
บททิ 4

แนวความคิดและหลักเกณฑ ์ในการก่อต ั้ง ถ ือห ุ้น และดำเน ินงานบริษ ัทจำกัดของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

4.1 แนวความคิดและเหตุผลในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นในประเทศไทย

4.1.1 แนวความคิดในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

แนวความคิดในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นในประเทศไทย ได้เกิดขึ้นครั้งแรกในสมัยรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร โดย พลเอก 
ประภาส จารุเสถียร (ยศในขณะนั้น) ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ได้เป็นผู้ริเริ่มในการ 
ขอแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับ การดำเนินการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้กว้างขวางยิ่งขึน 
ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถหารายได้เพิ่มขนสำหรับการจัดทำ 
กิจการต่างๆ ในหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อีกทั้งยังเป็นการส่งเสริมอาชีพของประชาชน 
ในท้องถิ่นอีกด้วย1

จนกระทั่งปี พ.ศ. 2511 จึงได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราช 
บัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 โดย 
กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้สามารถทำการค้าด้วยการก่อตั้ง หรือถือหุ้นในบริษัท 
จำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคได้ และเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ 
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ข้ึน จึงได้มีการกำหนดให้เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร สามารถทำการค้าในลักษณะดัง 
กล่าวได้เช่นเดียวกัน

1 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
เทศบาล (ฉบับที่ ...) พ.ศ , (เรื่องพิจารณาเสร็จที่ 255-258/2510)
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ป็จจุบัน ได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ขนใช ้
บังคับแทนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 แต่ในพระราชบัญญัติฉบับ 
นี้กลับมิได้มีการบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถทำการค้าด้วยการก่อตัง หรือถือหุ้นใน 
บริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคได้เหมือนดังเช่นพระราชบัญญัติเดิมแต  ่
ประการใด จึงกล่าวได้ว่าในปีจจุบันกฎหมายที่กำหนดให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน  
ประเทศไทยในการก่อตังหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 
น้ัน จึงมีเพียง 4 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยหลักเกณฑ์ในการก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากจะต้องอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 
แล้ว อังจะต้องอยู่ภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท และพระราช 
บัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเช้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 อีกด้วย

4.1.2 เหตุผลในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นในประเทศไทย

การท ี่พระราชบ ัญญ ัต ิจ ัดต ั้งองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นท ังหลายในประเทศไทยได้ 
กำหนดให้การประกอบกิจการค้าขายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเน ินงานในรูปของบริษ ัท  
จำกัดนั้น มีเหตุผลที่สำคัญตังต่อไปนี้

1. เนื่องจากเงินทุนที่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนำมาใช้ในการก่อตั้งหรือถือหุ้นใน 
บริษัทจำกัดนั้น เป็นเงินที่ได้มาจากภาษีอากรของประชาชน ฉะนั้นหากกิจการที่บริษัทจำกัดได้ดำเนิน 
งานเกิดการขาดทุนแล้ว ผลเสียหายย่อมเกิดแก่ประชาชนเพราะจะทำให้เงินภาษีอากรที่จะนำมาบำรุง 
ท้องถิ่นลดน้อยลงไป การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำเงินภาษีอากรของประชาชนมาทำการค้าจึง 
เป็นการเสี่ยง ตังนั้นกฎหมายจึงต้องกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินงานในรูปของบริษัท 
จำกัด เพ ื่อให ้องค ์กรปกครองส่วนท้องถิ่นม ีความรับผ ิดอย่างจำก ัดเพ ียงเท ่าจำนวนเงินท ี่องค ์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นอยู่ในบริษัทจำกัดเท่านัน2

2 เรื่องเดียวกัน
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2. การดำเนินงานในรูปของบริษัทจำกัดจะมีความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพในการ 
ดำเนินงาน ทั้งนี้เพราะการดำเนินงานในรูปของบริษัทจำกัดนั้นจะเป็นการดำเนินงานโดยผ่านทางคณะ 
กรรมการของบริษัทซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากที่ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้นของบริษัท โดยคณะกรรมการ 
ของบริษัทจะเป็นผู้ท ี่ม ีอำนาจตัดสินใจ และกำหนดระเบียบข้อบังคับต่างๆ ในการดำเนินงานของ 
บริษัท ซึ่งการดำเนินงานในรูปแบบของบริษัทโดยผ่านทางคณะกรรมการบริษัทนี้จ ึงเป็นการเปิด
โอกาสให ้บริษ ัทสามารถเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารงานได้อย่างเหมาะสมต่อสภาพปิญหา 
ต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการดำเนินงานได้อย่ารวดเร็วและทันท่วงที3 อันต่างจากการดำเนินงานในระบบ 
ราชการซึ่งจะต้องอยู่ภายใต้ระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ อย่างมากมายจนทำให้เกิดความล่าช้าในการดำเนิน 
งาน

3. การดำเนินงานในรูปของบริษัทจำกัดทำให้เกิดความคล่องตัวทางด้านการเงิน กล่าว 
คือการดำเนินงานในรูปของบริษัททั้นจะทำให้สามารถระดมทุนหรือเพิ่มทุนทางด้านการเงินจากตลาด 
การเงินได้ ซึ่งในปิจจุบันการระดมทุนหรือเพิ่มทุนทางด้านการเงินของการดำเนินงานในรูปของ
บริษัทจำกัดที่สำคัญมีอยู่ 2 วิธีคือ

การเพิ่มทุนโดยการออกหุ้นใหม่ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้น
ส่วนและบริษัท

การเพิ่มทุนโดยการเสนอขายหลักทรัพย์ประเภทหนี้ของบริษัทจำกัด ตามพระราช 
บัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535

การเพิ่มทุนโดยการออกหุ้นใหม่ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้น
ส่วนและบริษัท 3

3 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย ะ ศึกษาในเชิง 
ประวัต ิศาสตร์และเช ิงว ิเคราะห ์ข ้อความคิด” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529), หน้า 149.
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ต้องมีมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้น4
ต้องออกหุ้นที่ใช้ด้วยเงิน ถ้าจะให้ออกหุ้นโดยถือว่าได้ใช้เต็มมูลค่าแล้วหรือแต่เพียง 

บางส่วน ด้วยทรัพย์สินอย่างอื่นแทนตัวเงินแล้ว จำต้องมีมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้นเพื่อ 
การนั้นด้วย5

บรรดาหุ้นที่ออกใหม่นั้นต้องเสนอขายให้แค่ผู้ถือหุ้นทั้งหลายในบริษัทตามสัดส่วน 
จำนวนหุ้นซึ่งเขาถืออยู่ โดยทำเป็นหนังสือบอกกล่าวไปยังผู้ถือหุ้นทุก ๆ คน พร้อมทั้งระบุจำนวนหุ้น 
ให้ทราบว่าผู้ถือหุ้นนั้น ๆ มีสิทธิที่จะชือหุ้นที่ออกใหม่ได้กี่ห ุ้น และกำหนดเวลาให้ตอบรับการซือหุ้น 
ด้วย ถ้าไม่ตอบรับภายในกำหนดเวลาจะถือว่าไม่ซือ

เมื่อเวลากำหนดให้ตอบรับการซื้อหุ้นผ่านพ้นไปแล้วกี่ดี หรือ ผู้ถือหุ้นได้บอกมาว่าจะไม่ 
รับซื้อหุ้นก็ดี กรรมการบริษัทจะเอาหุ้นเหล่านั้นขายให้แก่ผู้ถือหุ้นคนอื่นๆ หรือรับซื้อไว้เองก็ได้6 ซ่ึง 
ในกรณีเช่นนี้อาจมีปิญหาตามมาว่า หากหุ้นที่ออกใหม่ไม่มีผู้ใดซื้อเลยกรรมการบริษัทจะนำหุ้นที่ออก 
ใหม่นั้นไปขายให้แค่บุคคลภายนอกได้หรือไม่ ในเรื่องนี้ศาสตราจารย์โสภณ รัตนากร ได้ให้ความเห็น 
ว่ากรณีที่ห ุ้นออกใหม่ไม่มีผู้ใดซื้อเลยนี้ กรรมการบริษัทน่าจะเอาหุ้นออกขายให้แค่บุคคลภายนอกได้ 
หากไม่มีข้อจำกัดในเรื่องนี้ระบุไว้ในข้อบังคับทั้งนี้เพราะ บทบัญญัติแห่งมาตรา 1222 บันเป็นแต่เพียง 
ข้อกำหนดว่าจะต้องนำหุ้นที่ออกใหม่ขายให้แค่ผู้ใคตามลำดับค่อนหลังเท่านั้น มิใช่ข้อจำกัดที่ห้ามมิให  ้
โอนขายหุ้นที่ออกใหม่แค่บุคคลภายนอกในกรณีที่ไม่มีผู้ใดรับซื้อเลยแต่ประการใด เพียงแต่ว่าจะม ี
การออกหนังสือชี้ชวนแก่ประชาชนทั่วไปให้ชือหุ้นไม่ได้เท่าบัน7

หนังสือบอกกล่าวที่เสนอให้ผู้ถือหุ้นซื้อหุ้นที่ออกใหม่นั้นจะต้องลงวันเดือนปี และ 
ลายมือชื่อของกรรมการบริษัท8

ปิจจุบันตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท บันได้กำหนด
ให้บริษัทจำกัดสามารถเพิ่มทุนได้ด้วยการออกหุ้นใหม่ โดยมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญดังต่อไปนีคือ

4ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1220.
5ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1221.
6ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1222.
7โสภณ รัตนากร , คำอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและ 

บริษัท 5 พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติบรรณการ , 2539), หน้า 422.
8ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1223.
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ต้องจดทะเบียนมติพิเศษ ซึ่งอนุญาตให้เพิ่มทุนนันภายใน 14 วัน นับแต่วันทีไต้ลง
มตินัน9

การเพิ่มทุนโดยการเสนอขายหลักทรัพย์ประเภทหนีของบริษัทจำกัด ตามพระราช 
บัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์พ.ศ. 2535

บีจจุบันพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 ไต้กำหนดให้บริษัท 
จำกัดสามารถเสนอขายหลักทรัพย์ที่ออกใหม่ต่อประชาชนไต้ในบางกรณี ทังนี้เพื่อเป็นการส่งเสริม
และพัฒนาการระดมเงินทุนให ้แก ่บริษ ัทจำกัด เพื่อให้บริษัทจำกัดสามารถดำเนินงานไต้อย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยหลักทรัพย์ที่ออกใหม่ซึ่งบริษัทจำกัดสามารถนำออกขายให้แก่ประชาชนไต้นั้น 
ได้แก่ หุ้นกู้ ตวเงิน ใบสำคัญแสดงสิทธิที่จะซื้อหุ้นกู้ และหลักทรัพย์อื่นใดที่คณ ะกรรมการกำกับหลัก 
ทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์เป็นผู้กำหนด10

ห ุ้นก ู้ หมายถึง ตราสารหนี้ประเภทหนึ่งท ี่บร ิษ ัทออกมาจำหน่ายเพ ื่อก ู้ย ืมเง ินจาก 
ประชาชนทำนองเดียวกับพันธบัตร หุ้นกู้ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 
2535 น ี้ มิไต้จำกัดอยู่เฉพาะตราสารที่เรียกชื่อว่าหุ้นกู้เท่านั้น แต่รวมถึงตราสารแห่งหนี้ทุกชนิดไม่ว่า 
จะเรียกชื่ออย่างใดที่แบ่งออกเป็นหน่วยโดยแต่ละหน่วยมีม ูลค่าเท่ากัน และกำหนดประโยชน์ตอบ 
แทนไว้เป็นการล่วงหน้าในอัตราเท่ากับทุกหน่วย ดังบัน การออกตราสารหนีที่ไม่ว่าจะเรียกชื่อเป็น 
อย่างใดก็ถึออว่าเป็นหุ้นกู้ตามกฎหมายหลักทรัพย์ทังสิน

ตราสารประเภทหุ้นกู้นี้ อาจจะมีหุ้นกู้ธรรมดาทั่วไป ที่ให้ผลตอบแทนเป็นดอกเบียแก่ผู้ 
ถือแล้ว ก็ยังอาจมีหุ้นกู้แปลงสภาพ (Convertible Debentures) คือ หุ้นกู้ที่ผู้ถือสามารถใช้สิทธิแปลง 
สภาพหุ้นกู้นั้นให้เป็นหุ้นสามัญหรือหุ้นบุริมสิทธิของบริษัทไต้ นอกจากนี้พระราชบัญญัติหลักทรัพย์ 
และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 ยังไต้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการออก “หุ้นกู้ม ีประกัน” (Asset Backed

9ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1228.
10 พิเศษ เสตเสถียร , กฎหมายหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (กรุงเทพ : สำนักพิมพ์ 

นิติธรรม, 2537), หน้า 23.
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Debentures) คือหุ้นกู้ที่มีการนำเอาบุคคลหรือทรัพย์สินมาเป็นหลักประกันในการกู้เงินในรูปของการ 
ออกหุ้นกู้ด้วย11

ตั๋วเงิน ในที่นี้หมายถึง ตั๋วเงินที่ออกเพื่อจัดหาเงินทุนจากประชาชนเป็นการทั่วไป ตามท่ี 
คณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ประกาศกำหนด โดยตั๋วเงินในความหมายของ 
พระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 นันจะมีความหมายที่แตกต่างจากตั๋วเงิน 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กล่าวคือ ตั๋วเงินตามพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลัก 
ทรัพย์พ.ศ. 2535 นีจะเป็นตั๋วเงินที่จะออกมาระดมทุนจากประชาชนในรูปของตราสารหนี ดังบันจึงม ี
ลักษณะแตกต่างจากตั๋วเงินธรรมดาอยู่บ้าง ซึ่งก็คงจะต้องออกมาในลักษณะของตั๋วสัญญาใช้เงินหรือ 
ตั๋วแลกเงิน ไม่รวมถึงเช็ค ตามกฎหมายคณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์จะต้อง 
ประกาศกำหนดลักษณะของตั๋วเงินที่จะถือว่าเป็นหลักทรัพย์อีกชั้นหนึ่ง เพื่อให้แตกต่างจากตั๋วเงินที่ใช  ้
ในการชำระหนี้ทางการค้าทั่วไป ตั๋วเงินถือเป็นหลักทรัพย์ประเภทหนี้ระยะสั้น แต่ “บัตรเงินฝากชนิด 
เปลี่ยนมือไต้” (Negotiable Certificate of Deposit - NCD) แม้จะสามารถเปลี่ยนมือไต้ แต่ตาม 
กฎหมายก็มิไต้ถือว่าเป็นตั๋วเงิน12

ใบสำคัญแสดงสิทธิที่จะซื้อหุ้นกู้ หมายถึง ตราสารที่ให้สิทธิแก่ผู้ถือที่จะซื้อหุ้นกู้ใน 
ราคาที่กำหนดไว้ล่วงหน้า โดยไม่คำนึงถึงว่าราคาซื้อขายของหุ้นกู้ในท้องตลาดขณะบันจะเป็นราคา
เท่าใด นอกจากนี้การใช้สิทธิตามใบสำคัญแสดงสิทธิก็จะต้องใช้ภายในระยะเวลาที่กำหนดไว้ด้วย ถ้า 
ล่วงพ้นกำหนดเวลาไปแล้ว ใบสำคัญแสดงสิทธินั้นก็เป็นอันหมดอายุไป13

หลักทรัพย์อ ื่นใดที่คณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์เป ็นผู้กำหนด 
นี้นหมายถึง ตราสารประเภทต่างๆ ที่ในขณะนี้ยังไม่มีฐานะเป็นหลักทรัพย์ตามพระราชบัญญัติหลัก 
ทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 แต่คณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์

11 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 8.
12 เรื่องเดียวกัน , หน้า 7.
13 เรื่องเดียวกัน , หน้า 9.
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สามารถประกาศกำหนดให้ตราสารประเภทนันๆ เป็นหลักทรัพย์ได้ เช่น บัตรเงินฝาก (Negotiable 
Certification of Deposit) เปนด้น14

กฎหมายได้กำหนดหลักเกณฑ์ที่สำคัญสำหรับบริษ ัทจำกัดในการเสนอขายหลักทรัพย์ 
ประเภทต่างๆ ข้างด้นให้แก่ประชาชนไว้ดังต่อไปนีคือ15

ต้องเป็นบริษัทจำกัดที่มีคุณสมบัติตามที่คณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาด 
หลักทรัพย์ประกาศกำหนด

เสนอขายหลักทรัพย์ที่ไม่อาจแปลงสภาพสิทธิเป็นหุ้นได้
ได้รับอนุญาตในการเสนอขายหลักทรัพย์จากสำนักงานคณะกรรมการกำกับหลัก 

ทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์

ในการพิจารณาคำขออนุญาตเสนอขายหลักทรัพย์ดังกล่าวมา สำนักงานคณะกรรมการ 
กำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์จะแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ยื่นคำขอทราบภายใน 15 วันนับแต ่
วันที่ได้รับคำขอพร้อมทังเอกสารหลักฐานที่ถูกต้องและครบถ้วน

จึงเห็นได้ว่า การดำเนินกิจการค้าขายในรูปของบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นในประเทศไทย'นั้น ย่อมเป็นการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่ร่วมลงทุนกับ 
ภาคเอกชน หรือส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นได  ้
โดยไม่ต้องลงทุนเองทั้งหมดและไม่จำเป็นต้องคู้เงินเพื่อเพิ่มภาระหนี้ส ินที่จะเกิดตามมาเป็นจำนวน 
มาก อีกทั้งยังเป็นการช่วยลดภาระความเสี่ยงทางธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย16 ทังนี 
เพราะปิญหาที่เกิดขึนในปิจจุบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยได้แก่ ปิญหาทางด้าน

14 เรื่องเดียวกัน , หน้า 9 - 10.
15 เรื่องเดียวกัน 5 หน้า 24 - 25.
16มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , “รายงานโครงการศึกษาความเหมาะสมในการกำหนดหลัก 

เกณฑ์ วิธ ีกาาร และแผนการดำเน ินงานในการโอนกิจการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพให้ 
กรุงเทพมหานคร,” 28 กุมภาาพันธ์ 2540 , หน้า 99.
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การเงิน17 กล่าวคือ ในปิจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยจะมีรายได้จำกัดมาก ท้อง 
ถิ่นเกือบจะทำอะไรไม่ได้เลยหากไม,ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง ท้องถิ่นจะมีรายได้ประมาณ 
ร้อยละ 5 - 8 ของรายได้ของรัฐบาลกลางเท่าบันซึ่งเป็นสัดส่วนที่ตํ่ามาก นอกจากนีท้องถิ่นยังประสบ 
ปิญหาในการจัดเก็บภาษีประเภทต่างๆ อีกด้วย ดังนั้น การดำเนินกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 
ในรูปบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย จึงเป็นทางเลือกที่ดีรูปแบบหนึ่ง
สำหรับช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดทำบริการสาธารณะ เพื่อปรับปรุงสภาพความ 
เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นของประเทศไทยให้ดียิ่งขึ้นต่อไป

4. การดำเน ินงานในร ูปของบร ิษ ัทจำก ัดย ่อมทำให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  
สามารถกำหนดนโยบายและแผนการดำเนินงานที่ม ีประสิทธิภาพได้ โดยอาศัยอำนาจการครอบงำ 
กิจการในฐานะผู้ถือหุ้นรายใหญ่18

5. การดำเนินงานในรูปของบริษัทจำกัดเป็นการเปิดโอกาสให้มีการควบคุมตรวจสอบ 
กิจการโดยผู้ร่วมทุนจากหน่วยงานต่างๆ ได ้19

6. การดำเนินงานในรูปของบริษ ัทจำกัดนั้นทำให้สามารถที่จะได้บ ุคลากรที่ม ีความรู้
ความสามารถมาทำงานและบริหารกิจการ เนื่องจากการดำเนินงานในรูปของบริษัทจำกัดนั้นสามารถ 
ที่จะเสนอค่าจ ้างส ูงให ้แก ่บ ุคคลเหล ่าน ี้ได ้ โดยไม่ต้องผูกติดกับอัตราเงินเดือนของข้าราชการใน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีอัตราเงินเดือนที่ตํ่าเมื่อเทียบกับรายได้ของบุคลากรในหน่วยงาน
เอกชน

17 ชูวงศ์ ฉายะบุตร , การปกครองท้องถิ่นไทย , พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ ะ บริษัท พิฆเณศ 
พริ้นต๋ิง เซ็นเตอร์ จำกัด , 2539), หน้า 346 - 350.

18มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , “รายงานโครงการศึกษาความเหมาะสมในการกำหนดหลัก 
เกณฑ์ ว ิธ ีกาาร และแผนการดำเน ินงานในการโอนกิจการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพให้ 
กรุงเทพมหานคร,” 28 กุมภาพันธ์ 2540 , หน้า 99.

19เรื่องเดียวกัน , หน้า 99.
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4.2 หลักเกณฑ์ในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย

การก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ 
ไทยนันจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายดังต่อไปนี

4.2.1 พิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

พระราชบัญญัต ิจ ัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยที่ให ้อำนาจองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัด เพื่อประกอบกิจการค้าขายในบีจจุบันนี้ 
ได้แก่ พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ
มหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งพระราชบัญญัติเหล่านี้ต่างก็บัญญัติหลักเกณฑ์ในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนิน 
งานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นที่คล้ายคลึงกัน กรณีสามารถแยกพิจารณาไค้ดังบี20

4.2.1.1 กรณีที่บริษัทจำกัดมีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย

การก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่มีI ,1 Z I I "  I 1 " ไ.
เอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วยนันมีหลักเกณฑ์ทีสำคัญดังต่อไปนี

1. บริษัทจำกัดนั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 20

20พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495, มาตรา 25 ตรี.
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, มาตรา 57 ตรี.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521, มาตรา 71.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 94.
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ซ่ึ งใน เร ื่ องที่ บริ ษ ัทจ ํ าก ัดใง ั้นม ี ว ัตถ ุ ประสงค ์เฉพ าะเพ ื่ อภิ จการค้ าขายอ ันเป ็ น 
สาธารณูปโภคนั้น ท่านรองศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพทูรย์ ได้ให้ข้อสังเกตว่า กรณีของกรุงเทพ 
มหานคร และเมืองพัทยากฎหมายไม่ได้ระบุคำว่า “กิจการค้าขาย” ไว้ ซึ่งเข้าใจว่า กฎหมายทัง 2 ฉบับ 
ต่างเล็งเห็นว่าการก่อตั้งบริษัทจำกัดขึ้น ก็คือการทำการค้านั่นเอง จึงไม่มีความจำเป็นจะต้องบัญญัติคำ 
ว่า “การค้า” ไว้อีกเพราะจะเป็นการซาซ้อนกัน21

สำหรับกิจการสาธารณูปโภคนั้น ไค้มีการให้ความหมายไว้ดังนี้ โดยพจนานุกรมฉบับ 
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 252522 ไค้ให้ความหมายของคำว่า “สาธารณูปโภค” ว่าคือ “การประกอบการ 
เพื่อประโยชน์แก่ประชาชนทั่วไป เช่น ไฟฟ้า ประปา”

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการประสานงานค้านสาธารณูปโภค พ.ศ. 2529 ข้อ 
4 กำหนดว่า “งานสาธารณูปโภค” หมายความว่า งานก่อสร้างบูรณะซ่อมแซม ปรับปรุงและบำรุง 
รักษา งานทางหลวง งานทางรถไฟ งานประปา งานไฟฟ้า งานโทรศัพท์ งานระบายนั้า งานวางท่อขน 
ส่งปิโตรเลียม และงานอื่นที่เกี่ยวข้อง ซึ่งดำเนินการในระดับพื้นดิน หรือใต้ หรือเหนือพื้นดิน

พระราชบัญญัต ิควบคุมกิจการค้าอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือ ความผาสุกแห่ง 
สาธารณชน พ.ศ. 2471 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2485 และ ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2499) บัญญัติว่า 
กิจการสาธารณูปโภคมีนั้งหมด 11 ประเภท คือ 1. การเดินรถไฟ 2. การเดินรถราง 3. การขุดคลอง 4. 
การเดินอากาศ 5. การประปา 6. การชลประทาน 7. การไฟฟ้า 8. การประกันภัย 9. คลังสินค้า 10. 
ธนาคารออมสิน และ 11. เครดิตฟอง,ซิเอร์

สำหรับไนทางปฏิบัติ ศาลฎีกาไค้พิพากษาตัดสินตามพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้า 
อันกระทบถึงความปลอดภัยหรือความผาสุกแห่งสาธารณชน พ.ศ. 2471 ว่า กิจการดังต่อไปนีเป็น 
กิจการสาธารณูปโภค23

21 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์การปกครอง ท้อง 
ถิ่น,” วารสารนิติศาสตร์ 20 (มิถุนายน 2533) : 142.

พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525. อักษรเจริญทัศน์ 2525 : 812.22
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คำพิพากษาฎีกาที่ 1181-2/2479 
คำพิพากษาฎีกาที่ 615/2484

คำพิพากษาฎีกาที่ 117/2486 
คำพิพากษาฎีกาที่ 47/2492 
คำพิพากษาฎีกาที่ 346/2492

การทำเหมืองฝาย
การทำทำนบปิดคลองเพื่อทดนั้าไปใช้ในการ
เพาะปลูก และการชลประทาน
การตั้งโรงไฟฟ้า
การประปาและการไฟฟ้า
การขุดคลองเพื่อให้เรือเดินและเก็บค่าผ่าน

นอกจากนี ในเรื่องเกี่ยวกับความหมายของกิจการสาธารณูปโภค ได้เคยมีการดีความของ 
คณะกรรมการร่างกฎหมายครบคณะของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า การที่องค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัด องค์การเหมืองแร, และบริษัทที่ราษฎรตั้งขึ้นไว้แล้วซึ่งเป็นบริษัทเอกชนจะร่วมกันจัดตั้ง 
บริษัทจำกัด กิจการที่จัดทำขึ้นนั้นต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อการสาธารณูปโภคเท่านั้น ดังนั้น การที ่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะก่อตั้งบริษัทจำกัดร่วมกับเอกชนเพื่อขอประทานบัตรทำเหมืองแร,ย่อม 
กระทำมิได้ เนื่องจากการทำเหมืองแร'ไม่อาจจะดีความได้ว่าเป็นกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 
เพราะการทำเหมืองแร, จะเป ็นประโยชน ์แค ่บ ุคคลบางกล ุ่มและบางคนในจังหวัดเท ่าน ั้น  หาเป็น 
ประโยชน์แก่สาธารณชนทั่วไปไม่24

2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที ่
บริษัทจำกัดนั้นจดทะเบียนไว้ในกรณีที่มีหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หน่วยงาน 
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ถือหุ้นในบริษัทจำกัดเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน ซึ่ง,ในกรณีนี้มี'ข้อ 
สังเกตคือ ในกรณีของ เทศบาล สุขาภิบาล กฎหมายบัญญัติให้สามารถก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัด 23

23 กองราชการส่วนท้องถิ่น, “การบริหารการเทศพาณิชย์ของเทศบาล,” นิตยสารท้องถิ่น 
15 (กุมภาพันธ์2518) : 45.

24สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึก 
เรื่องหารือการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 (กรณีองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัดจะร่วมกับบริษัทที่เอกชนก่อดังขึน ก่อดังบริษัทจำกัดเพื่อขอประทานบัตรทำเหมือง 
แร่)” อ้างถึงใน สิริพร มณีภัณฑ์, “การจัดทำบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปิญหา 
ที่เก ิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พ.ศ. 2538), หน้า 76.
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ร่วมกับ เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วนตำบลอื่นเท่านั้น แต่ไม่บัญญัติถึงการก่อตังหรือ 
ถือหุ้นในบริษัทจำกัดร่วมกับกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐ 
วิสาหกิจแต่อย่างไร ซึ่งต่างกับกรณีของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งสามารถก่อตังหรือถือหุ้น 
ในบริษัทจำกัดร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
อื่น ๆ ได้ท ังสิน และ,ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงจำนวนหุ้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ ถืออยู่ 
นั้น จะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรือสภาท้องถิ่นนั'นๆ แล้วแต่กรณี 
กล่าวคือ

กรณีของเทศบาล สุขาภิบาล แม้กฎหมายได้กำหนดให้การเปลี่ยนแปลงจำนวนหุ้นที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ถืออยู่ จะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
แต่อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติแล้วในกรณีเช่นนี้ก็จะต้องได้รับอนุมัติจากสภาท้องถิ่นด้วยเช่นกัน

กรณีเมืองพัทยา กฎหมายได้กำหนดให้จะต้องได้ร ับอนุม ัต ิจากสภาเมืองพัทยาและ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

กรณ ีกรุงเทพมหานคร กฎหมายได ้กำหนดให ้จะต ้องได ้ร ับอนุม ัต ิจากสภากรุงเทพ 
มหานคร โดยไม่จำเป็นต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่อย่างใด

3. สภาท้องถิ่นมีมติให้ความเห็นชอบ โดยกรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
กฎหมายได้กำหนดถึงจำนวนของคะแนนเสียงที่ให้ความเห็นชอบต่างกันกล่าวคือ กรณีของกรุงเทพ 
มหานคร สภาของกรุงเทพมหานครต้องมีมติให ้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง ของ 
จำนวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ส่วนกรณีของเมืองพัทยา สภาเมืองพัทยาต้องมีมติให้ความเห็น' ' ' 1“  1 ^ ^  0 ■ ? ' V ~
ชอบด้วยคะแนนเสียง ไม'น้อยกว่ากงหนงของจำนวนสมาชิกทังหมดของสภา ในขณะทีในกรณีของ 
เทศบาล สุขาภิบาล แม้ว่ากฎหมายจะมิได้กำหนดถึงการมีมติให้ความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น แต่ใน 
ทางปฏิบัติแล้ว การก่อตัง หรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนันๆ ก็จำต้อง 
ขอมติเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นเช่นเดียวกัน

4. การก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องได้รับ 
อนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

4.2.1.2 กรณีที่บริษัทจำกัดไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย
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การก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่ 
ไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วยนันมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญดังต่อไปนี

1. บริษัทจำกัดสามารถประกอบกิจการค้าขายต่างๆได้โดยไม่จำต้องจำกัดเฉพาะกิจการ 
ค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค ดังเช่นในกรณีของบริษัทจำกัดที่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย

2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถถือหุ้นร่วมกับหน่วยงานในภาครัฐอื่นได้ ซึ่ง 
กรณีมีข้อสังเกตุดังต่อไปนี้ ในกรณีของ เทศบาล สุขาภิบาล กฎหมายบัญญัติให้สามารถก่อตั้งหรือถือ 
หุ้นในบริษัทจำกัดร่วมกับ เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วนตำบลอื่นเท่านั้น แต่ไม่บัญญัติ 
ถึงการก่อตังหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดร่วมกับกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา ส่วนราชการ หน่วยงาน 
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจแต่อย่างไร ซึ่งต่างกับกรณีของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งสามารถ 
ก่อตังหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ อื่น ๆ ได้ทั้งสิ้น และในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงจำนวนหุ้นที่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นต่างๆ ถืออยู่นั้น จะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรือสภาท้องถิ่น 
นันๆ แล้วแต่กรณีกล่าวคือ

กรณีของเทศบาล สุขาภิบาล แม้กฎหมายได้กำหนดให้การเปลี่ยนแปลงจำนวนหุ้นที่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ถืออยู่ จะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
แต่อย่างไรก็ตามในทางปฎิษัติแล้วในกรณีเช่นนี้ก็จะต้องได้รับอนุมัติจากสภาท้องถิ่นด้วยเช่นกัน

กรณีเมืองพัทยา กฎหมายได้กำหนดให้จะต้องได้ร ับอนุม ัต ิจากสภาเมืองพัทยาและ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

กรณ ีกรุงเทพมหานคร กฎหมายได ้กำหนดให ้จะต ้องได ้ร ับอน ุม ัต ิจากสภากรุงเทพ 
มหานคร โดยไม่จำเป็นต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยแต่อย่างใด

3. สภาท้องถิ่นมีมติให้ความเห็นชอบ โดยกรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
กฎหมายได้กำหนดถึงจำนวนของคะแนนเสียงที่ให้ความเห็นชอบต่างกันกล่าวคือ กรณีของกรุงเทพ 
มหานคร สภาของกรุงเทพมหานครต้องมีมติให ้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเก ินกึ่งหนึ่ง ของ 
จำนวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ส่วนกรณีของเมืองพัทยา สภาเมืองพัทยาต้องมีมติให้ความเห็น

'  * ' 1 "  1 1̂ '  '  V  '  V  "
ชอบด้วยคะแนนเสียง ไม่น้อยกว่ากึงหนงของจำนวนสมาชิกทังหมดของสภา ในขณะทีในกรณีของ



6 6

เทศบาล สุขาภิบาล แม้ว่ากฎหมายจะมิได้กำหนดถึงการมีมติให้ความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น แต่ใน 
ทางปฏิบัติแล้ว การก่อตัง หรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนันๆ ก็จำต้อง 
ขอมติเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นเช่นเดียวกัน

4. การก่อตังหรือถือหุ้นในบริษ ัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องได้รับ 
อนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

4.2.2 พิจารณาตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการ
ในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535

พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 นั้น บังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อตั้ง หรือ 
ถือหุ้นในบริษัทจำกัดร่วมกับเอกชนด้วย ทั้งนี้เนื่องจาก มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้ 
เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ได้กำหนดว่า

“หน่วยงานเจ้าของโครงการ” หมายความว่า ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมหรือเทียบเท่า 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอื่นของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่นที่เป็นเจ้าของโครงการ

“ โครงการ” หมายความว่า การลงทุนในกิจการของรัฐ แลละการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือ 
ทรัพย์ส ินต ั้งแต ่หนึ่งพ ันล้านบาทขึ้นไป หรือตามวงเงินหรือทรัพย์สินที่กำหนดเพิ่มขึ้นโดยพระราช 
กฤษฎีกา

“ร่วมงานหรือดำเนินการ” หมายความว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม'ว่าโดยวิธีใด หรือมอบ 
ให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าลักษณะใด

จึงกล่าวได้ว่าในป็จจุบันหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะก่อตังหรือถือหุ้นในบริษัท 
จำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคร่วมกับเอกชนแล้ว ถ้าเป็นกรณีที่การลงทุนมีวง 
เงินหรือทรัพย์สินตังแต่หนึ่งพันล้านบาทขึนไปแล้ว จะต้องอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติฉบับนี ซึ่งมีหลัก 
เกณฑ์ที่สำคัญตังต่อไปนี คือ
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การเสนอโครงการ

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสงค์จะก่อต ั้งหรือถือห ุ้นร่วมกับเอกชนในบริษ ัท 
จำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการของ 
กิจการดังกล่าวโดยละเอียดตามประเด็นที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง 
ชาติกำหนด ต่อกระทรวงเจ้าสังกัด ซึ่งหมายถึง กระทรวงมหาดไทย25 26

ให้กระทรวงมหาดไทยเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการต่อส่วนราชการ ดังนี้
*  26 คอ

กรณ ีเป ็นโครงการใหม่ ให้เสนอต่อสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติพิจารณา หากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เห็นด้วย 
กับโครงการดังกล่าว ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการของโครงการ แต่ 
หากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไม่เห็นด้วยกับโครงการ ให้แจ้ง 
องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นน ั้น ๆ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับความเห็นของ 
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอ 
ความเห็นหรือคำชี้แจงเพิ่มเติมประกอบผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการในตอนด้น ต่อรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงมหาดไทย เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการต่อไป

กรณ ีเป ็น โค รงการท ี่ม ีท ร ัพ ย ์ส ินอย ู่แล ้ว  ให ้เสนอต ่ อกระทรวงการคล ังพ ิจารณ า 
หากกระทรวงการคลังเห็นด้วยกับโครงการดังกล่าว ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลัก 
การของโครงการ แต่หากกระทรวงการคลังไม่เห็นด้วยกับโครงการ ให้แจ้งองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นนั้น ๆ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับความเห็นของกระทรวงการคลังให้องค์กร

25พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535,
มาตรา 5, 6.

26พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535,
มาตรา8,9.
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ปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  ได ้ขอความเห็นหรือคำชีแจงเพ ิ่มเต ิมประกอบผลการศึกษาและวิเคราะห์ 
โครงการในตอนต้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความ 
เห็นชอบในหลักการ ต่อไป

การดำเนินโครงการ

หากคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลักการแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้า 
ของโครงการบริษัทจำกัดแต่งตังคณะกรรมการคณะหนึ่งซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานต่าง ๆ 
อันประกอบด้วย

- ผู้แทนกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นข้าราชการประจำ พนักงานรัฐวิสาหกิจ
พนักงานหน่วยงานอื่นของรัฐหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น แล้วแต่กรณี เป็นประธาน

- ผู้แทนกระทรวงการคลัง เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานอัยการสูงสุด เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงบประมาณ เป็นกรรมการ
- ผ ู้แทนกระทรวงอื่นอ ีก2 กระทรวงกระทรวงละ 1 คน เป็นกรรมการ
- ผู้ทรงคุณวุฒิ ไม่เกิน 3 คน เป็นกรรมการ
- ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ เป็นกรรมการและเลขานุการ

โดยคณะกรรมการชุดนี้ จะมีหน้าที่ในการพิจารณาคัดเลือกเอกชนเข้าร่วมหุ้นในบริษัท 
จำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อนำเสนอให้ 
คณะรัฐมนตรีตัดสิน หากคณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืนคณะกรรมการเพื่อพิจารณาทบทวน 
แล้วนำผลการพิจารณาให้คณะรัฐมนตรีได้ตัดสินชีขาดอีกครังหนึ่ง 27

27พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.
2535,มาตรา12,13,20,21.
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การกำกับดูแลและติดตามผล

กรณ ีท ี่คณะรัฐมนตรีได ้ให ้ความเห็นชอบให้เอกชนเข้าถ ือหุ้นร่วมในบริษ ัทจำกัดของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้ง คณะกรรมการประสานงาน 
ขึ้นคณะหนึ่งซึ่งประกอบด้วยผู้แทนของหน่วยงานต่าง ๆ อันประกอบด้วย

- ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ
- ผู้แทนกระทรวงการคลัง
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
- ผู้แทนจากหน่วยงานอื่นซึ่งมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของ 

โครงการ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนฝ่ายเอกชนที่เข้าร่วมงานหรือดำเนินการ
- ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย
- ผู้แทนจากหน่วยงานอื่นซึ่งมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของ 

โครงการเห็นสมควรแต่งตั้งอีกไม่เกิน 3 คน

เป็นประธาน 
เบนกรรมการ 
เป็นกรรมการ

เป็นกรรมการ 
เป็นกรรมการ

เป็นกรรมการ

โดยคณะกรรมการชุดนี้จะมีหน้าที่ในการกำกับดูแลและติดตามผลการดำเนินงานของ 
บริษัทจำกัดต่อไป 28

4.2.3 พิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท

การก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานในบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนัน' I  I H z ไ 1 รุ ... .นอกจากจะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติจัดตังองค์กรปกครองส่วนทองกินทังหลาย และ พระราช 
บัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 แล้ว องค์กร

28พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535,
มาตรา 22,23,24.
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ปกครองส่วนท้องถิ่น ยังต้องปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท 
อีกด้วย ซึ่งหลักเกณฑ์ในการก่อตั้งบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วน 
และบริษัทนันมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญดังนีคือ

1. ต้องมีผู้เริ่มก่อการตั้งแต่ 7 คนขึ้นไปเข้าชื่อร่วมกันทำหนังสือบริคณห์สนธิแล้วนำ 
หนังสือบริคณห์สนธินันไปจดทะเบียน ซึ่งหนังสือบริคณหส์นธินันเป็นหนังสือที่กำหนดกรอบวัตถุ 
ประสงค์ของบริษัท และกำหนดรายละเอียดอื่น ๆ ที่สำคัญของบริษัท เช่น เรื่องของจำนวนทุนเรือน 
หุ้นที่จดทะเบียน ผู้เริ่มก่อการ ที่ตังสำนักงานของบริษัท เป็นด้น ทั้งนี้ก็เพื่อ1ให้ผู้ที่เ'ข้ามาถือหุ้น หรือ ผู้ท่ี 
จะมาติดต่อกับบริษัทได้ทราบถึงรายละเอียดทีส่ำคัญของบริษัท หนังสือบริคณห์สนธิจึงเปรียบเสมือน 
แม่บทในการที่จะจัดการงานของบริษัทในส่วนที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก29 และผู้เริ่มก่อการจะด้องหา 
ทางให้หุ้นของบริษัทที่จะตังมีผู้เข้าชื่อซือหุ้นจนครบ30

2. เมื่อมีผู้เข้าซื้อหุ้นหมดแล้ว ผู้เริ่มก่อการต้องนัดเรียกผู้เข้าชื่อซื้อหุ้นมาประชุมจัดตั้ง 
บริษัทโดยไม่ชักช้า31 และเมื่อประชุมตั้งบริษัทเสร็จแล้ว ผู้เริ่มก่อการต้องมอบหมายการงานทั้งปวงให้ 
กรรมการชุดแรกรับไปดำเนินการต่อไป และกรรมการชุดแรกต้องจัดการเรียกให้เริ่มก่อการ และผู้เข้า 
ชื่อซื้อหุ้นทั้งหลายใช้เงินค่าหุ้นครั้งแรกอย่างน้อยร้อยละยี่สิบห้า32

3. หลังจากเรียกเก็บเงินค่าหุ้นครั้งแรกแล้ว กรรมการชุดแรกต้องไปขอจดทะเบียน 
บริษัทภายใน 3 เดือน นับแต่วันที่ประชุมตั้งบริษัท33

29ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1097, 1098.
30ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1104.
31ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1107, 1108.
32ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1110.
33ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1111, 1112.
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ซึ่งหลักเกณฑ์ในการก่อตังบริษัทที่กล่าวถึงนีเป็นเพียงหลักเกณฑ์โดยย่อ สำหรับองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการก่อตังบริษัทจำกัด ส่วนขันตอนและวิธีการในการก่อตัง การเข้าถือหุ้น การ 
โอนหุ้น หรือ การดำเนินงานของบริษัทจำกัดนัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามหลัก 
เกณฑ์โดยละเอียดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัทต่อไป

4.3 สถานะทางกฎหมายของบริษัทจำกัดที่ก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานโดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

4.3.1 พิจารณาตามหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายไทย

4.3.1.1 ความหมายและหลักเกณฑ์ในการดำเนินงานของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมาย
ไทย

4.3.1.1.1 ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายไทย

ในป ็จจ ุบ ัน กฎหมายไทยที่ม ีความสำคัญในการกำหนดความหมายของคำว่า “ รัฐ 
วิสาหกิจ” ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน 
สำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติ พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ.2534 ซึ่งตามกฎหมายดัง 
กล่าวทั้ง 4 ฉบับ ได้ให้ความหมายของคำว่า “รัฐวิสาหกิจ” ของประเทศไทยไว้ดังต่อไปนี้

1. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้บัญญัติว่า“รัฐวิสาหกิจ”
หมายความว่า

(ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัท หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ ห้า 

สิบ
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(ค) บริษัท หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) 
และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

(ง) บริษัท หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

(จ) บริษัท หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

2. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518

มาตรา 4 วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสำหรับกรรมการและ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ได้บัญญัติว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า

(1) องค์การของรัฐบาล ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการ 
ของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไม่ 
รวมถึงองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใด ๆ ที่มิ'ใช่ธุรกิจ

(2) บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมือง 
ที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ

(3) บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมือง 
ที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม

3. พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521

มาตรา 4 วรรคหก แห่งพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 
2521 ได้บัญญัติว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า

(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตังองค์การของรัฐบาลหรือกิจการ 
ของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ

(2) บริษัทจำกัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่ 
เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วย 
เกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ
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(3) บริษัทจำกัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มี
ทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

4. พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534

มาตรา 4 วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 ได้ 
บัญญัติว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า

(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการ 
ของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ

(2) บริษัทจำกัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ ทบวงการเมือง 
ที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

ดังนั้นเมื่อได้ศึกษาถึงความหมายของคำว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายทั้ง 4 ฉบับ ดัง 
กล่าวข้างด้นแล้วจึงกล่าวได้ว่าคำว่า “รัฐวิสาหกิจ” นั้นหมายถึง องค์กรต่าง ๆ ดังต่อไปนี้

1. องค์การของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น
2. หน่วยงานธุรกิจที่รัฐ หรือรัฐบาลเป็นเจ้าของ
3. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อย

ละห้าสิบ
4. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ 

1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
5. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ 

1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
6. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ 

1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 และ/หรือ 5 มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

4.3.1.1.2 หลักเกณฑ์การดำเนินงานของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายไทย
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รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทยนั้น เป็นองค์กรที่รัฐจัดตังขึนเพื่อช่วยเหลือและแบ่งเบา 
ภาระหน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมและปรับปรุงชีวิตสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนในประเทศให้ดี 
ยิ่งขึ้น โดยรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทยนีจะเป็นหน่วยงานที่มีบุคลากรและทรัพย์สินในการบริหาร 
งานเป็นของตนเอง และจะประกอบกิจการที่เกี่ยวกับอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันมีความสำคัญ 
และจำเป ็น ต ่อส ภ าพ ช ีว ิต แล ะค วาม เป ็น อย ู่ของป ระชาชน ใน ป ระเท ศ  เช ่น  ก ิจการไฟฟ ้า 
กิจการประปา กิจการขนส่งมวลชน กิจการโทรคมนาคม เป็นต้น

ด้วยเหตุผลตังกล่าว1ข้างต้นนี รัฐจึงต้องเข้ามามีบทบาทในการควบคุมการดำเนินงานของ 
รัฐวิสาหกิจในประเทศไทย เพื่อให้รัฐวิสาหกิจมีการดำเนินงานที่มีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์แก่ 
รัฐมากที่สุด ซึ่งการควบคุมการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยนัน นอกจากจะถูกควบคุม 
โดยคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายจัดตั้ง และระเบียบวิธีข้อบังคับที่ใช้กับรัฐวิสาหกิจ 
นันๆ เองแล้ว รัฐยังไต้เข้ามามีบทบาทในการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่สำคัญๆ ตังต่อไปนีคือ

1. การควบคุมกำกับโดยรัฐคณะมนตรี

ป ีจจ ุบ ัน  คณะรัฐมนตรีจะมีบทบาทในการควบคุมกำกับรัฐวิสาหกิจท ี่สำคัญอยู่ 2
ประการคือ

การแต ่งต ั้งหร ือถอดถอนคณ ะกรรมการท ี่ทำหน ้าท ี่ในการบร ิหารงานของร ัฐ  
วิสาหกิจ เช่น การแต่งตั้งหรือถอดถอนคณะกรรมการการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติการ 
ไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 250334 หรือ การแต่งตั้งหรือถอดถอนคณะกรรมการการปิโตรเลียมแห่ง 
ประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 252135 เป็นต้น

การพิจารณาอนุมัติกิจการสำคัญๆ ของรัฐวิสาหกิจ เช่น การเพิ่มหรือลดทุนของการ 
ไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะดำเนินการได้ ตามพระราช 
บัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 250336 หรือ การที่การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยจะลงทุนเพื่อ

34พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503, มาตรา 20, 25.
35พระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2521, มาตรา 12, 16.
36พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503, มาตรา 42.
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ขยายโครงการเดิมหรือริเริ่มโครงการใหม่ซึ่งมีวงเงินเกิน 50 ล้านบาท จะต้องได้รับความเห็นชอบจาก 
คณะรัฐมนตรีก ่อนจึงจะดำเนินการไต้ ตามพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
252137 เป็นต้น

2. การควบคุมกำกับโดยกระทรวงเจ้าสังกัด

ปิจจุบ ันกระทรวงเจ้าสังก ัดของรัฐวิสาหกิจจะมีบทบาทเกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจตาม 
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ หรือ อาจมีบทบาทเกี่ยวข้องด้วยการที่กระทรวงนั้นๆ เป็นผู้ถือหุ้น 
ใหญ่ในรัฐวิสาหกิจประเภท “บริษัทจำกัด”โดยรัฐมนตรีจะเป็นผู้ที่มีอำนาจในการแสดงเจตนาแทน 
กระทรวงนั้นๆ ในการควบคุมการดำเนินงานต่างๆของบริษัท ซึ่งในปีจจุบันรัฐมนตรีแห่งกระทรวงเจ้า 
สังกัดของรัฐวิสาหกิจจะมีอำนาจในการควบคุมกำกับการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่สำคัญๆ ดังต่อ 
ไปนี้คือ

รัฐมนตรีมีอำนาจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งหรือถอดถอนเจ้า 
หน้าที่ระดับสูงของรัฐวิสาหกิจ เช่น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอำนาจในการพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบในการที่คณะกรรมการธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรแต่งตั้งหรือ 
ถอดถอนผู้จัดการธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ตามพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการ 
เกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 250938 เป็นต้น

รัฐมนตรีมีอำนาจในการสั่งให้รัฐวิสาหกิจชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็นทำ 
รายงานเสนอ เช่น การกำหนดให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคจะต้องทำรายงานเกี่ยวกับกิจการของตนเสนอ 
ต่อรัฐมนตรีว ่าการกระทรวงมหาดไทย ตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 250339 
เป็นต้น

รัฐมนตรีมีอำนาจในการที่จะยับยั้งการกระทำใดๆของรัฐวิสาหกิจที่ขัดต่อนโยบาย 
ของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี รวมถึง อำนาจในการสอบสวนการดำเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ 
ไต ้ เช ่น การท ี่ร ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงอ ุตสาหกรรมมีอำนาจในการย ับย ังการกระทำของการ

38พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 2509, มาตรา 21.
39พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503, มาตรา 45.
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ปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยที่ข ัดต่อนโยบายของรัฐบาล หรือมติของรัฐมนตรี และมีอำนาจในการ 
สอบสวนการดำเนินกิจการของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยได้ ตามพระราชบัญญัติการปิโตรเลียม 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 252140 เป็นด้น

3. การควบคุมกำกับโดยกระทรวงการคลัง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้กำหนดให้กระทรวงการคลังมี 
อำนาจและหน้าที่ในการควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐวิสาหกิจที่สำคัญๆ ดังต ่อไปนี้ค ือ41

กำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอำนาจกำหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการ 
จ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนำทุนหรือผลกำไรของรัฐวิสาหกิจเช้าบัญชีเงินคงคลัง

กำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอำนาจเรียกให้รัฐวิสาหกิจเสนอช้อ 
เท็จจริงตามที่เห็นสมควร และมีอำนาจมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่เข้าตรวจสรรพสมุด บัญชี 
เอกสารและหลักฐานต่างๆ ของรัฐวิสาหกิจ

กำหนดระเบียบและข้อบังคับขึ้นเพื่อใช้ควบคุมการเงินของรัฐวิสาหกิจ

4. การควบคุมกำกับโดยสำนักงบประมาณ

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้กำหนดให้สำนักงบประมาณมีอำนาจ 
และหน้าที่ในการควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐวิสาหกิจที่สำคัญๆ ดังต่อไปนี คือ42

การเข้าตรวจสรรพสมุด บัญชี เอกสาร และหลักฐานต่างๆ ของรัฐวิสาหกิจ 
รัฐวิสาหกิจต้องยื่นงบประมาณประจำปีต่อสำนักงบประมาณภายในเวลาที่กำหนด 
กำหนดระเบียบเพื่อการใช้จ่ายของรัฐวิสาหกิจที่มีรายการกำหนดไว้ในงบประมาณ 
รัฐวิสาหกิจจะจ่ายเงินหรือก่อหนีผูกพันได้ต่อเมื่อได้รับอนุมัติเงินประจำงวดแล้ว

40พระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2521, มาตรา50.
41พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502, มาตรา 21, 22.
42พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502, มาตรา 6, 7, 8, 15, 19, 20, 23.
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ทำรายงานเก ี่ยวก ับการเง ินของร ัฐว ิสาหก ิจอ ันถ ือว ่าเป ็นส ่วนประกอบของบ 
ประมาณประจำปีเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา

5. การควบคุมกำกับโดยสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน

สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นส่วนราชการซึ่งมีฐานะเป็นกรมอยู่ในบังคับบัญชาของ 
นายกรัฐมนตรีโดยถูกจัดตั้งเพื่อใช้ตรวจสอบการรับจ่าย เก็บรักษาเงิน และทรัพย์ส ินอื่นของส่วน 
ราชการและรัฐวิสาหกิจให้เป็นไปโดยถูกต้อง เรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ ซึ่งตามพระราชบัญญัติ 
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 ไต้กำหนดให้สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน มีอำนาจและหน้าที่เกี่ยวกับ 
รัฐวิสาหกิจตังต่อไปนี้ คือ43

ตรวจสอบการจ ัดเก ็บรายไต ้ของรัฐวิสาหกิจและแสดงความเห ็นว่าเป ็นไปตาม 
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติของคณะรัฐมนตรีหรือไม่

ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงิน และทรัพย์สินอื่นของหรือที่ 
อยู่ในความรับผิดชอบของรัฐวิสาหกิจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และแสดงความเห็นตามมาตรฐานการสอบบัญชีที่รับรองทั่วไปสำหรับ 
รัฐวิสาหกิจด้วย

ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่นของหรือที่อยุ่ในความรับผิดชอบของรัฐ 
วิสาหกิจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์เป็นไปโดยประหยัด ไต้ผลตามเป้าหมายและ 
มีผลคุ้มค่าหรือไม่

6. การควบคุมกำกับโดยสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง
ชาติ

43พระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522, มาตรา 7, 12, 13, 14.
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พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 ได้กำหนดให้สำนัก 
งานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีอำนาจและหน้าที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจดังต่อไป
‘ร 4  44น คอ

พิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐวิสาหกิจ และจัดประสาน 
งานและโครงการเพื่อวางแผนส่วนรวมสำหรับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ตามกำลัง 
ทรัพยากรที่มีอยู่ตามลำดับความสำคัญก่อนหลัง

จัดทำข้อเสนอเกี่ยวคับรายจ่ายประจำปีของรัฐวิสาหกิจ ในอันที่จะจัดหาสินทรัพย์ 
ถาวรหลักที่เพิ่มขึ้นเพื่อใช้ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยใช้เงินจากงบประมาณแผ่นดิน เงินกู้ 
เง ินกำไรที่ได ้สะสมไว้ หรือเงินอื่นใด

พิจารณาให้คำแนะนำและกำหนดหลักการให้แก่รัฐวิสาหกิจเพื่อจัดทำแผนงานและ 
โครงการพัฒนาที่จะขอความช่วยเหลือจากต่างประเทศในทางวิชาการ การเงิน การกู้ยืมและการดำเน้น 
งาน เพื่อให้เป็นไปตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ติดตามและประเมินผลเกี่ยวกับผลงานตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจรัฐวิสาหกิจ 
และให้คำแนะนำเกี่ยวกับการเร่งรัด ปรับปรุง หรือเลิกล้มโครงการพัฒนาเศรษฐกิจอันหนึ่งอันใดเมื่อ 
เห็นสมควร

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีอำนาจเรียกให้รัฐ 
วิสาหกิจปฏิบัติการดังต่อไปนี้

- เสนอแผนงานและโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ ตลอดจนรายละเอียดทางวิชาการ 
และการเงินคับสถิติและรายการต่างๆ ที่จำเป็นแก่การศึกษาภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
รวมทั้งเสนอแผนงานและโครงการพัฒนาเศรษฐกิจที่ขอความช่วยเหลือจากต่างประเทศ และรายการ 
ต่างๆ ที่จำเป็นแก่การศึกษาภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

- เสนอข้อเท็จจริงที่จำเป็นเพื่อพิจารณาผลงานของโครงการพัฒนาเศรษฐกิจที่กำลัง
ดำเน้นการอยู่

“ พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง'ชาติพ.ศ.2521,มาตรา 12,13,14.
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นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจยังจะต้องเสนอโครงการพัฒนาเศรษฐกิจหรือแผนงานต่อคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ เพื่อพิจารณาให้ความเห็นประกอบการพิจารณากำหนดงบ
ประมาณรายจ่ายในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี หรือร่างประราชบัญญัติเพิ่มเติมงบ 
ประมาณประจำปีงบประมาณ

โดยแผนงานและโครงการพัฒนาเศรษฐกิจทังหลายของรัฐวิสาหกิจที่สำนักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ และคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไต้ 
พิจารณาแล้วจะถูกนำเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการต่อไป

4.3.1.2 บริษ ัทจำกัดที่ก ่อตั้งหรือถือห ุ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม ่เป ็น “ รัฐ 
วิสาหกิจ” ตามกฎหมายไทย

ดังได้กล่าวมาแล้วว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 พระราช 
บัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2521 และพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ส ัมพันธ์ พ.ศ. 2534 นั้นมีความหมายถึงองค์กรต่างๆ ดังต่อไปนี้ค ือ

1. องค์การของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการบัน
2. หน่วยงานธุรกิจที่รัฐ หรือรัฐบาลเป็นเจ้าของ
3. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อย

ละห้าสิบ
4. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ 

1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
5. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ 

1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
6. บริษัทจำกัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม1ข้อ 

1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 และ/หรือ 5 มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
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ซึ่งจากการให้ความหมายของคำว่า “รัฐวิสาหกิจ,, ตามกฎหมายทั้ง 4 ฉบับที่กล่าวมาใน 
ข้างต้นนี้ จึงมีผู้ให้ความเห็นว่าบริษัทจำกัดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
ของทุนที่บริษ ัทจำกัดนั้นจดทะเบียนไว้ม ิไต ้เป ็น“รัฐวิสาหกิจ”ตามกฎหมายไทยแต่ประการใด โดย 
คณะกรรมการร่างกฎหมายของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไต้เคยตีความในกรณีของบริษัท 
กรุงเทพธนาคม จำกัด ซึ่งเป็นบริษัทจำกัดที่กรุงเทพมหานคร มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงร้อยละ 99.98 ของทุน 
จดทะเบียนว่าไม่มีสถานะทางกฎหมายเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ด้วยเหตุผล 3 ประการคือ45

1. กรุงเทพมหานคร มิใช่ส ่วนราชการตามความหมายของพระราชบัญญัติวิธ ีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งมีบทนิยามคำว่า “ส่วนราชการ,, ว่าหมายถึงเฉพาะกระทรวง ทบวง กรม 
หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า สำนักงานหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ แต่ไม่รวมตลอดถึงหน่วย 
งานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น แต่กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานที่จัด 
ตั้งขึ้น และมีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นตามนัยมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528

2. บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด นี้นมิใช่องค์การของรัฐบาล เน่ืองจากคำว่า องค์การ 
ของรัฐบาล หมายถึง องค์การที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น หรือ องค์การของรัฐบาลที่จัดตังขึนโดยพระ 
ราชกฤษฎีกา ซึ่งตราขืนโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตัง 
องค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เท่านั้น

3. บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด มิใช่หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ เนื่องจาก 
หน ่วยงานธุรก ิจท ี่ร ัฐบาลเป ็นเจ ้าของจะต ้องพ ิจารณ าจากวัตถ ุประสงค ์ ตลอดจนอำนาจหน้าที่ 
ของกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่จัดตั้งหน่วยงานนั้นขึ้น หรือที่หน่วยงานนั้นสังกัดอยู่ด้วย 
ว่ามีวัตถุประสงค์ในการดำเนินธุรกิจหรือมีอำนาจหน้าทีในอันทีจะจัดตังหน่วยงานธุรกิจประเภทนิ 
หรือไม่ โดยพิจารณาจากกฎหมายซึ่งจัดตังกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการนัน ๆ เพราะ 
รัฐวิสาหกิจประเภทหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของนั้นมิได้มีกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับ

45 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึก 
เรื่อง สถานภาพและการดำเนินกิจการของบริษัทกรุงเทพธนาคม จำกัด,” กุมภาพันธ์ 2539.
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กำหนดวิธีการจัดตั้งไว้ เพียงแต่เท่าที่ปรากฎการจัดตั้งหน่วยงานธุรกิจประเภทนี้จะจัดตั้งโดยมติของ 
คณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีอนุมัติให้ทุนดำเนินการ โดยอยู่ในความควบคุมหรือกำกับดูแลของ 
หน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งหน่วยงานธุรกิจนั้น

ท่านรองศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้ให้ความเห็นซึ่งสอดคล้องกับความเห็น 
ของคณะกรรมการร่างกฎหมายของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องเดียวกันนี้ว่า บริษัทจำกัด 
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบมิใช่รัฐวิสาหกิจตามนัยของพระราชบัญญัติ 
วิธีการประมาณ พ.ศ. 2502 เพราะคำว่ารัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัตินี้หมายถึงแต่เฉพาะวิสาหกิจ 
ของ “รัฐ” เท่านั้น ไม่รวมวิสาหกิจของ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” แต่อย่างใด46 47

สำหรับแนวการวิน ิจฉัยของศาลไทยในการวิน ิจฉัยว่า องค์กรใดจะมีฐานะเป็น “รัฐ 
วิสาหกิจ” หรือไม ่น ั้น ได้มีการวินิจฉัยไว้แล้วว่า องค์กรใดจะเป็นรัฐวิสาหกิจได้นั้น องค์กรนั้นจะต้อง 
มีทุนตั้งหมดหรือทุนเกินกว่าร้อยละห้าสิบเป็นของรัฐ',7

สำหรับในเรื่องสถานะทางกฎหมายของบริษัทจำกัดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อตั้ง 
หรือ ถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทจำกัดนั้นจดทะเบียนว่าจะมีสถานะทางกฎหมายเป็น 
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทยหรือไม่ โดยในเรื่องนี้ผู้เขียนเห็นด้วยกับแนวความเห็น การตีความและ 
แนวการวิน ิจฉัยที่กล่าวมาทังหมดในข้างด้นเป ็นอย่างยิ่ง และถึงแม้ว่าแนวความเห็นของท่านรอง 
ศาสตราจารย์สมคิด เลิศไพฑูรย์ และการดีความของคณะกรรมการร่างกฎหมายของสำนักงานคณะ 
กรรมการกฤษฎีกา จะเป็นแนวความเห็นและการดีความซึ่งพิจารณาจาก พระราชบัญญัติวิธีการงบ 
ประมาณ พ.ศ. 2502 เพียงพระราชบัญญัติเดียว แต่ความหมายของคำว่า รัฐวิสาหกิจ ตามพระราช 
บัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นความหมายที่ครอบคลุมความหมายของคำว่า รัฐวิสาหกิจ 
ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 พระ 
ราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติพนักงานรัฐ 
วิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 ด้วย นอกจากนีแม้ว่าในบีจจุบันจะมีบริษัทจำกัดที่ตังขึ้นตามประมวล

46 สมคิด เล ิศไพฑูรย์, “ การก่อต ั้งหรือถือห ุ้นในบริษ ัทจำกัดขององค์การปกครอง 
ท้องถิ่น,” วารสารนิติศาสตร์. 20:146.

47 คำพิพากษาฎีกาท่ี 2290 / 2515.
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กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท ของรัฐที่มีสถานะทางกฎหมายเป็นรัฐวิสาหกิจ 
ตามกฎหมายไทย เช่น บริษัท ขนส่ง จำกัด หรือ บริษัท ไม้อัดไทย จำกัด แต่บริษัทจำกัดเหล่านีก็เป็น 
บริษัทจำกัดที่รัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ มิใช่บริษัทจำกัดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีทุนรวมอยู่ด้วย ตามความหมายของรัฐวิสาหกิจแห่งกฎหมายไทยแต่ประการใด

เพราะฉะนั้น เมื่อบริษัทจำกัดที่ก่อตั้ง หรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิได้ 
เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายไทยแล้ว บรรดาหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ในการดำเนินงานของ “ รัฐ 
วิสาหกิจ” ตามกฎหมายไทย จึงไม่อาจนำมาใช้กับการดำเนินงานของบริษัทจำกัดขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นได้แต่อย่างใด



4.3.1.3 เปรียบเทียบวิธีการก่อตังและดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจกับบริษัทจำกัดทีก่อตัง 
หรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

รัฐวิสาหกิจ บริษัทจำกัดที่ก่อตั้ง หรือถือหุ้นโดย 
- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

1. ก่อตังโดยรัฐ โดยอาจก่อตังขึนตามพระราช 1. ก่อตังโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตาม
บัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ หรือมติคณะรัฐมนตรี

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

2. การก่อตั้งและดำเนินงานจะอยู่ภายใต้การ 
ควบคุมกำกับจากหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐตังต่อ 
ไปนี้ คือ

2. มีเพียงการก่อตั้งเท่านี้นที่จะต้องอยู่ภายใต้การ 
ควบคุมกำกับจากรัฐ ด้วยการพิจารณาอนุมัติการ 
ก ่อต ั้งโดยร ัฐมนตร ีว ่าการกระทรวงมหาดไทย

- คณะรัฐมนตรี ส่วนการดำเนินงานจะถูกควบคุมกำกับจากองค์กร
- กระทรวงเจ้าสังกัด ปกครองส่วนท้องถิ่นนัน ๆ โดยตรง โดยผ่านทาง
- กระทรวงการคลัง ท ี่ประช ุมใหญ ่ผ ู้ถ ือห ุ้นของบริษ ัทตามประมวล
- สำนักงบประมาณ กฎหมายแพ่งและพาณิชย์
- สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน
- สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

3. สามารถดำเน ินงานได ้ในพ ื้นท ี่ท ั่วประเทศ  
หรืออาจจำกัดเฉพาะพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งก็ได้

3. โดยทั่วไปจะดำเนินงานได้เฉพาะภายในพื้นที่ 
รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ 
เท่านัน เว้นแต่จะมีกฎหมายอนุญาตให้สามารถ 
ดำเนินงานภายในเขตพื้นที่อื่น ๆ ได้

4. ถูกควบคุมตรวจสอบ รวมถึงการให้ความ 
ช่วยเหลือทางการเงินจากรัฐ

4. ถูกควบคุมตรวจสอบ รวมถึงการให้ความช่วย 
เหลือทางการเงินจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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4.3.2 พิจารณาตามหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็น “วิสาหกิจมหาชน”

4.3.2.1 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็น “วิสาหกิจมหาชน”

วิสาหกิจมหาชนเป็นสถาบันในทางกฎหมายทีส่ำคัญของรัฐ ซึ่งถือกำเนิดขึ้นเมื่อภารกิจ 
ของรัฐเปลี่ยนแปลงไปจากภารกิจซึ่งรัฐมุ่งรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงของชุมชน ขยาย 
ไปสู่ภารกิจที่รัฐจำต้องเข้าไปมีบทบาททางเศรษฐกิจโดยเข้าไปดำเนินกิจการในด้านอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรมที่รัฐพิจารณาเห็นว่า มีความสำคัญต่อชีวิตทางเศรษฐกิจของชาติทั้งนี้เพื่อให้ประชาชน 
ผู้อาศัยอยู่ในรัฐไต้รับประโยชน์อย่างแท้จริง โดยในประเทศที่ยึดระบบเศรษฐกิจแบบผสม อันหมายถึง 
ประเทศแบบเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้น ใช้วิสาหกิจมหาชนเป็นเครื่องมือสำคัญในการประกอบภารกิจ 
ทางเศรษฐกิจ โดยรัฐเข้าไปดำเนินกิจการต้านอุตสาหกรรมและพณิชยกรรม ที่รัฐพิจารณาว่ามีความ 
สำคัญต่อชีวิตทางเศรษฐกิจของชาติ ภารกิจในต้านเศรษฐกิจถือว่าเป็นภารกิจที่รัฐต้องปฏิบัติเพิ่มขึ้น 
นอกเหนือจากภารกิจดั้งเติม อันได้แก่ภารกิจในต้านการรักษาความสงบเรียบร้อย และความมั่นคงภาย 
ในและภายนอกประเทศซึ่งรัฐไต้ใช้เครื่องมือดั้งเติม คือ องค์กรปกครองส่วนกลางและองค์กรปกครอง 
ตนเองส่วนท้องถิ่นดำเนินภารกิจเก่าแก่นี้ตลอดมา จึงเปรียบไต้ว่าวิสาหกิจมหาชนเป็น “มือที่สาม” 
(Third Arm) ของรัฐนอกเหนือจากมือที่หนึ่งและมือที่สอง อันได้แก่ องค์กรปกครองส่วนกลางและ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น48

วิสาหกิจมหาชน จึงเป็นเครื่องมือแบบใหม่ที่รัฐสร้างขึ้นเพื่อประกอบการทางเศรษฐกิจ 
เนื่องจากเครื่องมือดังเติมคือ องค์กรปกครองส่วนกลาง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ล้วนถูกจัด 
ดั้งขึ้นเพื่อดำเนินงานต้านปกครองของรัฐทังสิน ซึ่งงานต้านปกครองนิเป็นงานที่จำต้องกระทำรัดกุม 
ภายใต้ระเบียบกฎเกณฑ์ของกฎหมาย ในขณะที่งานต้านเศรษฐกิจนั้น ต้องอาศัยความคล่องตัวในการ 
ตัดสินใจดำเนินการและในต้านการเงินเช่นเดียวคับวิสาหกิจของเอกชนด้วยเหตุดังกล่าวนิ รัฐจึงต้อง 
จัดลักษณะองค์กรของวิสาหกิจมหาชนให้แตกต่างจากลักษณะของส่วนราชการ และให้มีความใกล้

48 J.F. Gamer , “Public Corporation in The United Kingdom” , in Government 
Enterprise : A Comparative Study 5 ed. Wolfgang Firedmann (New York : Columbia University 
Press , 1970) , P.4 อ้างถึงใน จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายหมาย 
ไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด” , หน้า (6).
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เคียงกับลักษณะของวิสาหกิจเอกชนมากที่ส ุด จึงอาจกล่าวได้ว่า วิสาหกิจมหาชน เป็นองค์กรที่มี 
ลักษณะผสมระหว่างการเป็นวิสาหกิจแบบเอกชน กับการเป็นมหาชนอยู่ด้วย49

ซึ่งหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าองค์กรใดจะมีสถานทางกฎหมายเป็นวิสาหกิจมหาชน 
จะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ใน 2 ประการคือ หลักเกณฑ์การพิจารณาในทางเนื้อหา และหลัก 
เกณฑ์การพิจารณาในทางรูปแบบ50

หลักเกณฑ์ในการพิจารณาในทางเนื้อหา

การที่องค์กรใดจะถือได้ว่ามีสถานะทางกฎหมายเป็นวิสาหกิจมหาชนได้นั้น ตามแนว 
ความคิดทางทฤษฎี จะต้องปรากฎว่ามีหลักเกณฑ์ในทางเนื้อหา 3 ประการคือ

1 องค์กรนันจะต้องดำเนินกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ลักษณะดัง
กล่าวนีเป ็นเหตุผลพืนฐานในการจัดตั้งองค์กรมีล ักษณะเป็น “วิสาหกิจมหาชน” ขึ้น เพราะหาก
กิจกรรมที่องค์กรซึ่งจัดตั้งขึ้นยังคงอยู่ในกรอบของงานบริการสาธารณะของทางปกครองทั่วไปแล้ว ก็

' 1 ”  V  "  ลี ้  1 . , 1 '  , 1ย่อมไม่พึงจัดตังองค์กรวิสาหกิจมหาชนขึนมาใหม่ หากย่อมเป็นภาระของฝ่ายปกครองในการดำเนิน
กิจกรรมนั้นด้วยตนเอง ดังนั้น หลักเกณฑ์ประการนี้จึงถือเป็นพื้นฐานในการดำรงอยู่ของวิสาหกิจ
มหาชนเลยทีเดียว และทั้งกรอบความคิดทางกฎหมายของไทยและของฝรั่งเศสต่างก็ยอมรับแนวความ
คิดดังกล่าว โดยถือว่าหลักเกณฑ์ที่ว่าการจะต้องมีกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนีเป็น
องค์ประกอบสำคัญประการหนึ่งของการเป็นวิสาหกิจมหาชน

2. องค์กรนั้นจะต้องทำการค้า กล่าวคือต้องมีการจำหน่ายสินค้าหรือบริการโดยมีค่า 
ตอบแทนตามความเป็นจริง โดยผู้ใช้บริการจะต้องจ่ายค่าตอบแทนในการไต้ประโยชน์จากสินค้าหรือ 
บริการขององค์กรนั้นๆ ตามความเป็นจริง หรือโดยใกล้เคียงกับความเป็นจริงที่ส ุด ทั้งนี้เพราะ

49 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย ะ ศึกษาในเชิง 
ประวัติศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด” , หน้า (6).

50 สุรพล ลี้นิติไกรพจน์ , “หลักเกณฑ์ในการจำแนกวิสาหกิจมหาชน : ศึกษาเปรียบเทียบ 
ในกฎหมายไทยและฝรั่งเศส, ” วารสารนิติศาสตร์ 18 (กันยายน 2531) ะ 80 - 88.
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วิสาหกิจมหาชนจัดตังฃึนเพราะเหตุดังกล่าวโดยตรง หากรัฐมีความประสงค์ในการให้การสงเคราะห  ์
หรือช ่วยเหล ือสน ับสน ุนแก ่กล ุ่มบ ุคคลหร ือก ิจการใดๆ ร ัฐก ็ชอบที่จะจ ัดทำก ิจกรรมนันๆ โดย 
องค์กรบริการสาธารณะทางปกครองที่ตนเองมีอยู่เดิม หรือจัดตั้งองค์กรบริหารอิสระขึ้นมาดำเนินการ 
(หากมีความจำเป็นเช่นนั้น) มิใช่จัดตั้งองค์กรในรูป “วิสาหกิจ” สำหรับการดำเนินงานดังกล่าว เพราะ 
วิสาหกิจทั้งหลายนั้นพึงจะดำรงสถานะของตนอยู่ด้วยรายได้จากการผลิตสินค้าเพื่อจำหน่ายหรือโดย 
การให้บริการเพื่อรับค่าตอบแทน เป็นด้านหลัก มิใช่ดำรงอยู่โดยอาศัยงบประมาณแผ่นดินหรือเงิน 
ช่วยเหลือจากรัฐบาลเช่นองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะทางปกครองทั่วๆ ไป

หลักเกณฑ์ตังกล่าวมิได้หมายความว่าวิสาหกิจมหาชนทุกแห่งจะต้องมีแนวโน้มในการ 
ส ร ้างกำไรส ูงส ุด ให ้ได ้ตลอดเวลา หากแต ่หมายความว่าราคาของสินค้าหรือบริการท ี่จ ัดทำโดย 
วิสาหกิจนันจะต้องมีความสัมพันธ์กับด้นทุนการผลิตของสินค้าหรือบริการนันอยู่เสมอ หากราคา 
จำหน่ายของสินค้าหรือบริการนั้นสูงกว่าด้นทุนการผลิตเป็นอย่างมาก อันนำไปสู่เป็าหมายในการ 
แสวงหากำไรสูงสุดขององค์กรเพียงด้านเดียว ฐานะของความเป็นองค์กร “มหาชน” ของวิสาหกิจนั้น 
ก็ย่อมหมดไป แต่ขณะเดียวกันหากราคาจำหน่ายสินค้าและบริการตํ่ามากจนไม่มีความสัมพันธ์กับด้น 
ทุนการผลิตเลย ความเป็น “วิสาหกิจ” ขององค์กรนั้นก็ย่อมจะหมดไปราคาที่เรียกเก็บจากผู้ใช้บริการ 
ก็จะไม่มีความแตกต่างจากค่าธรรมเนียมในการให้บริการที่หน่วยงานของรัฐเรียกเก็บจากประชาชนอยู่ 
ตามปกติในกิจกรรมหลายประการของฝ่ายปกครองอยู่แล้วนั้นเอง

แต่หลักเกณฑ์ตังกล่าวก็มิได้หมายความว่าวิสาหกิจมหาชน จะไม่สามารถจำหน่ายสินค้า 
หรือบริการในราคาที่ตํ่ากว่าด้นทุนได้ การกระทำดังกล่าวสามารถเกิดขึ้นได้ หากเป็นไปโดยความจำ 
เป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ และในกรณีดังกล่าว เป็นหน้าที่ของรัฐบาล (ซึ่งเป็นผู้กำหนดให้วิสาหกิจ 
ใดเป็นผู้รับภาระเพื่อประโยชน์สาธารณะดังกล่าว) ที่จะต้องให้เงินอุดหนุนสำหรับด้นทุนที่ขาดหาย 
ไปจากภาระดังกล่าว และเงินอุดหนุนช่วยเหลือจากรัฐดังกล่าวจะต้องไม่มีจำนวนมากเกินไปกว่าจุดๆ 
หนึ่ง ซึ่งจะทำให้เกิดภาระการพึ่งพาอย่างสมบูรณ์หรือเกือบสมบูรณ์จากเงินช่วยเหลือของรัฐ อันจะทำ 
ให้สถานะของวิสาหกิจมหาชนนั้นๆ เปลี่ยนแปลงไป หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ภาระที่รัฐกำหนดให้ 
วิสาหกิจนั้นแบกรับนั้นจะต้องไม่มากเกินไปจนทำลายสถานะการเป็นวิสาหกิจของกิจการนั้นๆ

3. องค์กรนั้นจะต้องดำเนินการไปภายในกรอบของประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหลัก 
เกณฑ์ประการนี้ก็คือความหมายของคำว่า “มหาชน” ที่อยู่ในวิสาหกิจนั้นนั้นเอง การจะต้องดำเนิน
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งานไปภายในกรอบของประโยชน ์สาธารณะสามารถขยายความว่า การดำเนินงานของวิสาหกิจ 
มหาชนจะต้องเป็นไปภายในขอบเขตที่จำกัดไว้ในกฎหมายจัดตังอันแสดงถึงวัตถุประสงค์ในการจัด 
ตังวิสาหกิจนันๆ ที่ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้กำหนดขึน และอีกประการหนึ่ง การกำหนดนโยบายในทาง 
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมของวิสาหกิจมหาชนนัน จะต้องเป็นไปโดยคำนึงถึงความคิดเห็นและ 
ข้อเสนอแนะขององค์กรที่ทำหน้าที่กำกับดูแลอีกด้วย

หลักเกณฑ์การพิจารณาในทางรูปแบบ

1. การเป็นนิติบุคคลเอกเทศต่างหากจากรัฐ ซึ่งหลักเกณฑ์นี้เป็นหลักเกณฑ์อันจะขาด 
เสียไม่ไต้สำหรับการดำรงฐานะของวิสาหกิจมหาชน เพราะการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนขึ้นนั้น มีวัตถุ 
ประสงค์ประการแรกคือความเป็นอิสระคล่องตัวในการดำเนินงาน หากองค์กรที่จัดตั้งขั้นนั้นมิไต้ม ี
ฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลเอกเทศ ก็ย ่อมขาดความเป ็นอิสระคล่องตัวในการดำเน ินงาน และไม่อาจม  ี
นโยบายเป็นเอกเทศของตนนอกเหนือไปจากนโยบายที่กำหนดมาโดยองค์กรที่ควบคุมอยู่ไต้

2. การที่รัฐหรือนิติบุคคลทางมหาชนอื่นๆ มีทุนมากกว่ากึ่งหนึ่งขององค์กรนั้น หรือ 
สามารถควบคุมเสียงข้างมากในคณะกรรมการบริหารองค์กรนั้น

4.3.2.2 บริษัทจำกัดที่ก่อตั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กรปกคร'องส่วนท้องถิ่นเป็น “วิสาหกิจ 
มหาชน” ประเภทหนึ่งตามข้อความคิดว่าด้วยวิสาหกิจมหาชน

เมื่อไต้ทราบถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็น “วิสาหกิจมหาชน” ตามข้อความคิดว่าด้วย 
วิสาหกิจมหาชนแล้ว จึงกล่าวไต้ว่า การเป็นวิสาหกิจมหาชนนั้น จะต้องประกอบด้วย องค์ประกอบ 3 
ประการ คือ51

1. เป็นองค์กรที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล
2. เป็นองค์กรที่ดำเนินกิจกรรมทางการค้า หรืออุตสาหกรรม

51 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์การปกครองท้อง
ถิ่น.” วารสารนิติศาสตร์. 20:145.
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3. รัฐหรือนิติบุคคลทางมหาชนอื่นถือหุ้นในองค์กร'นั้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือควบ 
คุมการบริหารงานขององค์กรนัน

เพราะฉะนั้น เมื่อพิจารณาตามหลักเกณฑ์ของความเป็นวิสาหกิจมหาชนแล้ว จึงเห็นได้ 
ว่าบริษัทจำกัดที่ก่อตังหรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น จึงเป็นวิสาหกิจ 
มหาชนตามข้อความคิดว่าด้วยวิสาหกิจมหาชน แต่มิใช่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทย ดังได้กล่าว 
มาแล้วในตอนด้น เพราะรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทยนั้นเป็นเพียงวิสาหกิจมหาชนประเภทหนึ่งตาม 
ข้อความคิดว่าด้วยวิสาหกิจมหาชนเท่านัน

4.3.3 พิจารณาตามหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน”

4.3.3.1 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน”

นิติบุคคล คือ กลุ่มบุคคล องค์กร หรือทรัพย์สินที่จัดสรรไว้เป็นกองทุนเพื่อคำเนินกิจการ 
อันใดอันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นบุคคลอีกประเภทหนึ่งที่มิใช่บุคคลธรรมคา และให้มีสิทธ  ิ
และหน้าที่ตามกฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา เว้นแต่สิทธิและหน้าซึ่งโดยสภาพจะพึงมีหรือพึง 
เป็นได้เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น52

ในประเทศฝรั่งเศสอาจจำแนกนิติบุคคลได้เป็น 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมาย 
เอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน53

1. นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน โดยนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนในประเทศฝรั่งเศส 
น้ัน เกิดขึ้นจากความคิดริเริ่มของเอกชนโดยกฎหมายได้กำหนดเงื่อนไขในการก่อตั้งไว้ โดยการเข้า

52 ประยูร กาญจนดุล , คำบรรยายกฎหมายปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ : สำนัก 
พิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2535), หน้า 127.

53 วันเพ็ญ ทรัพย์ส่งเสริม , “การจัดระบบองค์การมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทำ 
บริการสาธารณะในประเทศไทย” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์,2539), หน้า 15 - 17.



89

เป ็นสมาชิกของบุคคลในนิต ิบ ุคคลตามกฎหมายเอกชนขึ้นอยู่ก ับความสมัครใจของบุคคล และ 
นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนจะต้องมีการดำเนินการภายใต้กฎหมายเอกชน โดยไม่อาจใช้อภิสิทธิ
ตามกฎหมายมหาชนไต้

นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนในประเทศฝรั่งเศสอาจแบ่งไต้เป็น 2 ประเภทคือ

นิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงค์แสวงหากำไร ได้แก่ ห้างหุ้นส่วนและบริษัท 
นิติบุคคลซึ่งไม่มีวัตถุประสงค์แสวงหากำไร ได้แก่ สหภาพแรงงาน สมาคมและ

มูลนิธิ

2. น ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยนิติบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนในประเทศ 
ฝรั่งเศสนั้น เกิดขึ้นตามกฎหมายมหาชนของรัฐ โดยมีว ัตถุประสงค์เพ ื่อดำเน ินกิจการสาธารณะ 
ประโยชน์เท่านัน นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นอาจใช้อภิสิทธิตามกฎหมายมหาชนไต้ เช่น การ 
เก็บภาษี การเวนคืนที่ดิน หรือการกระทำโดยใช้อำนาจบังคับ เป็นต้น

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในประเทศฝรั่งเศสอาจแบ่งแยกไต้เป็น 3 ประเภท คือ

- รัฐ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่ ภาค (Region) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(Département) เทศบาล (Commune)

องค์การมหาชนอิสระ เช่น มหาวิทยาลัยของรัฐ เป็นต้น

สำหรับในประเทศไทย อาจจำแนกนิติบุคคลออกไต้เป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ เช่นเดียวกัน
£ * 5 4คอ

1. นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซึ่งได้แก่นิติบุคคลที่อยู่ใต้บังคับกฎหมายเอกชน ซ่ึง 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ก็มีห้างหุ้นส่วนที่จดทะเบียนแล้ว บริษัทจำกัด สมาคม มูลนิธิ 54

54 ประยูร กาญจนดุล , คำบรรยายกฎหมายปกครอง , หน้า 131.
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ที่ได้จดทะเบียนแล้ว แต่ไม่มีอำนาจพิเศษในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมืองซึ่งเป็นนิต ิบ ุคคล  

ตามกฎหมายมหาชน

2. นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซึ่งได้แก่นิติบุคคลที่อยู่ใต้บังคับกฎหมายมหาชน
ซึ่งตามกฎหมายก็คือ ทบวงการเมือง องค์การของรัฐบาลและวัดในพระพุทธศาสนา

ทบวงการเมือง หมายถึง นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่เป็นองค์การของราชการ 
บริหารส่วนกลาง อันได้แก่กระทรวง ทบวง กรม รวมทั้งส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล องค์การของราชการบริหารส่วนภูมิภาค อันได้แก่ จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถ่ิน ซึ่งในบีจจุบันได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 
และองค์การบริหารส่วนตำบล55

กระทรวง ทบวง กรม หมายถึง องค์การของราชการบริหารส่วนกลาง ซึ่งตามมาตรา 
7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชกาารแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้จัดระเบียบราชการบริหารส่วน 
กลาง ดังนี้

(1) สำนักนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีฐานะเป็นกระทรวง
(2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง
(3) ทบวง ซึ่งสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง
(4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่ 

สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง
ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล
- จังหวัด ทบวงการเมืองนอกจากกระทรวง ทบวง กรมตามที่กล่าวมาในข้างด้นแล้วยัง 

หมายความรวมถึง “จังหวัด” ซึ่งเป็นหน่วยของราชการบริหารส่วนภูมิภาคด้วย เพราะมาตรา 52 แห่ง 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้บัญญัติว่า “ให้รวมท้องที่หลายๆ อำเภอ 
ตังฃึนเป็นจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล”

- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทบวงการเมืองอีกจำพวกหนึ่ง ก็คือ องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นต่างๆ เพราะเป็นองค์กรที่มีอำนาจหน้าที่ในการปกครองท้องถิ่นที่มีการจัดระเบียบการ

55 เรื่องเดียวกัน , หน้า 133 - 136.
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ปกครองเป ็นราชการบริหารส ่วนท ้องถ ิ่นโดยจัดให ้ราษฎรม ีส ่วนในการปกครองท ้องถ ิ่น องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ ิ่นเป ็นน ิต ิบ ุคคล ตามกฎหมายที่จ ัดระเบียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลายแบบด้วยกัน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 มาตรา 70 ให้จัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ดังนี้

(1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด
(2) เทศบาล
(3) สุขาภิบาล
(4) ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นตามที่มีกฎหมายกำหนด ซึ่งในบีจจุบันคือ กรุงเทพมหา 

นคร เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตำบล

องค์การของรัฐบาล เป็นองค์การที่มีกฎหมายจัดตั้งและให้มีสภาพเป็นนิติบุคคลเป็น 
รายๆ ไปเพื่อจัดทำบริการสาธารณะหรือบริการเอกชนของฝ่ายปกครองในรูปที่ไม่เป็นราชการ และเจ้า 
หน้าที่ขององค์การของรัฐบาลก็ไม่มีฐานะเป็นข้าราชการ

การจัดต ั้งองค ์การของรัฐบาลโดยท ั่วไปจัดต ั้งข ึ้นด ้วยพระราชกฤษฎีกาอาศ ัยอำนาจ  
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งได้บัญญัติเป็นหลักการไว้ว่า 
เมื่อรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์การเพื่อดำเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อ 
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออำนวยบริการแก่ประชาชน โดยใช  ้
เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินก็ให้กระทำได้โดยตราพระราชกฤษฎีกาจัดดังเป็นรายๆ ไป และให ้ 
องค์การที่จัดตั้งขึ้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร องค์การสื่อสารมวลชนแห่ง 
ประเทศไทย เป็นด้น

นอกจากองค์การของรัฐบาลที่จ ัดต ั้งด ้วยพระราชกฤษฎีกา อาศัยอำนาจตามพระราช 
บัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 แล้ว ยังมีองค์การของรัฐบาลบางองค์การที่จัด 
ตั้งขึ้นด้วยพระราชบัญญัติ องค์การเช่นว่านีเป็นองค์การที่ได้รับอำนาจพิเศษบางอย่างในทางปกครอง 
เช่น การเข้าใช้และครอบครองที่ดินของรัฐและของเอกชน การกำหนดเขตที่จะวางราง บีกเสา เดินสาย 
วางท่อ รวมทั้งอำนาจที่จะรื้อถอนโรงเรือนหรือทำลายสิ่งอื่นที่สร้างขึ้นหรือทำขึ้นอันเป็นการกีดขวาง 
หรืออาจเป็นอันตรายต่อระบบงานขององค์การบัน อำนาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การใช้อำนาจ 
พิเศษในทางปกครองดังกล่าวนี้ เป็นการจำกัดดัดทอนสิทธิของบุคคล จึงต้องตราพระราชบัญญัติให้
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อำนาจไว้ เช่น พระราชบัญญัติการไฟฟ้านครหลวง พ.ศ. 2501 พระราชบัญญัติการประปานครหลวง 
พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 เป็นต้น แต่อย่างไรก็ด ี
องค์การที่จัดตั้งด้วยพระราชบัญญัติ แม้จะได้รับอำนาจพิเศษบางอย่างในทางปกครองเพื่อประโยชน์ 
ในการดำเนินกิจการ ก็หามีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการบริหารเหมือนกับทบวงการเมืองไม่56

- . วัดในพระพุทธศาสนา นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของไทย นอกจากทบวงการ 
เมืองและองค์การของรัฐบาลแล้ว ยังมีวัคในพุทธศาสนาอีกประเภทหนึ่ง ทั้งนี้เพราะมีกฎหมายว่าด้วย 
คณะสงฆ์ อันเป็นกฎหมายมหาชนวางระเบียบไว้โดยเฉพาะ

วัดที่ถ ือว่าเป็นนิติบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นตามกฎหมายไทยก็ม ีแต่เฉพาะวัดใน  
พระพุทธศาสนาที่ได้มีประกาศกระทรวงศึกษาธิการออกตามความในกฎกระทรวงที่ออกตามความใน 
พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ประกาศจัดตังเป็นวัด และมีฐานะเป็นนิติบุคคล

ส ่วนวัดในศาสนาอ ื่นอาจเป ็นน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายเอกชน เม ื่อม ีบทบ ัญญ ัต ิแห ่ง 
กฎหมายบัญญัติให้เป็นนิติบุคคล เช่นวัดในศาสนาคริสต์นิกายโรมันคาทอลิก และมัสยิดในศาสนาอิส 
ลาม เป็นด้น57

จากการศึกษาความหมายของ “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,, ทั้งของประเทศฝรั่งเศส 
และประเทศไทยนั้น จ ึงทำให ้ทราบได ้ว ่า นิติบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นจะต้องเกิดขึนตาม 
กฎหมายมหาชน ซึ่งในประเทศไทย การจัดตั้งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะต้องจัดตั้งโดยอำนาจ 
ตามพระราชบัญญัติเท่านั้น มิได้ใช้วิธีจดทะเบียนจัดตั้งหรือขออนุญาตจัดตั้งดังกรณีของนิติบุคคลตาม 
กฎหมายเอกชน

4.3.3.2 บร ิษ ัทจำก ัดท ี่ก ่อต ั้งหร ือถ ือห ุ้นโดยองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นไม ่เป ็น
“นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,, ตามกฎหมายไทย

56 เรื่องเดียวกัน , หน้า 137 - 138.
57 เรื่องเดียวกัน , หน้า 138.
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ดังได้กล่าวมาแล้วในข้างต้นว่า “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” ตามกฎหมายไทยนั้น 
หมายถึงองค์กรดังต่อไปนี

1. กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม
2. จังหวัด และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งหมายถึง องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตำบล
3. องค์การของรัฐบาลที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ หรือ พระราชกฤษฎีกาอาศัย 

อำนาจตามพระราชบัญญัติ
4. วัดในพระพุทธศาสนา

จึงเห็นได้ว่า “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” ตามกฎหมายไทยบัน ล้วนถูกจัดตั้งขึ้น 
โดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติทังสิน ฉะนั้น บริษัทจำกัดที่ก่อตั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย จึงมิได้มีสถานะทางกฎหมายเป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” ตาม 
กฎหมายไทย หากแต่มีสถานะทางกฎหมายเป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน” เช่นเดียวกับบริษัท 
จำกัดของเอกชนโดยทั่วไป ทั้งนี้เพราะ บริษัทดังกล่าวมิได้ถูกจัดตั้งโดยอาศัยอำนาจตามพระราช 
บัญญัติ ดังเช่น ทบวงการเมือง องค์การของรัฐบาล หรือวัดในพระพุทธศาสนา หากแต่บริษัทดังกล่าว 
ถูกจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน เช่นเดียวกับบริษัทจำกัดของเอกชนโดยทั่วไปนั่นเอง

4.33.3 ผลของการที่บริษัทจำกัดที่ก่อตั้ง หรือถือหุ้นโดยขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นไม่เป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” ตามกฎหมายไทย

เมื่อได้ทราบว่า บริษัทจำกัดที่ก่อตั้ง หรือถือหุ้นโดยองค์กรส่วนท้องถิ่น มิได้มีสถานะ 
ทางกฎหมายเป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” ตามกฎหมายไทยหากแต่มีสถานะทางกฎหมาย 
เป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน” เช่นเดียวกับบริษัทจำกัดของเอกชนโดยทั่วไปแล้ว ปีญหาที ่
จำต้องพิจารณาต่อมาก็คือ หากมีข้อพิพาทเกิดขืนแก่บริษัทจำกัดดังกล่าวแล้ว องค์กรใดบ้างในประเทศ 
ไทยซึ่งจะเป็นผู้พิจารณาตัดสินชีขาดข้อพิพาทที่เกิดขืน ซึ่งกรณีพิจารณาได้ดังต่อไปนี

1. คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นหน่วยงานที่มี 
อำนาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ เกี่ยวกับข้อพิพาทระหว่างราษฎรกับหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามวิธี
พิจารณาคดีที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 และในระเบียบของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เพียงแต่คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ยังไม่มีสภาพ 
บังคับได้เอง โดยจะต้องเสนอต่อนายกรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการอีกชั้นหนึ่ง58 หรือจะต้องเสนอต่อคณะ 
รัฐมนตรีเพื่อมีมติวางระเบียบปฏิบัติราชการต่อไปแล้วแต่กรณี

การที่สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไต้นำ “ระบบร้องทุกข์” มาใช้เป็นรูปแบบการทำ 
งานพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์นั้น ไต้ก่อให้เกิดประโยชน์หลาย 
ประการดังต่อไปนี้คือ59

การเสนอแนะต่อรัฐบาลให้พิจารณาสั่งการบริหารเพื่อแก้ไขเยียวยาทุกข์ให้แก่ผู้ร้อง 
ทุกข์ในเรื่องต่างๆ ไต้อย่างกว้างขวาง แม้จะเกินคำขอของผู้ทุกข์ก็ตามซึ่งศาลไม่อาจพิจารณาเกินคำขอ 
ท้ายฟ้องเช่นนี้ไต้

การเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขหรือบีองกันเหตุแห่งการร้องทุกข์ในเรื่องเดียว 
กันไม่ให้เกิดขึ้นอีก เนื่องจากสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถอาศัยข้อมูลที่ไต้รับมาจากการ 
ร้องทุกข์ของราษฎรมาเป็น “feedback” ในการศึกษาวิเคราะห์เหตุแห่งการร้องทุกข์ไต้ว่าเกิดจาก
ข้อบกพร่องของกฎหมายที่ล้าสมัย ไม่ชัดเจน ไม่เป็นธรรมหรือมีช่องโหว่ หรือเกิดจากความเข้าใจที่ยัง 
ไม่ถูกต้องของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือไม่

การเสริมสร้างความรู้เความเข้าใจเกี่ยวกับลักษณะของคดีปกครองและขอบเขตการ 
พ ิจารณาคด ีปกครองของสถาบ ันท ี่จะทำหน ้าท ี่เป ็นศาลปกครองในอนาคตให ้ เจ ้าหน้าที่ของรัฐ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐบาล และบุคคลทั่วไป ไต้รู้จักและทำความคุ้นเคยโดยอาศัยกรณีตัวอย่างของการ 
วินิจฉัยร้องทุกข์ก่อนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองในระยะต่อไป

58 ชาญชัย แสวงสักด , ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง เล่ม 2 , พิมพ์ครั้งที่ 1 
(กรุงเทพฯ : บริษัท สำนักพิมพ์วิญฌูชน จำกัด , 2539), หน้า 156.

59 เรื่องเดียวกัน , หน้า 156 - 157.
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สำหรับในเรื่องของสิทธิร้องทุกข์ของราษฎรต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ สำนัก
งานคณะกรรมการกฤษฎีกา'ในปิจจุบันนั้น จะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ที่สำคัญดังต่อไปนี้60

1. เป็นบุคคลที่ไต้รับความเดือดร้อนเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงไต้

2. ความเดือดIร้อนหรือความเสียหายตาม 1. บัน เนื่องมาจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ

สำหรับการนั้น หรือ

ละเลยต่อหน้ เที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัต ิ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร
กระทำการนอกเหนืออำนาจหน้าที่หรือขัคหรือไม,ถูกต้องตามกฎหมาย 
กระทำการไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้

กระทำการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร

โดยคำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามความหมายของพระราชบัญญัติคณะกรมการ 
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นั้นมีความหมายว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานอื่นในหน่วยงาน 
ของรัฐ อันหมายถึง กระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น และให้หมาย 
ความรวมถึงรัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากำหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ 
ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 25 2260 61ซึ่งในปีจจุบันนี้ได้แก่ หน่วยงานธุรกิจที่รัฐ 
เป็นเจ้าของและมิไต้จัดตั้งเป็นนิติบุคคล องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
ของรัฐบาล และ หน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ62

จากการให้ความหมายของคำว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัต ิ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 น ี้ จึงเห็นไต้ว่า บริษัทจำกัดที่ก่อตั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครอง

60 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2528, มาตรา 18, 19, 20.
61 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาพ.ศ.2528, มาตรา4.
62 พระราชกฤษฎีกากำหนดหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา

พ.ศ. 2522.
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ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย จึงมิใช่หน่วยงานของรัฐตามความหมายดังกล่าว ทังนีเพราะบริษัทดัง 
กล่าวมิใช่หน่วยงานตามความหมายของ (ก) (ข) และ (ค) แต่อย่างใดเลย

ดัง'น้ัน หากมีข้อพิพาทใดๆ เกิดขึ้นเกี่ยวกับบริษัทจำกัดที่ก่อตั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย บุคคลผู้ได้รับความเสียหายจากข้อพิพาทนี้จึงไม่อาจร้องทุกข์ต่อ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ได้

2. ศาลปกครอง (ในกรณีที่ได้มีการจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540)

ปีจจุบัน ศาลปกครองยังมิได้ถูกจัดตั้งขึ้นในประเทศไทย แต่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติรับรองถึงการกำหนดให้มีศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย โดย 
มาตรา 276 กำหนดว่า “ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับ 
บัญชาหรือในกำกับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐ 
วิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของ 
รัฐบาลด้วยกัน ซึ่งเป็นข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทำหรือการละเว้นการกระทำที่หน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ต้องปฏิบัติตาม 
กฎหมาย หรือเน ื่องจากการกระทำหรือการละเว ้นการกระทำท ี่หน ่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตาม 
กฎหมาย ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ

ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นด้น และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ด้วยก็
ได ้”

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว จึงเห็นได้ว่า แม้จะมีการจัดดังศาลปกครองขึ้น 
ในประเทศไทย แต่หากมีข้อพิพาทใดๆ เกิดขึ้นเกี่ยวกับบริษัทจำกัดที่ก่อตั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย บุคคลหรือหน่วยงานผู้ได้รับความเสียหายจากข้อพิพาทนี้ย่อมมิ 
อาจนำคดีขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองได้แต่ประการใด ทั้งนี้เพราะบริษัทจำกัดที่ก่อ
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ตั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนัน มิใช่หน่วยงานตามความหมายแห่ง 
มาตรา 276 แต่อย่างใด

3. ศาลยุติธรรม

ดังได ้กล ่าวมาแล้วบริษ ัทจำกัดท ี่ก ่อต ั้งหรือถือหุ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน  
ประเทศไทยนัน มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เช่นเดียวกับบริษัทจำกัด
ของเอกชนโดยทั่วไป ฉะนันหากมีข้อพิพาทใดๆ เกิดขืนเกี่ยวกับบริษัทจำกัดดังกล่าว ข้อพิพาทต่างๆ 
เหล่านี้จึงต้องถูกพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดโดยศาลยุติธรรม เช่นเดียวกับกรณีของบริษัทจำกัดของเอกชน 
โดยทั่วไปนั่นเอง

4.4 บริษัทจำกัดแห่งแรกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด ได้ก่อตังขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2498 โดยในขณะจดทะเบียนก่อตั้ง 
ได ้ใช ้ช ื่อว่า บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จำกัด มีทุนจดทะเบียน 2 ล้านบาท ต่อมาเมื่อปี พ.ศ. 2502 ได ้มี 
การเพิ่มทุนจดทะเบียนเป็น 50 ล้านบาท จนถึงปีจจุบัน โดยบริษัทนี้มีเทศบาลนครกรุงเทพเป็นผู้ถือ 
หุ้นของบริษัทเป็นจำนวน 49,994,000 บาท คิดเป็นมูลค่าร้อยละ 99.98 ของทุนที่จดทะเบียน และมี 
เอกชนเป็นผู้ถือหุ้นจำนวนร้อยละ 0.2 ที่เหลือนั้น ซึ่งต่อมาเมื่อมีการก่อตั้งกรุงเทพมหานครขึ้น จึงได ้
โอนสิทธิและหน้าที่ในฐานะผู้ถือหุ้นในบริษัทดังกล่าวจากเทศลบาลนครกรุงเทพมาเป็นของกรุงเทพ  
มหานคร63

4.4.1 ประเภทกิจการและวัตถุประสงค์ของบริษัทจำกัด

ในเริ่มแรกบริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด หรือ บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จำกัด (เติม) มี 
วัตถุประสงค์หลักในการประกอบกิจการโรงฆ่าสัตว์ แต่ต่อมา เมื่อวันที่ 15 กันยายน 2537 กรุงเทพ 
มหานครได้ขอจดทะเบียนเปลี่ยนชื่อบริษัทจาก บริษัท สหสามัคคีค้าสัตว์ จำกัดเป็น บริษัท กรุงเทพ

63 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , “ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึก 
เรื่อง สถานภาพและการดำเนินกิจการของบริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด” , กุมภาพันธ์ 2539, หน้า 8.
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ธนาคม จำกัด โดยได้เพิ่มวัตถุประสงค์ขึ้นจากเดิม 12 ข้อเป็น 41 ข้อ ดังเช่นบริษัทจำกัดของเอกชนโดย 
ทั่วไป64 ซ ึ่งในช่วงปี พ.ศ. 2538 บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด ได้ดำเนินกิจการปลูกด้นไม้ภายใน 
เขตกรุงเทพมหานคร ต่อมาในช่วงปี พ.ศ. 2539 บริษัทได้หยุดดำเนินกิจการชั่วคราว โดยในปีจจุบัน 
คือ พ.ศ. 2540 น ี้ บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด กำลังศึกษารายละเอียดและผลกระทบต่างๆ เพื่อที่จะ 
ดำเนินการในกิจการรถรางเลียบคลอง

4.4.2 ลักษณะการบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัด

การบริหารและดำเนินงานของบริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด น้ัน มีการบริหารและดำเนิน 
งานเช่นเดียวกับบริษัทจำกัดของเอกชนโดยทั่วไป กล่าวคือ บริษัทจะบริหารงานโดยคณะกรรมการ 
บริษัท ซึ่งได้รับการแต่งดังจากที่ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้นของบริษัท ซึ่งจะเป็นผู้ที่ทำหน้าที่ในการ 
ควบคุมดูแลการบริหารงานของกรรมการบริษัท ซึ่งในที่นี้ก็คือ กรุงเทพมหานคร ซ ึ่ง เป็นผู้ถือหุ้นเกือบ 
ทังหมดในบริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด โดยคณะกรรมการบริษัทส่วนใหญ่ของบริษัท กรุงเทพ 
ธนาคม จำกัด นันมักจะถูกแต่งตังจากข้าราชการระดับสูงของกรุงเทพมหานครให้มาทำหน้าที่ในการ 
บริหารงานของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด อีกหน้าที่หนึ่ง

4.4.3 ความสัมพันธ์ในการจัดตั้งและดำเนินงานของบริษัทจำกัดกับรัฐ และองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น

ปีจจุบันการบริหารและดำเนินงานของ บริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัดนั้นไม,อยู่ภายใต้การ 
ควบคุมกำกับจากรัฐเลย หากแต่จะอยู่ภายใต้การควบคุมกำกับจากกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นผู้ถือหุ้น 
ใหญ่ของบริษัทเท่านั้น โดยการควบคุมกำกับของกรุงเทพมหานคร ที่มีต่อ บริษัท กรุงเทพธนาคม 
จำกัด นั้นย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท เช่นเดียวกับ 
บริษัทจำกัดของเอกชนโดยทั่วไปนั่นเอง

64เรื่องเดียวกัน,หน้า 1.



99

อย ่างไรก ็ตาม จากการศ ึกษาถ ึงล ักษณะของการบริหารและดำเน ินงานของบริษ ัท  
กรุงเทพธนาคม จำกัด ตังแต่อดีตจนถึงป็จจุบัน พบว่าการบริหารและดำเนินงานของบริษัท กรุงเทพ 
ธนาคม จำกัด ยังมีข้อบกพร่องที่สำคัญตังต่อไปนี

1. ไม ีม ีการกำหนดประเภทกิจการที่ช ัดเจน โดยประเภทกิจการของบริษัทสามารถ
เปลี่ยนแปลงไปได้ตามนโยบายของผู้บริหารกรุงเทพมหานคร ซึ่งในบีจจุบันคือผู้ว่าราชการกรุงเทพ 
มหานคร แม้ว่าในปีจจุบันนี้การดำเนินกิจการของบริษัทตังกล่าวจะต้องดำเนินกิจการค้าขายอันเป็น
สาธารณ ูปโภค แต่ก ิจการค้าขายอันเป ็นสาธารณ ูปโภคนี้นสามารถดำเน ินงานได้มากมายหลาย
ประเภทตังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้างด้น ฉะนั้นจากสาเหตุตังกล่าวนี้จึงทำให้การดำเนินงานของบริษัท 
ขาดประสิทธิภาพและความต่อเนื่องในการดำเนินงาน

2. ค่ณะกรรมการบริษัทที่ทำหน้าที่ในการบริหารงานของบริษัทส่วนใหญ่นั้นมักจะถูก 
แต่งตั้งจากข้าราชการระดับสูงของกรุงเทพมหานคร ซึ่งมีความเคยชินกับการทำงานภายใต้ระเบียบ 
กฎเกณฑ์ ขั้นตอนของการทำงานในระบบราชการ จึงทำให้การบริหารงานของคณะกรรมการบริษัทที่
I  * 1 น้ั , ~ 1 " 7  1 ' ไเป็นข้าราชการเหล่าบีขาดความคล่องตัวในการบริหารงานของบริษัท นอกจากบียังพบว่าข้าราชการที 

เป็นคณะกรรมการบริษัทบางคนนั้นยังมิได้เป ็นผู้ท ี่ม ีความรู้ และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับประเภท 
กิจการที่บริษัทได้ดำเนินงานอีกด้วย
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