร้างความยากล าบากในการ
อ้างอิงอ านาจทางกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการ
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นทั้งหมดจะไม่ได้อยู่ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแต่จะอยู่ในระดับ
กฎกระทรวง นอกจากนี้การที่ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นไว้ในระดับกฎกระทรวงยังอาจถูกเปลี่ยนแปลงแก้ไขโดยรัฐได้ง่ายกว่าการ ตราไว้ใน
พระราชบัญญัติและเป็นการจ ากัดอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะก าหนดหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขที่สอดคล้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเอง นอกจากนี้เนื่องจากกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางฉบับได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งวิสาหกิ จมหาชน
ท้องถิ่นไว้แล้ว เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขไว้ในกฎกระทรวง
อีกส่วนหนึ่งนั้นอาจเกิดการขัดหรือแย้งกันระหว่างบทบัญญัติในกฎหมายกับกฎกระทรวงอีกด้วย 

 

                                           
189 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
“มาตรา 22 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมอบให้เอกชนด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่แทนได้  ทั้งนี้ ตาม

หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 
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5.1.2 วิธีการด าเนินการเพื่อจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

จากการศึกษาในบทที่ 4 จะเห็นได้ว่าวิธีการด าเนินการเพ่ือจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นแบ่งกระบวนการออกได้เป็น 2 ส่วน ดังนี้ 

(1) กระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น 

กระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นจะเป็นกระบวนการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  แต่กระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้มีส่วนที่เป็นปัญหาคือ ความแตกต่างในการก าหนดกระบวนการภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ ซึ่งในกรณีของกรุงเทพมหานครได้ก าหนดกระบวนการ
ภายใน190 ไว้ดังนี้ 

“กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือ
หุ้นในบริษัทได้ เมื่อ... 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินก่ึงหนึ่ง
ของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย…” 

จากบทบัญญัติข้างต้นจะเห็นได้ว่ากระบวนการภายในของกรุงเทพมหานคร
ในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นจะต้องผ่านการพิจารณาจากสภากรุงเทพมหานครว่าวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นที่จะจัดตั้งเป็นบริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค โดยความ
เห็นชอบของสภากรุงเทพมหานครจะต้องเป็นมติที่มีคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครทั้งหมด จากนั้นเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือพิจารณาอนุมัติ
เห็นชอบให้ท าการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต่อไป 

                                           
190 มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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แต่ เมื่ อ พิจารณาถึงกรณี กระบวนการภายในของเทศบาล 191 ตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ที่ก าหนดว่า 

“เทศบาลอาจท าการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทจ ากัด หรือถือหุ้นใน
บริษัทจ ากัด เมื่อ 

(1) บริษัทจ ากัดนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็น
สาธารณูปโภค 

(2) เทศบาลต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้น
จดทะเบียนไว้ ในกรณีที่มีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
สุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย” 

จะเห็นได้ว่าไม่มีการก าหนดให้ต้องได้รับความเห็นชอบจากด้วยคะแนน
เสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนสภาเทศบาล จึงเท่ากับว่ากระบวนการภายในของเทศบาลในการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นสามารถด าเนินการโดยอาศัยมติความเห็นชอบด้วยเสียงข้างมากขององค์
ประชุมเท่านั้น 

จากความแตกต่างกันนี้เองส่งผลให้รูปแบบการด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครและเทศบาลมีความแตกต่างกันในด้านคะแนนเสียงในการให้
ความเห็นชอบการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น แต่หากพิจารณาถึงหลักเกณฑ์และผลกระทบของ
การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแล้วจะเห็นได้ว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะท าการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมานั้นย่อมส่งผลกระทบต่อเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังนั้นการก าหนดให้กระบวนการภายในจะต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยคะแนนเสียงที่มากกว่าการพิจารณาลงมติทั่วไปย่อมจะเป็นการสร้างความมั่นในในการใช้
เงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและถือเป็นการตรวจสอบของสภาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในก าด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอีกด้วย 

 

 

                                           
191 มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
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แนวทางการแก้ไขปัญหากระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

กระบวนการภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นนั้นควรจะมีกฎหมายการก าหนดรูปแบบและกระบวนการเดียวกันให้เป็นดังนี้ 

- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีนโยบายการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
เสนอต่อสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

- สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาว่าวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นมี
วัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ 

- สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาว่าควรจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นหรือไม ่

- สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนน
เสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

- รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาว่าวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น
มีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ 

- รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาว่าควรจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นหรือไม ่

- รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอนุมัติเห็นชอบ 

กระบวนการภายในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นข้างต้นนี้จะต้องเป็น
กระบวนการพ้ืนฐานที่จะต้องก าหนดไว้ในกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น และควรก าหนดให้กฎหมายที่มีมาตรฐานของกระบวนการภายในที่ต่ าว่า
กระบวนการข้างต้น เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ให้มีกระบวนการเป็นแบบเดียวกันด้วย 
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(2) กระบวนการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น 

   เมื่อมีผ่านกระบวนการการด าเนินการภายในขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแล้ว การด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในล าดับต่อมาคือ การด าเนินการตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ส่วนที่ว่าด้วยการก่อตั้งบริษัท ซึ่งในส่วนนี้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องด าเนินการเสมือนเป็นเอกชนรายหนึ่งในการขอจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทจ ากัด ทั้งนี้มี
ส่วนส าคัญที่กฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นก าหนดไว้
คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจด
ทะเบียนไว้ 

5.1.3 การคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น 

  ดังที่ ได้กล่าวมาแล้วว่าบุคคลที่จะมาร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นโดยหลักแล้วสามารถเป็นได้ทั้งบุคคลธรรมดา นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน หรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน แต่เนื่องจากการที่บุคคลจะมาเข้าร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น บุคคลนั้นย่อมเข้าร่วมมีส่วนได้ส่วนเสียในการ
ด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น รูปแบบและกระบวนการการคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาเข้าร่วม
ย่อมต้องมีความโปร่งใส ชัดเจน และเป็นไปเพ่ือประสิทธิภาพและประโยชน์ในการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตามจากการศึกษาพบว่าแม้กฎหมายอย่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งก าหนดให้อ านาจ
กรุงเทพมหานครและเทศบาลในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน ก็ไม่ได้ก าหนด
รูปแบบหรือกระบวนการในการคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาเข้าร่วมจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้ เลย 
อีกทั้งก็ไม่ปรากฏกฎหมายล าดับรองใดๆ ที่ก าหนดถึงกระบวนการดังกล่าวเลย ทั้งนี้อาจเป็นเพราะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยนั้นยังไม่เคยท าการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเลย จึง
ไม่ปรากฏหรือก าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นข้ึนมา 

ในส่วนนี้รูปแบบที่ควรจะเป็นในการด าเนินการคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ควรเป็นดังนี้ 
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(1) กรณีการเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  

   ในกรณีนี้ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่มีอยู่นั้นเปิดช่องให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมาได้ ดังที่
ปรากฏในมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  ว่า 
“ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือ
หุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน” และในมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 ที่ก าหนดว่า “กรณีที่มีหลายเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือสุขาภิบาล ถือหุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน” 

จากการข้อก าหนดในบทบัญญัติข้างต้นจะเห็นได้ว่ากฎหมายนั้นมีเจตนาที่
จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนๆ ในการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น ถึงแม้ว่าในรายละเอียดของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่สามารถเข้ามาร่วมนั้นอาจ
มีการก าหนดแตกต่างกันออกไป คือ กรณีของกรุงเทพมหานคร นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่
สามารถเข้ามาร่วมจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นเป็นไปได้ทั้ง ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น แต่ในกรณีของเทศบาลนั้นเปิดโอกาสให้ร่วมกับนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนที่เป็นราชการส่วนท้องถิ่นอย่าง เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหาร
ส่วนต าบลด้วยกันเท่านั้น ไม่เปิดช่องให้ร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจแต่
อย่างใด 

นอกจากนี้การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมมือกับนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนอ่ืนๆ โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ยังมีประเด็นที่ต้องพิจารณาที่เป็นผล
มาจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ตีความว่าการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
นั้นจะต้องเป็นไปเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น 192 และเมื่อพิจารณาต่อไปว่า “กิจการ
สาธารณูปโภค” ในกรอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะสามารถมอบให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
ด าเนินการได้นั้นก็ต้องเป็นกิจกรรมที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด้วย และ
ข้อจ ากัดในการด าเนินการจัดท ากิจกรรมใดๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะมีอ านาจในการด าเนินการกิจกรรมนั้นเฉพาะในเขตพ้ืนที่ที่ตนมีความรับผิดชอบตาม
กฎหมายเท่านั้น ส่งผลให้อ านาจหน้าที่ในการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นมีข้อจ ากัดทาง
เขตแดนเช่นเดียวกันหรือไม่ ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อไปในภายหน้า กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ร่วมกันจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและต้องมีการด าเนินการในเขตแดนขององค์กรปกครองส่วน
                                           

192 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 0264/2554 บันทึก เร่ือง การท ากิจการของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 94 
(1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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ท้องถิ่นอ่ืนด้วยจะสามารถด าเนินการได้หรือไม่ เพราะกรณีนี้หากท าการตีความยึดว่าการด าเนินการ
ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอยู่บนฐานเขตแดนเดียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้จัดตั้งเท่านั้น 
ความร่วมมือกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนก็คงเกิดขึ้นได้
ยาก 

ในกรณีนี้ผู้วิจัยมีความเห็นของกิจการสาธารณูปโภคที่วิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้ก็ย่อมต้องเป็นกิจกรรมที่เป็นประโยชน์ต่อพ้ืนที่ในการดูแลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ไม่ใช่การที่จะต้องเป็นกิจกรรมที่ ด าเนินการในพ้ืนที่นั้นเท่านั้น หากต้อง
พิจารณาถึงสาระส าคัญของการด าเนินการนั้นว่าเป็นประโยชน์ต่อประชาชนในพ้ืนที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ หากสาระส าคัญของการด าเนินการนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของพ้ืนที่แล้ว 
แม้จะมีการด าเนินการส่วนอ่ืนอยู่นอกพ้ืนที่หรือเป็นประโยชน์นอกพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็ยังต้องถือว่าเป็นการด าเนินการกิจการสาธารณูปโภคที่อยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอยู่เช่นกัน ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นจึงจะสามารถเกิดข้ึนได้จริง 

(2) กรณีการเข้าร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  

   การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดเทคโนโลยีหรือความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะบางประการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจเลือกที่จะ
เข้าร่วมกับบุคคลตามกฎหมายเอกชนเพ่ือที่จะจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเพ่ือสามารถน าเทคโนโลยี
หรือความเชี่ยวชาญของเอกชนเข้ามาเป็นประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะได้ แต่การที่ เอกชน
เข้ามาจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นย่อมน ามาซึ่งส่วนได้เสียในการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นซึ่งส่งผลให้กระบวนการในการคัดเลือกเอกชนที่จะเข้ามาร่วมจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
จะต้องเป็นกระบวนการเฉพาะเพ่ือสามารถที่จะตรวจสอบและแสดงถึงความโปรงใสในการด าเนินการ
ได ้

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 4 ว่าเครื่องมือทางกฎหมายที่องค์กรปกครอง
ส่ วนท้องถิ่นจะใช้คัด เลือก เอกชนเพ่ือให้ เข้ ามาจัดตั้ งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ร่วมกันคือ 
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 แต่ข้อจ ากัดของพระราชบัญญัติ
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 นั้นคือ “ข้อจ ากัดทางด้านมูลค่าของโครงการ” 
กล่าวคือ การคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 จะสามารถใช้ได้เฉพาะโครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไปเท่านั้น ในขณะที่
โครงการที่มีมูลค่าต่ ากว่าหนึ่งพันล้านบาทนั้นไม่ได้มีการก าหนดกระบวนการในการด าเนินการเป็น
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พิเศษซึ่งการคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมจะต้องใช้หลักเกณฑ์ทั่วไปตามข้อบัญญัติขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เรื่อง การพัสดุ แทน  

นอกจากนี้หากพิจารณาถึงเนื้อหาและวัตถุประสงค์ของข้อบัญญัติของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง การพัสดุ หรือแม้แต่พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 จะเห็นได้ว่าโดยเจตนารมณ์ของกฎหมายแล้วจะเป็นการก าหนดเพ่ือให้รัฐ
และเอกชนเข้าร่วมกันเพ่ือ “ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ” แต่กรณีของการคัดเลือกเอกชนเพ่ือ
เข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นผลที่ต้องการนั้นใช่การให้
เอกชนนั้นด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหากแต่เป็นการ “จัดตั้งหน่วยงานเพ่ือจัดท า
บริการสาธารณะ” มากกว่า 

แนวทางการแก้ไขปัญหาการคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

จากข้อจ ากัดที่ได้กล่าวมาแล้ว หากมีกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์การ
คัดเลือกเอกชนเพ่ือเข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นย่อมจะสร้าง
ความชัดเจนในหลักการและกระบวนการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้มากกว่า โดยกฎหมายควรมี
การก าหนดรูปแบบดังนี้ 

- การก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือเป็นการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น อันเป็น
การก าหนดเพื่อจัดตั้งหน่วยงานเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ 

- การเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเข้าร่วมกับ ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น  ได้
ทั้งสิ้น 

- การเข้าร่วมกับบุคคลตามกฎหมายเอกชนจะต้องมีการกระบวนการในการ
คัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมที่ชัดเจน และไม่มีการจ ากัดด้วยมูลค่าของโครงการ   

5.2 สถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 สถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นยังไม่มีความชัดเจน โดยพ้ืนฐานแล้ว
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นก่อตั้งขึ้นมาโดยอาศัยกระบวนการทางกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
เช่นเดียวกับการตั้งบริษัททั่วไปของเอกชน แต่เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเป็นหน่วยงานที่
ก่อตั้งโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีความเป็นนิติบุคคลแยกออกมาจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อย่างไรก็ตามการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นยังถือว่าเป็นเรื่องที่ไม่ค่อยปรากฏในระบบ
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กฎหมายไทยจึงส่งผลให้สถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นยังไม่มีการก าหนดนิยามไว้
เป็นการชัดเจน และผลจากความไม่ชัดเจนนี้เองท าให้ วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารถที่จะใช้
หลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติขึ้นเพ่ือควบคุม ก ากับดูแล ตลอดจนการให้สิทธิในการด าเนินการใดๆแก่
หน่วยงานของรัฐเป็นการเฉพาะได้ เช่น 

 วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแม้ว่าจะมีลักษณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของซึ่งมี
ลักษณะคล้ายกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายเอกชนที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของหรือมีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ แต่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นก็ไม่ได้มีสถานะทางกฎหมายเป็น
รัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้เพราะบทบัญญัติที่ก าหนดนิยามของรัฐวิสาหกิจ อย่างเช่นพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ.2502 ได้ก าหนดว่า193 

“ “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

(ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ 
(ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ 
(ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ 
(ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ” 

 จากนิยามข้างต้นจะเห็นได้ว่าการที่หน่วยงานใดจะเป็นรัฐวิสาหกิจได้นั้นจะต้องมีส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ แต่เนื่องจากวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นจะต้อง
มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ ดังนั้นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะ
ไม่อยู่ในนิยามของรัฐวิสาหกิจ สามารถใช้สิทธิตามกฎหมายใดๆที่ก าหนดให้แก่รัฐวิสาหกิจได้และ
ในทางกลับกันวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นก็จะไม่ตกอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การควบคุมทางกฎหมายที่
ก าหนดขึ้นเพ่ือใช้กับรัฐวิสาหกิจด้วยเช่นกัน 

 อย่างไรก็ตามวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแม้ว่าจะไม่มีความเป็นทั้ง รัฐวิสาหกิจ องค์การของ
รัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ แต่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นก็ไม่ได้เป็น“เอกชน”194

เพราะวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินกิจการตาม

                                           
193 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
194 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 222/2550 บันทึก เร่ือง สถานภาพของบริษัทกรุงเทพธนาคม จ ากัด และการ

ด าเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครส่วนต่อขยายและโครงการรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ ( BRT) ของ
กรุงเทพมหานคร 
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อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกิจการที่อยู่ในอ านาจควบคุม
หรือก ากับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจึงไม่ใช่เอกชนเนื่องจากค า
ว่า “เอกชน” หมายความถึงบุคคลซึ่งไม่อยู่ในอ านาจควบคุมหรือก ากับของรัฐบาลและหมายความ
รวมถึงบุคคลซึ่งไม่อยู่ในอ านาจควบคุมหรือก ากับของขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยเช่นกัน 

 จากข้อสรุปสถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นข้างต้นน ามาสู่ปัญหาบาง
ประการในการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างเช่น การด าเนินการมอบหมายให้เอกชน
เข้ามาด าเนินการในกิจการบางอย่างของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่ง
พันล้านบาทขึ้นไป ซึ่งหากเป็นการด าเนินการมอบหมายให้เอกชนเข้ามาด าเนินการของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของ
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 แต่เนื่องจากวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นไม่ได้เป็นทั้ง รัฐวิสาหกิจ องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ และ
ไม่ใช่เอกชนจึงเป็นประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า การที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด าเนินการมอบหมายให้
เอกชนเข้ามาด าเนินการในกิจการที่มีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไปจะต้องเป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ด้วยหรือไม่ 
ทั้งนี้เพราะพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ได้ก าหนดนิยามของ
กิจการของรัฐ195 ไว้ว่า 

 ““กิจการของรัฐ” หมายความว่า กิจการที่มีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 

(1) กิจการที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกันมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมาย 

(2) กิจการที่จะต้องใช้ทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพย์สินของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานอื่นของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกัน” 

 จากนิยามข้างต้นจะเห็นได้ว่าแท้จริงแล้วพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. 2556 ไม่ได้บัญญัติก าหนดให้กิจการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นกิจการของรัฐ ซึ่ง
หากตีความเช่นนี้ย่อมส่งผลให้ว่าการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด าเนินการมอบหมายให้เอกชนเข้ามา
ด าเนินการในกิจการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นไม่ต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่พระราชบัญญัติ
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ก าหนดไว้แต่อย่างใด 

อย่างไรก็ตามดังที่ได้วิเคราะห์ไว้แล้วบางส่วนในบทที่ 4 ว่าแม้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะไม่ใช่
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ แต่กิจการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด าเนินการนั้น 
ทั้งหมดเป็นกิจการในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มอบหมายมาให้กับวิสาหกิจ

                                           
195 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 



 156 

มหาชนท้องถิ่นจึงสามารถพิจารณาได้ว่ากิจการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด าเนินการนั้นแท้จริงแล้วก็
ยังเป็นกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมาย ซึ่งหากตีความไปใน
แนวทางนี้การที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด าเนินการมอบหมายให้เอกชนเข้ามาด าเนินการก็จะต้อง
ด าเนินการตามขั้นตอนที่พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ก าหนด
ไว้ 

แนวทางการแก้ไขปัญหาสถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

แนวทางที่จะแก้ปัญหาสถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นคือการตรากฎหมาย
เพ่ือก าหนดนิยามและสถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไว้เป็นการเฉพาะและควรที่จะ
มีการก าหนดให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายใดบ้างโดยชัดเจน 

5.3 ขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 ประเด็นขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น เนื่องจากวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นนั้นจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะเดียวกับ
บริษัทของเอกชนที่มีความคล่องตัวในการด าเนินการและสามารถก าหนดขอบวัตถุประสงค์ไว้ใน
หนังสือบริคณห์สนธิได้อย่างอิสระกว้างขวาง อย่างไรก็ตามการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นนั้นไม่สามารถท าได้อย่างอิสระเต็มที่ทั้งนี้เพราะจะต้องอยู่ภายใต้กรอบอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอธิบายได้ดังนี ้

5.3.1 การก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นได้ 2 ลักษณะดังนี้ 

(1) การก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแบบภารกิจ
เฉพาะเจาะจง 

การก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแบบภารกิจ
เฉพาะเจาะจง การก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในลักษณะนี้จะเป็นไปตาม
หลักการกระจายอ านาจทางภารกิจอย่างชัดเจนโดยการก าหนดให้ วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น มี
วัตถุประสงค์ในการด าเนินการท าภารกิจใดภารกิจหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง เช่น การจัดเก็บขยะ 
การจัดท าระบบการขนส่งทางราง ซึ่งลักษณะการก าหนดภารกิจเฉพาะเจาะจงนี้จะท าให้วิสาหกิจ
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มหาชนท้องถิ่นมีลักษณะคล้ายกับรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อย่างเช่น บริษัท
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด บริษัท ขนส่งไทย จ ากัด บริษัท สหโรงแรมไทยและการท่องเที่ยว 
จ ากัด เป็นต้น โดยการก าหนดภารกิจของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นอาจจะก าหนดภารกิจอ่ืน
นอกเหนือจากภารกิจเฉพาะเจาะจงที่เป็นหลักก็ได้ แต่ภารกิจที่ก าหนดเพ่ิมเติมขึ้นมานี้ก็ควรเป็น
ภารกิจที่สอดคล้องหรือเป็นภารกิจที่ส่งเสริมภารกิจหลักเท่านั้น 

(2) การก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแบบภารกิจทั่วไป 

   การก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแบบภารกิจทั่วไป
เป็นลักษณะของแนวคิดบรรษัทพัฒนาเมืองโดยก าหนดวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นให้
เป็นไปเพ่ือการพัฒนาเมืองโดยเน้นที่การพัฒนาพ้ืนที่เป็นหลักแต่ก็มีการด าเนินกิจการอื่นๆ อันเป็นการ
อ านวยความสะดวกของการพัฒนาพ้ืนที่ เช่น การจัดท าโครสร้างพ้ืนฐาน ไฟฟ้า ประปา ตลอดจน
ระบบการขนส่ง โดยลักษณะการก าหนดขอบวัตถุประสงค์เช่นนี้จะเป็นลักษณะที่คล้ายคลึงกับการ
ก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ลักษณะการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของ
วิสาหกิจมหาชนในรูปแบบนี้จะมีการก าหนดไว้อย่างกว้างและหลายหลาย 

อย่างไรก็ตามการที่ก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
แบบภารกิจทั่วไปอาจส่งผลให้ลักษณะภารกิจที่เป็นการทั่วไปของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นมีความ
คล้ายคลึงกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากเกินไปจนเกิดความทับซ้อนในอ านาจ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเอง ซึ่งอาจเป็นการบิดเบือนหลักการ
กระจายอ านาจทางเขตแดนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบหลักแต่กลับโอน
อ านาจในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะส่วนใหญ่ในเขตแดนของตนมาให้กับวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นด าเนินการแทน 

แนวทางการแก้ไขปัญหาการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น 

ผลจากความไม่ชัดเจนในการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นนั้น มีความจ าเป็นอย่างยิ่ งที่จะต้องมีกฎหมายก าหนดแนวทางการการก าหนดขอบ
วัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ชัดเจน โดยควรที่จะก าหนดให้ขอบวัตถุประสงค์ของ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นแบบภารกิจเฉพาะเจาะจงเป็นหลักเพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการกระจาย
อ านาจทางภารกิจและจะได้ไม่เป็นการทับซ้อนกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาก
จนเกินไป 
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5.3.2 ข้อจ ากัดการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  ดังที่ ได้กล่าวมาแล้วว่าแม้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะก่อตั้งขึ้นโดยอ านาจของ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อันเป็นกฎหมายเอกชน แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นจะสามารถก าหนดขอบวัตถุประสงค์การด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้อย่างเป็น
อิสระ ทั้งนี้ข้อจ ากัดการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นมีดังนี้ 

(1) กรอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   หลักการพ้ืนฐานของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นคือ หลักการกระจาย
อ านาจทางภารกิจที่หน่วยงานผู้รับการกระจายอ านาจในรูปแบบนี้ย่อมจะต้องรับภารกิจบางประการ
ของหน่วยงานผู้กระจายอ านาจ ซึ่งในกรณีของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ผู้หน่วยงานผู้รับการกระจาย
อ านาจทางภารกิจย่อมจะต้องรับอ านาจในการจัดท าภารกิจมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในทาง
กลับกันคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมอบอ านาจในการจัดท าภารกิจบางประการที่เป็น
หน้าที่ของตนให้แก่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไปเป็นผู้จัดท าแทนได้ แต่จะสังเกตได้ว่าภารกิจที่
มอบหมายนั้นจะต้องเป็นกิจการที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเท่านั้น หากเป็นการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมาเพ่ือด าเนินกิจการใดๆ ที่ไม่ได้เป็น
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นย่อมไม่มีฐาน
อ านาจทางกฎหมายรับรองและยังถือได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด าเนินการนอกเหนือไปจาก
อ านาจที่ตนมีอยู่ ดังนั้นกรอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นข้อจ ากัดส าคัญของ
การก าหนดขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

   อย่างไรก็ตามเนื่องจากกรอบอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบนั้นมีความแตกต่างกันออกไปทั้งนี้ขึ้นอยู่กับกฎหมายที่จัดตั้งและก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆไว้ เช่น กรุงเทพมหานครนั้นมีพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542196 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528197 เป็นกฎหมายหลักที่อ านาจหน้าที่ไว้ซึ่งมี
ภารกิจบางประเภทที่แตกต่างไปจากองค์การบริหารส่วนต าบลที่มีพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542198และพระราชบัญญัติสภา

                                           
196 มาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 
197 มาตรา 89 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
198 มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 
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ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537199 และด้วยเหตุนี้เองส่งผลให้การที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบจะด าเนินการจัดตั้งวิสาหกิจมาหาชนท้องถิ่นของตนเองก็มีเนื้อหาของกรอบ
อ านาจหน้าที่ที่แตกต่างกันออกไปด้วย 

(2) กรอบนิยามของ “กิจการสาธารณูปโภค” 

   นอกจากข้อจ ากัดในด้านกรอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแล้ว การก าหนดขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นยังถูกจ ากัด
ด้วยนิยามของ “กิจการสาธารณูปโภค” อันเป็นองค์ประกอบส าคัญองค์ประกอบหนึ่งของบทกฎหมาย
ที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เช่น พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่บัญญัติว่า200   

   “กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือ
หุ้นในบริษัทได้ เมื่อ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ทั้งนี้ ไม่
กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ...” 

หรือองค์ประกอบที่ปรากฏในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ที่บัญญัติ
ว่า201 

“เทศบาลอาจท าการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษัทจ ากัด หรือถือหุ้นใน
บริษัทจ ากัด เมื่อ 

(1) บริษัทจ ากัดนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือกิจการค้าขายอันเป็น
สาธารณูปโภค...” 

จากบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองฉบับที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างกรุงเทพมหานครและเทศบาลจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเห็นได้ว่ากฎหมายทั้งสอง
ฉบับล้วนแล้วแต่ก าหนดให้กิจการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะต้องเป็นกิจการสาธารณูปโภคทั้งสิ้น 
โดยลักษณะของกิจการสาธารณูปโภคนั้นได้อธิบายไว้แล้วในบทที่ 4 เช่น การรถไฟ การรถราง การขุด
คลอง การเดินอากาศ การประปา การชลประทาน การไฟฟ้า การผลิตเพ่ือจ าหน่ายหรือจ าหน่ายก๊าซ
                                           

199 มาตรา 67 และมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
200 มาตรา 94 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
201 มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  
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โดยระบบเส้นท่อไปยังอาคารต่าง ๆ และบรรดากิจการอ่ืนอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือ
ผาสุกของประชาชน หรือกิจการที่มีลักษณะการด าเนินงานเพ่ือให้บริการสาธารณะหรือจัดไว้ให้
ประชาชนทั่วไปสามารถใช้ประโยชน์ได้โดยตรงหรือไม่202 การด าเนินงานกิจการสาธารณูปโภคจึงต้อง
เป็นประโยชน์แก่สาธารณะชนทั่วไป203 

ดังนั้นจากกรอบนิยามของกิจการสาธารณูปโภคก็ยิ่งจะท าให้การก าหนด
ขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นแคบลงไปอีก ทั้งนี้เพราะนอกจาก
จะต้องพิจารณาว่ากิจการใดอยู่ในกรอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังจะต้อง
พิจารณาอีกกว่าแม้กิจการนั้นจะอยู่ในกรอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วหากแต่
ไม่ได้มีลักษณะเป็นกิจการสาธารณูปโภคแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่จัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นมาเพ่ือด าเนินการจัดท ากิจการนั้นได้ หรือหากมีการด าเนินการจัดท าไปก็จะเป็นการ
ด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเป็นการด าเนินการที่เกินกว่าอ านาจที่กฎหมายก าหนดไว้ 

อย่างไรก็ตามจะเห็นได้ว่าการก าหนดขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการ
ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นให้จะต้องอยู่ในกรอบนิยามของกิจการสาธารณูปโภคนั้น ส่งผลให้วิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินกิจการบางอย่างที่แม้ว่าจะอยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแต่กิจการนั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นกิจการสาธารณูปโภค ซึ่งการตีความเช่นว่านี้ส่งเสียให้แก่ทั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเองที่ถูกจ ากัดไม่ให้ด าเนินการในกิจการบาง
ประเภทเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งโดยแท้จริงแล้ววิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นควรที่จะสามารถด าเนินการในกิจการใดๆ ที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ทั้งสิ้น โดยไม่ต้องค านึงว่าจะเป็นกิจการสาธารณูปโภคหรือไม่ ทั้งนี้เพ่ือเป็นการขยาย
ขอบเขตและเป็นการใช้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการยกระดับการจัดท าบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

แนวทางการแก้ไขปัญหาข้อจ ากัดการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น 

เพ่ือความชัดเจนในการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะต้องมี
กฎหมายที่ระบุถึงภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมอบหมายให้แก่วิสาหกิจมหาชน

                                           
202 คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 0264/2554 บันทึก เร่ือง การท ากิจการของกรุงเทพมหานครตามมาตรา 94 

(1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
203 คณะกรรมการกฤษฎีกา บันทึก เร่ือง การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 

อ้างถึงใน สิริพร มณีภัณฑ์, การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปัญหาที่เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและ
กรุงเทพมหานคร, หน้า 76. 



 161 

ท้องถิ่นไปด าเนินการได้ ทั้งนี้ลักษณะภารกิจที่อาจมอบหมายได้นั้นอาจมีความแตกต่างกันออกไปตาม
ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท อีกทั้งไม่ควรก าหนดให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
จะต้องด าเนินการในกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น แต่ควรก าหนดให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารถ
จัดตั้งขึ้นมาเพ่ือด าเนินการในกิจการใดๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้ตามความเหมาะสม 

5.4 ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทีส่ามารถมอบหมายให้กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 ประเด็นเรื่องภารกิจใดบ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถมอบหมายให้กับ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ในส่วนนี้จะเป็นมุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะเป็นผู้พิจารณาว่าจะ
กระจายอ านาจในการจัดท าภารกิจใดให้แยกออกไปจัดตั้งเป็น วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและ
นอกจากนั้นต้องมีเกณฑ์ในการพิจารณาด้วยว่าภารกิจนั้นสมควรมอบให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
หรือไม่ การมอบภารกิจให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแล้วจะมีผลอย่างไร 

5.4.1 เกณฑ์การพิจารณาภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถมอบหมาย
ให้กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  ส่วนของเกณฑ์การพิจารณาภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถ
มอบหมายให้กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้เมื่อน ามาวิเคราะห์ประกอบกับหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยก
อ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรผู้กระจายอ านาจกับองค์กรผู้รับการกระจายอ านาจสามารถสรุปลักษณะ
ภารกิจได้ดังนี้ 

(1) ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะคอบคลุมถึงพื้นที่ของ
ท้องถิ่นอื่น 

   จากหลักผลประโยชน์มหาชน โดยทั่วไปแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
หน้าที่รับผิดชอบด าเนินการในผลประโยชน์เกิดขึ้นกับท้องถิ่นเป็นส าคัญ โดยผลประโยชน์เกิดขึ้นกับ
ท้องถิ่นนั้นจะจ ากัดอยู่ในเฉพาะเขตพ้ืนที่การปกครองของตนเองเท่านั้น อย่างไรก็ตามมีกิจการของ
ท้องถิ่นหลายประเภทที่เป็นความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอ่ืนๆละแวกเดียวกันด้วย และความ
ต้องการในลักษณะนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งไม่สามารถ
ด าเนินการจัดท าเพ่ือสนองความต้องการได้ การใช้หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตาม
หลักการกระจายอ านาจของท้องถิ่นอย่าง วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนที่อยู่ในกลุ่มท้องถิ่นจึงเป็นทางออกที่ดีอีกทาง
หนึ่ง 
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(2) ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการ
จัดการ 

   จากหลักประสิทธิภาพในการจัดการ ภารกิจบางประการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถด าเนินการได้ด้วยตนเองก็ตาม แต่
หากมีการจัดการที่เป็นอิสระแยกออกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วจะส่งผลให้คุณภาพของ
บริการสาธารณะที่จัดท าขึ้นนั้นดีขึ้นและมีประสิทธิภาพในการจัดการทั้งทางด้านการเงิน บุคลากร 
และด้านอ่ืนๆ สูงมากขึ้น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเลือกใช้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็น
เครื่องมือในการจัดท าภารกิจก็ย่อมจะเป็นผลดีมากกว่าการที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ด าเนินการจัดท าเอง 

(3) ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องอาศัยเทคโนโลยี ความรู้ความ
เชี่ยวชาญ 

ภารกิจบางประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เมื่อสังคมมีการ
พัฒนาไปความต้องการของปะชาชนในท้องถิ่นก็เปลี่ยนแปลงไป จนอาจส่งผลให้การจัดท าภารกิจนั้นๆ 
จะต้องใช้เทคโนโลยี ความรู้ความเชี่ยวชาญเพ่ิมมากขึ้น และเมื่อพิจารณาจากหลักการก าหนดอ านาจ
หน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามขนาด หรือเทคโนโลยีของกิจการบริการสาธารณะประกอบกับการ
หลักการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่สามารถให้เอกชนที่มี เทคโนโลยี ความรู้ ความสามารถ เข้า
มาร่วมด าเนินการได้ จะเห็นได้ว่าวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะเป็นเครื่องมือที่ส าคัญที่จะท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นกิจการขนาดใหญ่
มากขึ้น ส่งผลให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นทั้งหน่วยงานที่มีเทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากรที่มี
ความสามารถสูงและรู้ถึงสภาพท้องถิ่นเป็นอย่างดีอีกด้วย 

(4) ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เน้นการผลิตเป็นส าคัญ 

   เมื่อพิจารณาจากหลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพ
สูงสุด (Optimal Efficiency of Scale) แล้วจะพบว่าหากภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่
มีลักษณะที่สามารถสามารถใช้เงินจ านวนน้อยที่สุดเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ผู้คนจ านวนมาก ภารกิจ
เหล่านั้นก็ควรให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท าเนื่องจากวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่
มีพ้ืนฐานที่เน้นการผลิตเป็นหลักอยู่แล้ว การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะผ่านทางวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นย่อมจะสามารถท าให้ผลิตบริการได้จ านวนมากและต้นทุนที่ต่ ากว่าตามหลักขนาดของ
การจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดนั่นเอง 
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   อย่างไรก็ตามในทางกลับกัน หากภารกิจใดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มอบให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแล้วมีแนวโน้มที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องแบกรับความเสี่ยง
และต้นทุนในการด าเนินการจนเป็นภาระทางค่าใช้จ่ายกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากเกินไป 
ภารกิจก็ไม่ควรที่จะด าเนินการโดยวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ทั้งนี้การพิจารณาถึงภาระค่าใช้จ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจจะต้องพิจารณาถึงขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
รายได้งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นการ
เฉพาะพ้ืนที่ไป 

5.4.2 วิธีการมอบหมายภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้กับวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิน่ 

  หลังจากที่ได้พิจารณาแล้วว่าภารกิจสมควรที่จะจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะมีขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการภายใต้ภารกิจเหล่านั้น ในล าดับ
ต่อมาที่จะต้องพิจารณาคือ วิธีการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจมอบหมายภารกิจให้กับวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีวิธีการด าเนินการได้ 2 วิธีดังนี้ 

(1) การมอบหมายภารกิจโดยก าหนดไว้ในวัตถุประสงค์วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

   ลักษณะของการมอบหมายภารกิจโดยก าหนดไว้ในวัตถุประสงค์วิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นนี้จะเป็นเหมาะสมกับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่มีการก าหนดขอบวัตถุประสงค์แบบ
ภารกิจเฉพาะเจาะจง ลักษณะแบบเดียวกับการที่รัฐส่วนกลางมอบหมายภารกิจให้แก่รัฐวิสาหกิจโดย
การก าหนดภารกิจหลักของรัฐวิสาหกิจไว้ในกฎหมายหรือขอบวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น 
ซึ่งเมื่อจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาแล้วรัฐวิสาหกิจก็สามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะภายใต้กรอบ
ภารกิจนั้นๆได้ทันที ในทางเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สามารถจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นโดยใช้การมอบหมายรูปแบบนี้ได้เช่นกัน ซึ่งจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าการ
มอบหมายภารกิจในคราวที่จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเพียงครั้งเดียว 

(2) การมอบหมายภารกิจโดยอาศัยสัญญาจ้าง 

   ลักษณะของการมอบหมายภารกิจโดยอาศัยสัญญาจ้างนี้เป็นเครื่องมือของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะมอบหมายภารกิจให้แก่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่มีการก าหนดขอบ
วัตถุประสงค์ของแบบภารกิจทั่วไป อย่างเช่นในกรณีของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เนื่องจาก
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นประเภทนี้มีขอบภารกิจที่กว้างขวางหลากหลายเป็นอย่างมาก องค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นจงสามารถเลือกที่จะมอบหมายภารกิจให้แก่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเหล่านี้เป็นราย
โครงการโดยอาศัยสัญญาจ้าง 

5.5 การก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 โดยหลักของการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนนั้น จะต้องมีการก ากับดูแลจากหน่วยงานผู้เป็นผู้
จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนนั้นๆ เช่นในรัฐวิสาหกิจหน้าที่การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจก็จะเป็นของกระทรวง
เจ้าสังกัด และในกรณีของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นก็เป็นหน้าที่ในการก ากับดูแลการด าเนินการของ
องค์กรปกรองส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น อีกวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นยังอาจถูก
ก ากับโดยส่วนกลางคือ กระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้มีอ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อีกต่อหนึ่งเช่นกัน 

ด้วยการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นไม่ใช่รัฐวิสาหกิจส่งผลให้รูปแบบและกระบวนการใดๆ 
ตามกฎหมายที่สร้างขึ้นมาเพ่ือให้รัฐสามารถก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจไม่สามารถน ามาปรับใช้เพ่ือก ากับ
ดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้เลย ทั้งที่มีกฎหมายหลายฉบับที่สร้างกระบวนการการก ากับดูแล
วิสาหกิจมหาชนผ่านหน่วยงานตรวจสอบของหน่วยงานต่างๆ ซึ่งสามารถน ามาพัฒนาปรับใช้กับการ
ก าหนดหลักเกณฑ์การก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ อาทิเช่น 

การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยกระทรวงการคลังซึ่งเป็นอ านาจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดให้กระทรวงการคลังมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการงบประมาณ
ของรัฐวิสาหกิจ เช่น การก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจการก าหนดข้อบังคับ
เกี่ยวกับการจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน การน าทุนหรือผลก าไรของรัฐวิสาหกิจเข้าบัญชีเงินคงคลัง 204 
หรือการก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจเรียกให้รัฐวิสาหกิจเสนอข้อเท็จจริงตามที่
เห็นสมควร และให้มีอ านาจมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่เข้าตรวจสรรพสมุด บัญชี เอกสาร และ
หลักฐานต่าง ๆ ของรัฐวิสาหกิจ205  

การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยส านักงบประมาณซึ่งเป็นอ านาจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดให้ส านักงบประมาณมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการงบประมาณ
ของรัฐวิสาหกิจ เช่น การเรียกให้รัฐวิสาหกิจเสนอประมาณการรายรับและรายจ่ายตามแบบและ

                                           
204 มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
205 มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
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หลักเกณฑท์ีก่ าหนด206 การเข้าตรวจสรรพสมุด บัญชี เอกสาร และหลักฐานต่าง ๆ ของรัฐวิสาหกิจ207 
รัฐวิสาหกิจจะจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้ต่อเมื่อได้รับอนุมัติเงินประจ างวดแล้ว208 

การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินซึ่งเป็นอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2542 เพ่ือก ากับดูแลวินัยทางงบประมาณและการคลังของรัฐวิสาหกิจ โดยการ การตรวจบัญชี ตรวจ
การรับ การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และ
ผลประโยชน์ของรัฐวิสาหกิจที่ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงิน
บริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจนั้นเพ่ือก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหาร
การเงินของรัฐและเป็นมาตรการป้องกันการทุจริต โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ เช่น การเสนอแนะให้รัฐวิสาหกิจแก้ไข
ข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจน
ติดตามการด าเนินการแก้ไขและการปฏิบัติตามค าแนะน า209 การตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา 
และการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของรัฐวิสาหกิจ และ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอ่ืนหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการ
ของรัฐวิสาหกิจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมาย
และมีผลคุ้มค่าหรือไม2่10 การตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืนของ
รัฐวิสาหกิจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี
หรือไม่211 การตรวจสอบเงินและทรัพย์สินอ่ืน บัญชี ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานในการใช้จ่าย 
และหลักฐานอืน่ที่อยู่ในความรับผิดชอบของรัฐวิสาหกิจ212 

การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งมีฐานะเป็น
หน่วยงานระดับกรม สังกัดกระทรวงการคลัง ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 ที่เกิดขึ้นจากกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2545 ซึ่งปัจจุบันได้มีการแก้ไขปรับปรุงอ านาจโดยกฎกระทรวงแบ่งส่วน

                                           
206 มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
207 มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
208 มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
209 มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
210 มาตรา 39 (2) (ก) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
211 มาตรา 39 (2) (จ) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
212 มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
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ราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจกระทรวงการคลัง  พ.ศ. 2557 โดยก าหนดให้ 
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ มีภารกิจเกี่ยวกับการบริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจและ
หลักทรัพย์ของรัฐโดยการเสนอแนะนโยบายและมาตรการการก ากับดูแลการประเมินผล และการ
พัฒนารัฐวิสาหกิจ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพรัฐวิสาหกิจและสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่ทรัพย์สินของรัฐ  และ
ด าเนินการเกี่ยวกับการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจมีอ านาจในการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ เช่น การก ากับ ดูแล ติดตาม ประเมินผล และพัฒนา
รัฐวิสาหกิจให้มีการด าเนินงานที่สอดคล้องกับนโยบาย แผน กฎหมาย และมาตรการเกี่ยวกับการ
บริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจ ตลอดจนการเสนอแนะนโยบาย แผน กฎหมาย ระเบียบ และมาตรการ
ที่เก่ียวข้องกับการบริหารและ พัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ213 การด าเนินการเกี่ยวกับการ
จ้างผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งเงื่อนไขสัญญาจ้าง214 การวิเคราะห์และประเมินผลการ
ด า เนิ น งาน ของรั ฐ วิ ส าห กิ จ ใน ภ าพ รวม 215 เป็ น ต้ น  จ ากอ าน าจห น้ าที่ ข อ งส านั ก งาน
คณ ะกรรมการนโยบายรั ฐวิสาหกิจจะเห็ น ได้ ถึ งบทบาทและความส าคัญ ของส านั กงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจที่เป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐที่จะใช้ก ากับดูแลการด าเนินการของ
รัฐวิสาหกิจทั้งหมดในภาพรวม 

จากแนวทางการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจของรัฐทั้งหมดที่กล่าวมาในข้างต้นนั้น แม้ไม่สามารถ
จะน าไปใช้ก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้โดยตรง แต่ก็ถือเป็นแนวทางที่ดีที่จะมีการก าหนด
หลักเกณฑ์และพัฒนากระบวนการการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

5.5.1 ความเหมาะสมในการน ากฎหมายการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจมาครอบคลุมถึง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นว่าการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจของรัฐทั้งหมดไม่สามารถจะ
น าไปใช้ก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ เนื่องจากนิยามของรัฐวิสาหกิจนั้นไม่ได้ครอบคลุมถึง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น แต่ด้วยความที่ลักษณะของรัฐวิสาหกิจและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นมีความ
คล้ายคลึงกันมากจึงเกิดประเด็นที่น่าพิจารณาว่าหากมีการปรับเปลี่ยนนิยามของรัฐวิสาหกิจให้
ครอบคลุมถึงวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นด้วยเพ่ือที่จะท าให้กฎหมายที่ก าหนดกระบวนการการก ากับดูแล
รัฐวิสาหกิจสามารถน ามาปรับใช้กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ด้วย 

                                           
213 ข้อ 2 แห่งกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557 
214 ข้อ 8 แห่งกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557 
215 ข้อ 9 แห่งกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557 
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อย่างไรก็ตามความแตกต่างที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นคือ
หน่วยงานผู้มีอ านาจก ากับดูแล ซึ่งรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานที่รับการกระจายอ านาจทางภารกิจมา
จากส่วนกลาง ดังนั้นผู้ที่มีอ านาจในการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจจึงเป็นราชการส่วนกลางแตกต่างจาก
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่เป็นหน่วยงานที่รับการกระจายอ านาจทางภารกิจจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอีกต่อหนึ่ง ผู้ที่มีอ านาจในการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจึงต้องเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นเอง 

  ด้วยความที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลของรัฐวิสาหกิจและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้น
แตกต่างกัน กฎหมายต่างๆที่ตราขึ้นเพ่ือก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจจึงเป็นการจัดโครงสร้างเพ่ือให้อ านาจ
แก่ราชการส่วนกลางทั้งสิ้น ดังนั้นหากมีการปรับนิยามของรัฐวิสาหกิจให้ครอบคลุมถึงวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นก็จะท าให้รัฐวิสาหกิจและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต้องใช้หลักเกณฑ์ในการก ากับดูแล
เดียวกันหรืออีกนัยหนึ่งคือ ต้องมีผู้มีอ านาจในการก ากับดูแลเดียวกัน ซึ่งผลลักษณะนี้จะท าให้ทั้ง
รัฐวิสาหกิจและวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะอยู่ภายให้การก ากับดูแลของราชการส่วนกลางทั้งสิ้นและ
กลายเป็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้ว่าจะเป็นผู้มีอ านาจจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นแต่กลับ
ไม่มีอ านาจในการก ากับดูแลหน่วยงานที่ตนเองตั้งขึ้นมาซึ่งท าให้เกิดผลประหลาด ดังนั้นแม้ว่า
กฎหมายต่างๆจะก าหนดโครงสร้างในการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจไว้ครอบคลุมเพียงใดก็ไม่สมควรที่จะ
น าเอาวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นให้อยู่ภายใต้กระบวนการเดียวกัน 

5.5.2 แนวทางการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

  แนวทางการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมี
การตรากฎหมายขึ้นมาเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือเป็นฐานอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมาเป็นการเฉพาะโดยอาจจะน าหลักการและรูปแบบของ
กฎหมายต่างๆที่ก าหนดการก ากับดูรัฐวิสาหกิจเข้ามาเป็นแนวทางในการตรากฎหมาย ทั้งนี้เพ่ือสร้าง
หลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่มีความชัดเจนเป็นมาตรฐานเดียวกันให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ สามารถน าไปปรับใช้ได้เมื่อมีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นข้น
ในเขตพ้ืนที่ของตน 

  โดยแนวทางการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะต้องประกอบไปด้วยมาตรการ
ในการก ากับดูแลองค์กรและมาตรการในการก ากับดูแลทางการเงินที่เป็นระบบแยกต่างหากออกจาก
กฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
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5.6 บทวิเคราะห์เพื่อน าไปสู่การสร้างกฎหมายเพื่อการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 จากปัญหาที่กล่าวมาทั้งหมดจะเห็นได้ว่าการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นประสบปัญหา
ส าคัญเนื่องจากการที่ไม่มีบทกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งและการ
ด าเนินงานวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ ไม่ว่าจะเป็นตั้งแต่อ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ไม่ครอบคลุมกับทุกรูปแบบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีเพียงกรุงเทพมหานครและเทศบาลเท่านั้นที่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น ตลอดจนขาดบทกฎหมายที่ก าหนดสถานะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในระบบ
กฎหมายของไทยว่ามีความเป็นหน่วยงานรัฐหรือเอกชนและจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายอ่ืนๆ
ฉบับใดบ้าง ทั้งยังขาดความชัดเจนในการที่จะก าหนดขอบภารกิจและการพิจารณาว่าภารกิจใดที่
สามารถมอบให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไปด าเนินการจัดท าได้ และที่ส าคัญที่สุดคือ การขาด
หลักเกณฑ์มาตรฐานกลางที่เป็นอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้เป็นเครื่องมือในการก ากับ
ดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

 ด้วยเหตุที่กล่าวมาข้างต้นผู้วิจัยจึงเห็นว่าการที่จะสามารถจัดตั้งและการด าเนินงานวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นได้อย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพนั้นจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีกฎหมายกลาง
เพ่ือให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบในการการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและ
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาถึงภารกิจที่จะให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจัดท า การด าเนินการของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่น ตลอดจนมาตรการขั้นต่ าในการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งจัดตั้งขึ้น 
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บทที่ 6  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นโดยศึกษาจากกรณี
ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด อันเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นภายใต้ก ากับของกรุงเทพมหานคร
โดยท าการศึกษาทั้งในด้านแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับภารกิจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบ
หน่วยงานตามหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินโดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานของรัฐที่จัดท า
บริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทั้งตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่และหลักการ
กระจายอ านาจทางบริการ ตลอดจนหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรผู้กระจาย
อ านาจกับองค์กรผู้รับการกระจายอ านาจ รวมไปถึงการควบคุมหน่วยงานรัฐในการจัดท าบริการ
สาธารณะ นอกจากนี้ยังได้ศึกษาถึงความเป็นมาของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทยอย่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด และปัญหาที่เกิดจากการจัดตั้งและการ
ด าเนินการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด เพ่ือน ามาสู่บทวิเคราะห์ปัญหาและข้อเสนอแนะแนว
ทางการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นต่อไป 

6.1 บทสรุป 

 จากการศึกษาการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารถสรุปได้โดยมี
รายละเอียดดังนี้ 

6.1.1 ภารกิจและการจัดโครงสร้างขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

  ในส่วนนี้เป็นการศึกษาถึงหลักการทางทฤษฎีของภารกิจและการจัดโครงสร้างของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือน าไปสู่ความเข้าใจถึงลักษณะภารกิจขององค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่จะต้องเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้ได้ท าการอธิบายประเภทของบริการ
สาธารณะที่สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ  

1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองที่เป็นกิจกรรมที่เป็นการดูแลความสงบ
ปลอดภัยของประชาชน ทั้งในด้านความมั่นคงทั้งภายในและภายนอกประเทศ ตลอดจนความมั่นคง
ทางด้านเศรษฐกิจการคลัง ซึ่งโดยสภาพแล้วกิจกรรมเหล่านี้เป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ 
เนื่องจากบริการสาธารณะที่มีลักษณะนี้ โดยเนื้อหาจะต้องใช้อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองในการ
จัดท าเสมอ 
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ด้วยเหตุนี้ เองบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจึงเป็นหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองในการจัดท าเท่านั้น ไม่สามารถที่จะมอบหมายให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทน
ได ้

(2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีที่มาจากค า
พิพากษาของศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) ที่ได้สร้างประเภทของบริการสาธารณะขึ้นมา
ใหม่เรียกว่าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม   บริการสาธารณะ
ประเภทนี้เกิดจากการขยายหน้าที่ของรัฐเพื่อตอบสนองความต้องการของคนในสังคมที่เปลี่ยนไป โดย
บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะเป็นการที่รัฐเข้ามาด าเนินการ
จัดท าบริการที่โดยสภาพมีวัตถุประสงค์เดียวกับวิสาหกิจอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ของเอกชน  
กิจกรรมประเภทนี้จึงเน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การบริการ มีการแบ่งปันผลประโยชน์ 
ตลอดจนรูปแบบการด าเนินการที่มีความคล่องตัว ไม่ยึดกับการด าเนินการตามระบบของรัฐทั่วไป และ
ผลจากการที่มีเน้นการผลิตและจ าหน่ายเป็นเหตุให้รายได้ของบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงมาจากการเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการเป็นหลัก 

เมื่อทราบถึงภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐแล้วในส่วนต่อมาจึงเป็นการ
อธิบายถึงหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะในล าดับต่างๆ ตามหลักการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจาย
อ านาจซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

(1) หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่  
ซึ่งก็คือ หน่วยงานตามหลักการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต่างหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง 
โดยรัฐบาลในส่วนกลางจะกระจายอ านาจบางส่วนให้แก่ประชาชนหรือหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพ่ือให้ประชาชนมีอ านาจในการบริหารและตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการสาธารณะต่างๆ ได้ด้วยตนเองตาม
อ านาจหน้าที่ที่กฎหมายมอบให้ตามหลักการกระจายอ านาจ อันได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  

การศึกษาหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทาง
พ้ืนที่ก็เพ่ือที่จะเข้าใจถึงกรอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่างๆเป็นส าคัญ 
อันจะน าไปสู่ขอบเขตของการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปสู่วิสาหกิจมหาชนส่วน
ท้องถิ่น 

(2) หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทาง
บริการ คือ หน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยการมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง
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ให้แก่องค์กรที่ไม่ได้อยู่ในระบบราชการ หน่วยงานประเภทนี้โดนทั่วไปจะไม่ถูกจ ากัดขอบเขตของการ
ด าเนินการทางพ้ืนที่ แต่จะเป็นการจ ากัดกรอบภารกิจแทน โดยการศึกษาหน่วยงานของรัฐที่จัดท า
บริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการจะแบบออกเป็น 2 ส่วนคือ 

- หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ
ระดับชาติ ได้แก่ วิสากิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
องค์การมหาชน และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

- หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ
ระดับท้องถิ่น ได้แก่ สหการ การพาณิชย์ของท้องถิ่น และวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 

ทั้งนี้เพ่ือท าความเข้าใจถึงโครงสร้างของหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ
ตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการแต่ละรูปแบบนั้นมีอ านาจการจัดตั้ง รูปแบบการจัดตั้ง 
ขอบเขตความรับผิดชอบเพียงใดเพ่ือจะน ามาปรับสู่การจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ในที่สุด 

ในล าดับต่อมาเป็นการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่าง
องค์กรผู้กระจายอ านาจกับองค์กรผู้รับการกระจายอ านาจได้แก่ หลักผลประโยชน์มหาชน หลัก
ประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ หลักความสามารถของท้องถิ่น 
หลักการก าหนดระดับของหน่วยงานจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด หลักการก าหนดขนาด
ของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด หลักการจ าแนกหน่วยก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการ
ออกจากกัน หลักการก าหนดอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามขนาด หรือเทคโนโลยีของ
กิจการบริการสาธารณะ หลักการแบ่งตามประเภทขององค์กรในการเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ 

การศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ข้างต้นนี้เป็นไปเพ่ือการหา
เครื่องมือในการพิจารณาว่าภารกิจใดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถและสมควรที่จะมอบหมาย
ให้แก่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการจัดท านั่นเอง 

ในส่วนท้ายที่สุดเป็นการศึกษาถึงหลักการควบคุมหน่วยงานรัฐที่จัดท าบริการ
สาธารณะโดยมุ่งศึกษาที่มาตรการควบคุมตามโดยการก ากับดูแลทั้งทางตรงอย่างเช่น มาตรการก ากับ
ดูแลบุคคล มาตรการก ากับดูแลองค์กร มาตรการก ากับดูแลการกระท า รวมทั้งการก ากับดูแลทางอ้อม
อย่างเช่น การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากับดูแล การใช้สัญญาเป็นมาตรการในการก ากับ
ดูแล หรือการก ากับดูแลทางการคลัง ซึ่งจะน ามาสู่รูปแบบที่ควรจะเป็นของมาตรการก ากับดูแล
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น 
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6.1.2 ความเบื้องต้นเกี่ยวกับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย 

  วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น แม้ว่ากฎหมายจะให้อ านาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเองได้  แต่จากข้อเท็จจริงกลับ
ปรากฏว่าอ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยไม่เคยมีการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นขึ้นมาโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่ให้ไว้เลย อย่างไรก็ตามแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ยังไม่เคยใช้อ านาจการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นใหม่ แต่มีหน่วยงานที่เกิดขึ้นอยู่ก่อนและมี
ลักษณะเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ซึ่งไม่ได้เกิดขึ้นจากการจัดตั้ง
โดยกฎหมายของกรุงเทพมหานคร หากแต่การเกิดขึ้นของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดนั้น มีที่มาใน
เชิงประวัติศาสตร์ที่พัฒนามาจากบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด ซึ่งมีความเป็นมากที่น่าสนใจและ
เกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับนโยบายของรัฐบาลในช่วงยุคสมัยต่างๆ เป็นอย่างมากในฐานะเครื่องมือส าคัญใน
การสร้างฐานอ านาจทางเศรษฐกิจและการเมือง การศึกษาถึงความเป็นมาของบริษัท สหสามัคคีค้า
สัตว์ จ ากัด ที่เปลี่ยนแปลงมาสู่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะท าให้เกิดความเข้าใจในโครงสร้างและ
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานดังกล่าวสอดคล้องกับแนวนโยบายในแต่ล่ะช่วงสมัยที่เป็นตัวก าหนดการ
ด าเนินการของบริษัท อีกทั้งยังเห็นถึงความเปลี่ยนแปลงของผู้ถือหุ้นในแต่ละช่วงที่น ามาสู่ความเป็น
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครในท้ายที่สุด 

นอกจากการศึกษาความเป็นมาของบริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จ ากัด สู่ บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด อันเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครแล้ว ในส่วนข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดยังแสดงให้เห็นถึงวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม 
จ ากัด ในปัจจุบัน ภารกิจโครงการต่างๆ ที่กรุงเทพมหานครมอบหมายให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด 
เป็นผู้ด าเนินการจัดท า รวมทั้งโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ตลอดจน
แหล่งเงินทุนและความสัมพันธ์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด กับกรุงเทพมหานครด้วย 

6.1.3 ปัญหาที่เกิดจากการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานคร 

  ปัญหาที่เกิดจากการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของ
กรุงเทพมหานครจากการศึกษาผ่านบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด จะพบได้ว่าแม้ว่าบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด จะมีการก่อตั้งขึ้นแล้วแต่ก็มีปัญหาในการด าเนินการให้หลายด้านจนส่งผลให้ไม่สามารถ
เป็นหน่วยงานที่รับมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะจากกรุงเทพมหานครได้อย่างมีราบรื่น
และมีประสิทธิภาพ เนื่องจากความไม่ชัดเจนของกฎหมายทั้งในส่วนของวิธีการจัดตั้งและกระบวนการ
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คัดเลือกผู้ที่จะเข้าร่วม ด้านสถานะทางกฎหมายของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ที่ไม่มีความชัดเจน
ว่าสถานะของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ในแต่ละบทกฎหมาย เช่น สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ
ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 หรือสถานะความ
เป็นหน่วยงานรัฐหรือเอกชนตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

รวมไปถึงข้อจ ากัดในการด าเนินการตามขอบวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จ ากัด ที่แม้จะมีการก าหนดวัตถุประสงค์ของบริษัทไว้อย่างกว้างขวางหลากหลายแต่บริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด ก็ไม่สามารถที่จะด าเนินการในภารกิจตามวัตถุประสงค์ของบริษัทได้ในหลาย
ภารกิจเนื่องจากภารกิจบางประการนั้นไม่สอดคล้องกับขอบอ านาจของกรุงเทพมหานครนอกจากนี้ผล
การก าหนดวัตถุประสงค์ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด ไว้อย่างกว้างขวางหลากหลายนั้นท าให้เกิด
ปัญหาในการมอบหมายภารกิจของกรุงเทพมหานครให้กับบริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดอีกด้วย 

ในประการสุดท้ายการศึกษาแสดงให้เห็นว่ามาตรการในการก ากับดูแลบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด แม้ว่ากรุงเทพมหานครจะมีการก าหนดข้อบัญญัติที่มีการก ากับดูแลบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด อยู่บ้างแล้ว แต่จะเห็นได้ว่ามาตรการในการก ากับดูแลนั้นยังเป็นเพียงส่วนน้อย
ของกระบวนการก ากับดูแลที่ควรจะเป็นเพื่อเทียบกับการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยราชการส่วนกลาง 

6.1.4 บทวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางการจัดตั้งและการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น 

  ผลจากการสะท้อนบทเรียนปัญหาที่เกิดจากการจัดตั้งและการด าเนินการของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จ ากัด นั้นน าไปสู่การวิเคราะห์สภาพปัญหาแนวทางการจัดตั้งและการด าเนินการของ
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในภาพรวมในกระบวนการต่างๆ ได้แก่  

1) ปัญหาการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่  ทั้งในประเด็นอาจในการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนที่พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ไม่สามารถจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนของ
ตนเองได้เนื่องจากไม่มีกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบสามารถจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ตลอดจนวิธีการความแตกต่างในวิธีการด าเนินการเพ่ือจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และความไม่ชัดเจนในกระบวนการคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมา
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นการเข้าร่วมกับนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชน 

2) ปัญหาสถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  ในระบบกฎหมาย
ปัจจุบันยังไม่มีการรองรับสถานะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ชัดเจนจนส่งผลให้เกิดความไม่คล่องตัว
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และความไม่แน่ใจในการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นว่า วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นจะต้อง
อยู่ภายให้บังคับของบทกฎหมายใดบ้างและในทางกลับกันวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารถใช้สิทธิหรือ
อ านาจพิเศษท่ีกฎหมายก าหนดขึ้นมาได้หรือไม่ 

3) ปัญหาขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  เป็น
ประเด็นที่เป็นผลมาจากความไม่ชัดเจนของกฎหมายในด้านการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ส่งผล
ต่อเนื่องให้เกิดความไม่ชัดเจนว่าขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นสมควรต้องก าหนด
ในรูปแบบใด 

4) ปัญหาการพิจารณาภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถมอบหมาย
ให้กับวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนี้เป็นผลจากจากการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดเครื่องมือในการ
พิจารณาว่าภารกิจใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถและสมควรที่จะมอบให้วิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นด าเนินการ 

5) ปัญหาการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น เนื่องจากสถานะของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นไม่ถือว่าเป็นรัฐวิสาหกิจ ดังนั้นจึงไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ตราขึ้นมาเพ่ือ
ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ อีกทั้งก็ไม่สมควรที่จะขยายนามของรัฐวิสาหกิจให้ครอบคลุมถึงวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นเพ่ือที่จะให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นสามารถเข้ากระบวนการในการก ากับดูแล
รัฐวิสาหกิจ เนื่องจากผู้มีอ านาจก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายต่างๆนั้นคือ ราชการส่วนกลาง ซึ่ง
การก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นจะต้องเป็นอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

6.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในการจัดตั้งและการด าเนินงานวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
จะพบว่าปัญหาส าคัญที่สุดที่ท าให้การจัดตั้งและการด าเนินงานวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นไม่สามารถ
ด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพคือ การขาดกฎหมายกลางที่ให้อ านาจและก าหนดแนวทางการ
ด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นและการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ โดย
กฎหมายกลางในการจัดตั้งและการด าเนินงานวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นควรที่จะมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

 1) ก าหนดนิยามของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  

จากการที่วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือ
หุ้นอยู่มากกว่าร้อยละ 50 ของหุ้นทั้งหมดซึ่งลักษณะเฉพาะที่ไม่ปรากฏนิยามในบทกฎหมายใดๆ และ
แม้ว่าลักษณะจะคล้ายคลึงกับรัฐวิสาหกิจ แต่พ้ืนฐานของการจัดตั้ง การด าเนินการ ตลอดจนการ
ก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นนั้นมีความแตกต่างจากรัฐวิสาหกิจ ดังนั้นจึงไม่สามารถมี่จะขยาย
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นิยามของรัฐวิสาหกิจให้มาครอบคลุมถึงวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นได้ จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง
ก าหนดนิยามของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนแยกต่างหากจากรัฐวิสาหกิจ 

 2) อ านาจการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  

ผลสืบเนื่องจากความไม่ครอบคลุมของกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น ดังนั้นกฎหมายกลางจะต้องมีการก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีอ านาจในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของตนเองได้ 

 3) ขั้นตอนในการด าเนินการเพื่อจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

เพ่ือความชัดเจนในกระบวนการด าเนินการและเป็นการสร้างมาตรฐานในการจัดตั้ง
วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น กฎหมายกลางจะต้องมีการก าหนดขั้นตอนวิธีการภายในขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้เป็นรูปแบบเดียวกัน 

 4) การคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น  

กฎหมายกลางจะต้องก าหนดคุณสมบัติของบุคคลผู้ที่จะมาร่วมจัดตั้งวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นและกระบวนการคัดเลือกบุคคลผู้ที่จะมาร่วมให้ชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีการ
เข้าร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนจะต้องมีหลักเกณฑ์และกระบวนการคัดเลือก
เฉพาะที่โปร่งใส ตรวจสอบได้ โดยไม่ควรใช้หลักเกณฑ์และกระบวนการตามพระราชบัญญัติการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ทั้งหมด 

 5) สถานะทางกฎหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  

จากการก าหนดนิยามความหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นให้เฉพาะแล้ว ควรที่
จะมีการก าหนดสถานะของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นให้มีความชัดเจนว่าจะอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายใดบ้าง เนื่องจากการปรับใช้กฎหมายหลายฉบับอาจประสบปัญหาความไม่ครอบคลุมถึ ง
นิยามความหมายของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นที่ก าหนดขึ้นมาใหม่นี้ 

 6) ขอบวัตถุประสงค์และการด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  

กฎหมายกลางจะต้องมีการก าหนดลักษณะของขอบวัตถุประสงค์ของวิสาหกิจ
มหาชนท้องถิ่นที่อาจเป็นไปได้ให้ชัดเจน ซึ่งไม่จ ากัดว่าจะต้องเป็นเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น 
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ทั้งนี้ควรจะก าหนดให้วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นมีขอบวัตถุประสงค์ที่เป็นภารกิจที่เฉพาะเจาะจงเป็น
ภารกิจหลักของการด าเนินการที่ชัดเจนเพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจทางบริการ 

 7) ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถมอบหมายให้กับวิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น  

กฎหมายกลางจะต้องมีการก าหนดกรอบที่เป็นเครื่องมือในการพิจารณาให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าสามารถและสมควรมอบภารกิจใดให้ วิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นเป็น
ผู้ด าเนินการ และการมอบหมายภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่ควรที่จะอาศัยสัญญา
จ้างเป็นรายโครงการ แต่ควรเป็นการมอบหมายภารกิจตั้งแต่การก าหนดวัตถุประสงค์วิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่นเลย 

 8) การก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น  

กฎหมายกลางจะต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือเป็นฐานอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นขึ้นมา โดยเฉพาะมาตรการในการก ากับ
ดูแลองค์กรและมาตรการในการก ากับดูแลทางการเงิน ทั้งนี้อาจอิงแนวทางในการก ากับดูแลจาก
หลักเกณฑ์การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยราชการส่วนกลางเป็นแบบอย่าง 
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