
วิเคราะห์ปีญหาและแนวทางในการก่อตัง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

ปิจจุบัน แม้ว่าพระราชบัญญัติจัดตังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ. ของประเทศไทย 
อันประกอบด้วย พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราช 
บัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ 2528 จะเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ สามารถก่อตังหรือถือ 
ห ุ้นในบริษ ัทจำก ัดได ้ โดยบริษัทจำกัดบันจะต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อกิจการค้าขายอันเป็น
สาธารณูปโภค บริษัทจะประกอบกิจการอย่างอื่นไม่ได้เว้นแต่บริษัทจำกัดไม่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ 
ด้วย (ยกเว้นในกรณีของกรุงเทพมหานครที่กฎหมายไม่ได้บัญญัติถึงการอนุญาตให้ประกอบกิจการ 
อย่างอื่น) แต่อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในปิจจุบันกลับพบว่ามีเพียงกรุงเทพมหานครเท่า 
นั้นที่ม ีการก่อตั้งบริษ ัทจำกัดขึ้น และบริษัทจำกัดของกรุงเทพมหานครนีก็ไม่ประสบความสำเร็จใน 
การดำเนินงานแต่อย่างใด ดังนั้น หากได้ศึกษาถึงปิญหาและแนวทางที่เหมาะสมในการก่อตั้ง ถือหุ้น 
และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยแล้ว ย่อมจะเป็นประโยชน์ 
ในการส่งเสริมและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นต่าง ๆ ของประเทศ 
ไทยอย่างแน่นอน

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาถึงแนวทางในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัด 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในปิจจุบันนั้นพบว่า การก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงาน 
บริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในปีจจุบันบันมีปิญหาและแนวทางที่ไม่ 
เหมาะสม ซึ่งสามารถพิจารณาได้ตังต่อไปนี

บทที่ 5
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5.1 ป็ญหาในการก่อตัง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 
ประเทศไทย

5.1.1 บีญหาในการก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัด

5.1.1.1 พิจารณาถึงข้อจำกัดเกี่ยวกับการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เนื่องจากการจัดเก็บรายได้ประเภทภาษีที่อยู่ในอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในประเทศไทยนั้นมีอยู่อย่างจำกัด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องอาศัยรายได้หลัก ซึ่งมาจากการ 
จัดสรรจากงบประมาณแผ่นดิน จึงกล่าวได้ว่า ในปิจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
จึงเกือบจะดำเนินกิจการอะไรไม่ได้เลย หากไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง1

ฉะนั้น เม ื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นม ีป ิญหาทางด้านการเงินแล้ว การที่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยจะทำการก่อตั้ง หรือถือหุ้นในบริษัทจำกัด เพื่อประกอบกิจการค้า 
ขายนั้น จึงเกิดขึ้นได้ยากในทางปฏิบัติ แม้ว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนทั้งหลายจะได ้
เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายทำการค้าด้วยการก่อตั้งหรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัด 
ได้ก็ตาม ดังนั้น เพื่อแก้ไขปีญหาทางด้านการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยใน 
ปีจจุบัน กระทรวงมหาดไทยจึงได้ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ เพื่อเป็นการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ 
นั้นสามารถกู้เงินจากกองทุนเหล่านี้ไปใช้ในกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้2 โดยกระทรวง 
มหาดไทยได้มีการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยในเรื่องนี้ด้วยกัน 3 ฉบับ คือ ระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการสุขาภิบาล พ.ศ. 2502 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงิน

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

2ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการสุขาภิบาล พ.ศ. 2502.
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล พ.ศ. 2518.
2504.
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ทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2504 และ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุน 
ส่งเสริมกิจการเทศบาล พ.ศ. 2518 แต่อย่างไรก็ตาม เนื่องจากกองทุนเงินสะสมเหล่านีเป็นกองทุนที่ม ี
เงินทุนมาจากเงินสะสมที่เหลือใช้ในปีงบประมาณของสุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และ 
เทศบาล ประกอบกับการจ่ายเงินของกองทุน ได้แก่ สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และ 
เทศบาลซึ่งประสงค์ขอกู้นัน โดยปกติแล้วก็จะมีวงเงินจำนวนไม่เกิน 10 เท่าของวงเงินสะสมของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น'นั้น ๆ 3 -

ดังนันกองทุนเงินสะสมเหล่านี จึงไม่อาจช่วยเหลือในฐานะที่เป ็นแหล่งเงินทุนให้แก่ 
สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเทศบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร เนื่องจากโดย 
ปกติสุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเทศบาลในประเทศไทยมักจะประสบปีญหาทางด้าน1 I i ะ I*การเงินด้วยกันแทบทังสิน

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าการจัดตั้งกองทุนเพื่อส่งเสริมกิจการขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นบางแห่งในประเทศไทยจะไม่อาจแก้ไขป็ญหาทางด้านการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นได้ม ีประสิทธิภาพเท่าใดนัก แต่เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้นมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคลจึงอาจทำสัญญากู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินต่าง ๆ ในประเทศไทยได้ แต่การกู้ยืมเงิน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีเช่นนั้ก ็ยังเกิดขึ้นได้ยากในปิจจุบัน เนื่องจากสถาบันการเงิน 
ต่าง ๆ ในประเทศไทยในป็จจุบันจะอนุมัติเงินกู้ต่อเมื่อการกู้ยืมเงินนั้นมีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ตั้า 
ประกัน ซ ึ่งในทางปฏิบ ัต ิแล้ว กระทรวงมหาดไทยได้เคยเข้าทำสัญญาคำประกันการกู้ยืมเงินให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงครั้งเดียว คือ ในกรณีของเทศบาลเมืองภูเก็ตที่ทำการกู้ยืมเงินจาก 
ธนาคารออมสินในวงเงินประมาณ 50 ล้านบาท เพื่อนำเงินไปใช้ในการดำเนินการจัดทำกิจการตลาด 
สด4

3 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการสุขาภิบาล พ.ศ. 2502, ข้อ 16. 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการสุขาภิบาล พ.ศ. 2504, ข้อ 15. 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการสุขาภิบาล พ.ศ. 2518, ข้อ 16.

4 บทสัมภาษณ์ นางลักขณา ปีสนานนท์ หัวหน้ากลุ่มระบบบัญชีและเงินอุดหนุน 
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, (มกราคม 2540).
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ดังนันจึงเห็นได้ว่า ในปิจจุบันปีญหาทางด้านการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 
ประเทศไทย จึงเป็นปิญหาที่ก่อให้เกิดอุปสรรคแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการก่อดังหรือถือหุ้น 
ในบริษัทจำกัด เพื่อประกอบกิจการค้าขาย ที่สำคัญประการหนึ่ง

ขณะที่ในประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ป่น รัฐได้เข้ามามีบทบาทใน 
การให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นด้วยวิธีการต่างๆ อย่างมากมาย โดย 
เฉพาะวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นที่ประกอบกิจการสาธารณูปโภค ทังนีเพื่อให้วิสาหกิจมหาชน 
ส่วนท้องถิ่นมีการดำเนินงานที่เป็นประโยชน์แก่ประชาชนมากยิ่งฃึน เช่น

- การให้ความช่วยเหลือทางการเงินจากรัฐแก่บริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถนในประเทศอังกฤษ โดย The Local Authorities (Capital Finance and Approved Investments) 
Regulations 1995s

- การจัดตั้งกองทุนยื่นและฝากทรัพย์ ขึ้นเพื่อช่วยเหลือทางการเงินแก่บริษัทผสมของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศส5 6

- การที่รัฐบาลของประเทศญี่ป่นได้จัดตั้งสถาบันทางการเงินต่างๆ ข้ึน เพื่อให้ความ 
ช่วยเหลือทางด้านการเงินแก่วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นต่างๆ ในประเทศญี่ป่น7 เป็นด้น

นอกจากนี้ในประเทศอังกฤษ และ ประเทศญี่ป่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังได้ม ี
บทบาทในการให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นอย่างมากมายอีกด้วย เช่น

5 Charles Ward, Local Authority Companies 1996 , p. 29.
direction Général des Collectivtiés Locales, Ministère de L'interieur et de 

L’amenagement de Territoire, Les sociétés d’economie mixte locales (Paris, La Documentation 
Française, 1993), p. 17.

7 Horiuchi Kazushige, Satoh Masaaki, Shirasaki Tetsuya and Takada Wataru, Local
Public Enterprise System in Japan , p. 18 - 19.
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- การกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถให้ความช่วยเหลือทางด้านการ 
เงินต่างๆ แก่บริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดย The Local Government (Promotion 
of Econnomic Development) Regulations 1990 ในประเทศอังกฤษ8

- การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศณูป่นสามารถออกหุ้นกู้เพื่อนำเงินที่ได  ้
มาช่วยเหลือกิจการของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น9 เป็นด้น

5.1.1.2 พิจารณาถึงข้อจำกัดเกี่ยวกับบทบัญญัติของกฎหมายในการก่อตั้งหรือถือหุ้นใน
บริษัทจำกัด

ดังได้กล่าวมาแล้วว่า ปีญหาที่สำคัญในการก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กร 
การปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย คือ บีญหาทางด้านการเงิน ดังนั้น การที่พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายอันประกอบด้วย พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราช 
บัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และ พระราช 
บัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้เปีดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นนั้น ๆ สามารถร่วมลงทุนกับภาคเอกชนในการก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการ 
ค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคได้ จึงเป็นวิธีการหนึ่งซึ่งมีความมุ่งหมายเพื่อช่วยเหลือองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในการทำกิจการค้าขายดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตาม การที่กฎหมายได้กำหนดให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถร่วมลงทุนกับภาคเอกชนในกรณีเช่นนี้ย่อมเกิดขึ้นได้ยากในทางปฏิบัติ 
เพราะโดยสภาพของกิจการสาธารณูปโภคนั้นเป็นกิจการที่เป ็นไปเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนทั่วไป  
และไม่มุ่งหากำไร ในขณะที่การลงทุนในการดำเนินกิจการต่าง ๆ ของเอกชนนั้น เอกชนย่อมคำนึงถึง 
แต่เพียงผลกำไรจากการประกอบการเท่านั้น

จ ึงกล ่าวได ้ว ่า การที่กฎหมายกำหนดให้ภาคเอกชนสามารถเข้าร่วมลงทุนกับองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการก่อตั้งบริษัทจำกัดโดยจำกัดเพียงเพื่อการประกอบกิจการค้าขายอันเป็น

8Charles Ward, Local Authority Companies 1996 , p. 8 - 9
9Horiuchi Kazushige, Satoh Masaaki, Shirasaki Tetsuya and Takada Wataru, Local

Public Enterprise System in Japan , p. 43 .
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สาธารณ ูปโภค จึงอาจเป ็นปิญหาประการหนึ่งในการก่อตั้งหรือถือห ุ้นในบริษ ัทจำกัดขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

5.1.2 ปิญหาในการบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัด

5.1.2.1 พิจารณาถึงปีญหาในการบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัดตามประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์

ร ัเจจุบ ันในกรณีท ี่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยได้ก ่อต ั้งหรือถือห ุ้นใน  
บริษัทจำกัด เพื่อดำเนินกิจการต่างๆ น้ัน การบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัดจะต้องปฏิบัติตาม 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท กล่าวคือ บริษัทจะบริหารงานโดย 
บุคคลหรือคณะบุคคลที่เรียกว่ากรรมการบริษัท ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้นของ 
บริษ ัท โดยที่ประชุมใหญ่ของบริษ ัทนี้จะเป ็นผู้ท ี่ทำหน้าท ี่ในการควบคุมดูแลการบริหารงานของ 
กรรมการบริษัท นอกจากอำนาจในการแต่งตั้งและถอดถอนกรรมการบริษัทแล้วที่ประชุมใหญ่ยังม  ี
หน้าที่ที่สำคัญอีกคือ หน้าที่ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบในกิจการที่สำคัญต่างๆ ของบริษัท 
อาทิเช่น

- การตั้งหรือเพิ่มเติมเปลี่ยนแปลง'ข้อบังคับหรือหนังสือบริคณห้สนธิ1ของบริษัท10
- การแต่งตั้งผู้สอบบัญชีของบริษัท11
- การพิจารณาอนุมัติงบดุลย์ของบริษัท12 เป็นด้น

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการดำเนินงานในรูปแบบของบริษัทจำกัดนี้จะเป็นรูปแบบที่มีความ 
คล่องตัวและมีประสิทธิภาพในการดำเนินงาน แต่จากการศึกษาปิญหาที่เกิดขนกับบริษัท กรุงเทพ
ธนาคม จำกัด ซึ่งเป็นบริษัทจำกัดของกรุงเทพมหานคร พบว่าการดำเนินงานในรูปแบบนีมีปิญหาที่ 
สำคัญ คือ

10ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1145.
"ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1209.
12ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1197.
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- การกำหนดกรอบวัตถุประสงค์ของบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ว่าด้วย ห ุ้นส ่วนและบริษัท นันจะมีการกำหนดวัตถุประสงค์ไว้ในกรอบกว้าง ๆ เพื่อให้บริษัทสามารถ 
ดำเนินกิจการได้หลายประเภท แต่การเปิดโอกาสให้บริษัทสามารถดำเนินกิจการหลายประเภทได้เช่น 
นี้ย่อมทำให้การเปลี่ยนแปลงประเภทกิจการของบริษัทได้ง่ายดังเช่นการเปลี่ยนแปลงประเภทกิจการ 
ของบริษัท กรุงเทพธนาคม จำกัด ตามนโยบายของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่ละคน ย่อมมีผลทำ 
ให้การบริหารและดำเนินงานของบริษัทขาดประสิทธิภาพและความต่อเนื่องในการคำเนินกิจการ

- คณะกรรมการบริษัทที่ทำหน้าที่ในการบริหารงานของบริษัท ส่วนใหญ่มักจะถูกแต่ง 
ตั้งจากข้าราขการระดับสูงของกรุงเทพมหานคร ซึ่งมิ'ได้เป็นผู้ที่มีความรู้ ความเชี่ยวชาญในการบริหาร 
และดำเนินงานทางธุรกิจ จึงทำให้การบริหารและดำเนินงานของบริษัทไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร

จากปีญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นนี้ นอกจากจะทำให้บริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขาดประสิทธิภาพและความต่อเนื่องในการบริหารและดำเนินงานแล้ว ปีญหาเหล่านี้ยังก่อให  ้
เกิดปิญหาการระดมทุนจากตลาดการเงินต่าง ๆ ตามมาอีกด้วย

นอกจากนี้ การดำเนินงานของบริษัทภายใตประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย 
หุ้นส่วนและบริษัทนั้น ยังอาจก่อให้เกิดปิญหาที่สำคัญ กล่าวคือ ในบางกรณีที่การดำเนินงานของ 
บริษัทนั้นเป็นการดำเนินงานที่มีผลกระทบสำคัญต่อสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในท้อง 
ถิ่นกรรมการของบริษัทสามารถจะตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวได้ด้วยตนเอง ซึ่งอาจทำให้เกิดความเสีย 
หายแก่ประโยชน์สาธารณะได้ หากการตัดสินใจของกรรมการผู้นั้นเป็นการตัดสินใจที่ขาดความรับผิด 
ชอบต่อประโยชน์สาธารณะ แม้ว่าในกรณีเช่นนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้แต่งตั้งกรรมการ 
จะสามารถถอดถอนกรรมการผู้น ั้นออกจากตำแหน่งโดยผ ่านทางท ี่ประช ุมใหญ ่แห ่งผ ู้ถ ือห ุ้นของ 
บริษัทได้ แต่การกระทำของกรรมการบริษัทก็ยังคงมีผลผูกพันบริษัทได้อยู่นั้นเอง

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า การบริหารและดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัทนัน ยังมีข้อบกพร่องซึ่งทำให้ 
วัตถุประสงค์ในการก่อตั้งบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อส่งเสริมและปรับปรุงสภาพ 
ชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร
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- การกำหนดให้ผู้จัดการทั่วไปของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้ที่มีความรู้ 
และประสบการณ์ในด้านการจัดการวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น'3

- การกำหนดให้หัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ป ่น 
สามารถที่จะตัดสินใจเพ ื่อกำหนดให้ผ ู้จ ัดการทั่วไปของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นปฏิบัต ิตามได  ้
หากเป็นกรณีที่การดำเนินงานของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นมีผลกระทบสำคัญต่อสภาพชีวิตและ 
ความเป็นอยู่ของประชาชน13 14 เป็นต้น

5.1.2.2 พิจารณาถึงความสัมพันธ์ในการบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัดคับรัฐ 
และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

5.1.2.2.1 ความสัมพันธ์คับรัฐ

ขณะที่ในประเทศฌูป่นกรณีปิญหานีได้ถูกแก้ไขโดย The Local Public Enterprise Law
ซึ่งกำหนดถึงการแก้ไขปิญหาไว้ดังต่อไปนี้คือ

ปีจจุบันตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายในประเทศไทย 
นั้น รัฐไต้เข้ามามีบทบาทเกี่ยวข้องคับบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทังหลายที่สำคัญ 2 
กรณีคือ การพิจารณาอนุมัติการก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัด และการพิจารณาอนุมัติการเปลี่ยน 
แปลงจำนวนห ุ้นในบร ิษ ัทจำก ัดท ี่องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นต ่างๆถ ืออย ู่ โดยรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย (ยกเว้นในกรณีของการเปลี่ยนแปลงจำนวนหุ้นในบริษัทจำกัดที่กรุงเทพมหานคร 
ถืออยู่นั้น ไม'จำต้องไต้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่อย่างใด) จึงเห็นไต้ว่า 
ในปีจจุบันรัฐไต้ให้ความสำคัญในการควบคุมกำกับบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย 
เน้นเฉพาะกรณีของการก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัดเท่านั้น ขณะที่ขั้นตอนในการดำเนินงานของ 
บริษัทซึ่งเป็นขั้นตอนที่มีความสำคัญต่อสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนบัน รัฐยังมิไต้ม ี
บทบาทที่สำคัญในการควบคุมกำกับที่เพียงพอแต่ประการใด ซึ่งกรณีสามารถแยกพิจารณาได้ดังนี

13 Horiuchi Kazushige, Satoh Masaaki, Shirasaki Tetsuya and Takada Wataru, Local 
Public Enterprise System in Japan (Tokyo ะ Jichi Sogo Center, 1989), p. 25.

14 Ibid, p. 26.
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- กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นร่วมกับเอกชนในบริษัทจำกัด 
เพื่อประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค

ป็จจุบันแม้ว่าการประกอบกิจการสาธารณูปโภคบางประเภทของบริษัทจำกัดขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยจะมีการดำเน ินงานซี่งอยู่ภายใต ้การควบคุมกำกับจากรัฐโดย  
กฎหมายต่างๆ ซึ่งเป็นกฎหมายที่กำหนดถึงสภาพและมาตรฐานแห่งความปลอดภัยในการประกอบ 
กิจการประเภทต่างๆเหล่านั้น เช่น การประกอบกิจการขนส่งทางบก จะต้องอยู่ภายใต้พระราช
บัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 การประกอบกิจการขนส่งทางนั้า จะต้องอยู่ภายใต้พระราช
บัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 และพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนั้าไทย พ.ศ. 2456 เป็นต้น แต่อย่าง 
ไรก็ตาม ในป ีจจ ุบ ันร ัฐย ังม ิไต ้ม ีการบัญญัติกฎหมายที่สามารถครอบคลุมถึงประเภทของกิจการ 
สาธารณูปโภคต่างๆ ไต้ทุกประเภทแต่อย่างใด นอกจากนี้ แม้ว่าในปีจจุบันตั้งแต่ พ.ศ 2535 เป็นต้น 
มา การก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัดซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเอกชนเข้าถือหุ้นรวม
กันนั้น จะต้องปฎิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. 2535 ซึ่งกำหนดให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในการก่อตั้ง หรือเข้าถือหุ้น และมีการ 
กำกับดูแลและติดตามผลการดำเนินงานของบริษัท โดยกำหนดให้มีคณะกรรมการประสานงานซึ่ง
ประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานต่างๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน คอยติดตามกำกับดูแลผลการดำเนิน 
งานของบริษัทเพื่อรายงานเสนอต่อคณะรัฐมนตรีก็ตาม แต่พระราชบัญญัตินี้ก ็ม ิไต้ม ีบทบัญญัติซ่ึง
กำหนดถึงกระบวนการที่ชัดเจนของรัฐในการดำเนินการต่อบริษัท เมื่อบริษัทมีการดำเนินงานที่ไม,
เหมาะสมแต่อย่างใด

- กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัดเพื่อประกอบ 
กิจการค้าขายอย่างอื่นโดยที่ไม่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย

ปีจจุบันในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อตัง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัด เพ่ือ 
ประกอบกิจการค้าขายอย่างอื่นโดยที่ไม่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด ้วยนั้น รัฐยังมิไต้มีมาตรการทาง 
กฎหมายในการควบคุมกำกับการดำเนินงานของบริษัทจำกัดในกรณีนีแต่ประการใด
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จึงกล่าวได้ว่า ในปีจจุบันกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยได้ก่อตั้ง
หรือถือหุนในบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการต่างๆ บัน การบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัด 
ต่าง ๆ เหล่าบันจึงอาจมีสภาพและมาตรฐานในการบริหารและดำเนินงานที่แตกต่างกันไปในแต่ละ 
ท้องถิ่น

ขณะที่ในประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ป่น ได้มีการบัญญัติกฎหมาย 
ต่างๆ ขึนเพื่อให้รัฐสามารถควบคุมกำกับการจัดตังและดำเนินงานของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นได้ 
ทังนีโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นมีการดำเนินงานที่ตอบสนองความต้อง 
การของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ และได้มาตรฐานแห่งความปลอดภัยในการ 
ดำเนินงานภายใต้การควบคุมกำกับจากรัฐ เช่น

- การกำหนดให้ The Secretary of State มีอำนาจในการกำหนดระเบียบกฎเกณฑ  ์
ต่างๆ เพื่อบังคับใช้กับบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษได้ โดย The 
Local Government and Housing Act 198915

- การกำหนดให้บริษ ัทผสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศสจำ 
ต้องยอมรับและปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ต่างๆ ของกฎหมายมหาชนที่รัฐกำหนดขึ้น16

- การกำหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นตั้งหมดในประะเทศญี่ป็นจะต้องอยู่ภาย 
ใต้กฎหมายซึ่งเกี่ยวข้องในแต่ละประเภทของวิสาหกิจ (each enterprise law)17 เป็นด้น

นอกจากปีญหาในการควบคุมกำกับของรัฐต่อบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นที่ไม่เพียงพอแล้ว ปีจจุบันในประเทศไทยรัฐยังมิได้เข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบทางด้านการ

15 Charles Ward, Local Authority Companies 1996 (London ะ Nuffield Press , 1996), p
19.

16 Roland Drago , “Public Enterprise in France” , in Government Enterprise : A 
Comparative Study) eds. Wolfgang Friedmann (New York ะ Colomibia University Press 1 1974) , p. 
115.

l7Horiuchi Kazushige, Satoh Masaaki, Shirasaki Tetsuya and Takada Wataru, Local 
Public Enterprise System in Japan , p. 18.
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ขณะที่ในประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ป่น รัฐได้เข้ามามีบทบาทใน 
การตรวจสอบทางด้านการเงินของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้เพื่อ,ให้การดำเนินการทางด้าน
การเงินของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีความถูกต้อง เช่น

เงินของบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เพียงพออีกด้วย ทังที่แท้จริงแล้วเป็นหน้าที่ของ
รัฐที่จะต้องตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของบริษัท เนื่องจาก เงินที่ใช้ในการลงทุนและดำเนินงานของ
บริษัทนั้นเป็นเงินที่ได้มาจากการจัดเก็บภาษีอากรของประชาชนภายในรัฐนั่นเอง

- การกำหนดหลักเกณฑ์ทางด้านการเงินของบริษ ัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน  
ท้องกินในประเทศอังกฤษ โดย The Local Government and Housing Act 1989 และ The Local 
Authorities (Companies) Order 1995 และ The Local Authorities (Capital Finance and Approved 
Investments) Regulations 1995 นอกเหนอจากหลักเกณฑใน The Companies Act 1989*8

- การตรวจสอบหลักเกณฑ์ทางด้านการเงินของบริษัทผสมขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นโดยศาลบัญชีระดับภาคในประเทศฝรั่งเศส18 19

- การกำหนดหลักเกณฑ์ทางด้านการเงินของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นในประเทศ 
ญป่น โดย The Local Public Enterprise Law20 เป็นต้น

5.1.2.2.2 ความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ดังได ้กล ่าวมาแล้วว่า ในปีจจุบันการบริหารและดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น บริษัทจะถูกบริหารงานโดยกรรมการบริษัทซึ่งอยู่ภายใต้การ 
ควบคุมดูแลจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผ่านทางที่ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้น ซึ่งมีอำนาจใน
การแต่งตั้งและถอดถอนกรรมการบริษัท และพิจารณาให้ความเห็นชอบในกิจการที่สำคัญๆ ของ

18 Charles Ward , Local Authority Companies 1996 1 p. 14 - 29.
l9Direction Général des Collectivtiés Locales, Ministère de L’interieur et de 

L’amenagement de Territoire. Les sociétés d’economie mixte locales ,p,18.
20 Horiuchi Kazushige, Satoh Masaaki, Shirasaki Tetsuya and Takada Wataru, Local

Public Enterprise System in Japan 5 p. 23.
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บริษัท เช่น การตังหรือเพิ่มเติมเปลี่ยนแปลงข้อบังคับหรือหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท21 การแต่ง 
ตังผู้สอบบัญชีของบริษัท22 การพิจารณาอนุมัติงบดุลย์ของบริษัท23 เป็นต้น

แต่อย่างไรก็ตาม การบริหารและดำเนินงานของบริษ ัทภายใต้การควบคุมดูแลจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผ่านทางที่ประชุมใหญ่ภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่า 
ด้วยหุ้นส่วนและบริษัทนัน อาจก่อให้เกิดอุปสรรคในการดำเนินงานเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนใน 
ท้องถิ่นที่สำคัญ กล่าวคือ ในบางกรณีที่การดำเนินงานของบริษัทนั้นมีผลกระทบอันสำคัญต่อสภาพ 
ชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น กรรมการบริษัทนันสามารถตัดสินใจในเรื่องดังกล่าว 
ไต้ด้วยตนเองภายในขอบวัตถุประสงค์ของบริษัท ซึ่งอำนาจอย่างกว้างขวางของกรรมการบริษัทใน 
การบริหารงานบรษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นนี้ จึงอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก  ่
ประชาชนในท้องถิ่นไต ้หากกรรมการบริษ ัทไต้ต ัดส ินใจกระทำการใดๆ ที่ขาดความรับผิดชอบต่อ 
สาธารณะ แม้ว่าต่อมาในภายหลังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้แต่งตั้งกรรมการจะสามารถ 
ถอดถอนกรรมการผู้นันออกจากตำแหน่งไต้ก็ตาม

ขณะที่ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุน ไต้มีการกำหนดโดยกฎหมาย 
เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าควบคุมการบริหารและดำเนินงานของวิสาหกิจมหาชน 
ส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพไต้ เช่น

- การกำหนดให้ผู้ตรวจสอบบัญชีของบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 
ประเทศอังกฤษจะต้องรายงานข้อม ูลเก ี่ยวคับกิจการของบริษ ัทให ้แก่ผ ู้ตรวจสอบบัญชีขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นทราบ หรือ การกำหนดให้บริษัทจะต้องรายงานเกี่ยวคับกิจการของบริษัทให้แก่ 
สมาชิกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบเมื่อสมาชิกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการเมื่อ 
มีเหตุผลสมควร โดย The Local Government and Housing Act 1989 และ The Local Authorities 
(Companies) Order 1995 นอกเหนือจากการควบคุมการบริหารตาม The Companies Act 198524

21ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1145.
22ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1209.
23ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1197.
24 Charles Ward , Local Authority Companies 1996 , p. 22 - 23.
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- การกำหนดให้คณะกรรมการของบริษ ัทผสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 
ประเทศฝรั่งเศสจะต้องทำรายงานประจำปีเกี่ยวกับกิจการของบริษัทผสมให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นทราบอย่างน้อยปีละ 1 ครัง25

- การกำหนดให้หัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ป่น 
สามารถที่จะตัดสินใจเพ ื่อกำหนดให้ผ ู้จ ัดการทั่วไปของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นปฏิบัต ิตามไต้ 
หากเป็นกรณีที่การดำเนินงานของวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นมีผลกระทบสำคัญต่อสภาพความเป็น 
อยู่ของประชาชน โดย The Local Public Enterprise Law26 เป็นต้น

5.2 แนวทางในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 
ประเทศไทย

ตังไต้กล่าวมาแล้วว่าการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้นจะต้องอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พระราชบัญญัต ิว ่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเน ินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 และ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท

อย่างไรก็ตามในความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในปิจุจบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ
ในประเทศไทยกลับไม่นิยมที่จะก่อตั้ง หรือ ถือหุ้นในบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายต่างๆเลย 
ตังนั้นเพื่อให้เกิดความชัดเจนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในการก่อตัง ถือหุ้นและ 
ดำเนินงานบริษัทจำกัด วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงขอเสนอแนวทางที่ชัดเจนแก่องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นต่างๆ ในประเทศไทยในการก่อตั้ง ถือหุ้น และดำเนินงานบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขาย 
ตังต่อไปนี้

5.2.1 วิธีการก่อตั้งบริษัทจำกัด

25 Direction Général des Collectivtiés Locales, Ministère de L'interieur et de 
L’amenagement de Territoire. Les sociétés d’économie mixte locales , p.14.

26 Horiuchi Kazushige, Satoh Masaaki, Shirasaki Tetsuya and Takada Wataru, Local
Public Enterprise System in Japan , p. 26.



113

บีจจุบันในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะทำการก่อตังบริษัทจำกัดเพื่อประกอบ 
กิจการค้าขายนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องดำเนินการต่างๆ ตามขั้นตอนตังต่อไปนี้

5.2.1.1 ขันตอนการขอความเห็นชอบในเบืองต้น

1. คณะผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเสนอเรื่องการก่อตั้งบริษ ัท 
จำกัดตลอดจนรายละเอียดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับบริษัทจำกัดต่อสภาท้องถิ่น เพื่อให้สภาท้องถิ่นมีมติให  ้
ความเห็นชอบ 27

โดยในกรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพ ัทยา กฎหมายไต้กำหนดถึงจำนวนของ 
คะแนนเสียงที่ให้ความเห็นชอบต่างกันกล่าวคือ กรณีของกรุงเทพมหานคร สภาของกรุงเทพมหานคร 
ต้องมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง ของจำนวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ส่วน 
กรณีของเมืองพัทยา สภาเมืองพัทยาต้องมีมติให้ความเห็นขอบด้วยคะแนนเสียง ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง 
ของจำนวนสมาชิกทั้งหมดของสภา ในขณะที่ในกรณีของเทศบาล สุขาภิบาล แม้ว่ากฎหมายจะมิไต ้
กำหนดถึงการมีมติให้ความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น แต่ในทางปฏิบัติแล้ว การก่อตังบริษัทจำกัดของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ก็จำต้องขอมติเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นเช่นเดียวกัน

2. ภายหลังจากสภาท้องถิ่นมีมติให้ความเห็นชอบในการก่อตั้งบริษัทจำกัดแล้ว องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเสนอเรื่องตังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้ความเห็น 
ชอบอีกครั้งหนึ่ง 28

27 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521,มาตรา 71.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528,มาตรา 94.

28พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495,มาตรา 25ตรี.
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496,มาตรา 57 ตรี.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521,มาตรา 71.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528,มาตรา 94.
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3. กรณีบริษัทจำกัดที่ก่อตังขึนนันมีเอกชนร่วมลงทุนด้วยและการลงทุนนันมีวงเงินหรือ 
ทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไปแล้ว บริษัทจะต้องประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 
เท่านั้น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วย 
การให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ดังต่อไปนี้

การเสนอโครงการ

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสงค์จะก่อตั้งบริษัทจำกัดร่วมกับเอกชนเสนอผล 
การศ ึกษาและว ิเคราะห ์โครงการของก ิจการด ังกล ่าวโดยละเอ ียดตามประเด ็นท ี่สำน ักงานคณ ะ  
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกำหนดต่อกระทรวงเจ้าสังกัด ซึ่งหมายถึง กระทรวง 
มหาดไทย 29 30

ให้กระทรวงมหาดไทยเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการต่อส่วนราชการ ดังนี
■ * 3 0คอ

กรณ ีเป ็นโครงการใหม่ ให้เสนอต่อสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติพิจารณา หากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเห็นด้วย 
กับโครงการดังกล่าว ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการของโครงการ แต่ 
หากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไม่เห็นด้วยกับโครงการ ให้แจ้ง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนัน ๆ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับความเห็นของ 
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอ 
ความเห็นหรือคำชี้แจงเพิ่มเติมประกอบผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการในตอนด้น ต่อรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงมหาดไทยเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการต่อไป

29 พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535,มาตรา 5,6.

30 พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.
2535,มาตรา 8,9.
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ก รณ ีเป ็น โค รงก ารท ี่ม ีท ร ัพ ย ์ส ิน อ ย ู่แล ้ว ให ้เส น อ ต ่อ ก ระท รวงก ารค ล ังพ ิจ ารณ า  
หากกระทรวงการคลังเห็นด้วยกับโครงการดังกล่าว ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลัก 
การของโครงการ แต่หากกระทรวงการคลังไม่เห็นด้วยกับโครงการ ให้แจ้งองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นนั้น ๆ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับความเห็นของกระทรวงการคลัง ให้องค์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  เสนอความเห ็นหรือคำช ี้แจงเพ ิ่มเต ิมประกอบผลการศ ึกษาและวิเคราะห  ์
โครงการในตอนด้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความ 
เห็นชอบในหลักการต่อไป

การดำเนินโครงการ

หากคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลักการแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้า 
ของโครงการบริษัทจำกัดแต่งตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่งซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานต่าง ๆ 
อันประกอบด้วย

- ผู้แทนกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นข้าราชการประจำ พนักงานรัฐวิสาหกิจ
พนักงานหน่วยงานอื่นของรัฐหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น แล้วแต่กรณี เป็นประธาน

- ผู้แทนกระทรวงการคลัง เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานอัยการสูงสุด เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงบประมาณ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนกระทรวงอื่น อีก 2 กระทรวง กระทรวงละ 1 คน เป็นกรรมการ
- ผู้ทรงคุณวุฒิ ไม่เกิน 3 คน เป็นกรรมการ
- ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ เป็นกรรมการและเลขานุการ

โดยคณะกรรมการชุดนี้ จะมีหน้าที่ในการพิจารณาคัดเลือกเอกชนเข้าร่วมหุ้นในบริษัท 
จำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อนำเสนอให้
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คณะรัฐมนตรีตัดสิน หากคณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืนคณะกรรมการเพื่อพิจารณาทบทวน 
แล้วนำผลการพิจารณาให ้คณะ รัฐมนตรีได้ตัดสินชีขาดอีกครังหนึ่ง 31

การกำกับดูแลและติดตามผล

กรณีท ี่คณะรัฐมนตรีได ้ให ้ความเห ็นชอบให ้เอกชนเข ้าถ ือห ุ้นร่วมในบริษ ัทจำกัดของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้ง คณะกรรมการประสานงาน 
ขึ้นคณะหนึ่ง1ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนของหน่วยงานต่าง ๆ อันประกอบด้วย

- ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ
- ผู้แทนกระทรวงการคลัง
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
- ผู้แทนจากหน่วยงานอื่นซึ่งมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของ 

โครงการ
- ผู้แทนฝ่ายเอกชนที่เข้าร่วมงานหรือดำเนินการ
- ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย
- ผู้แทนจากหน่วยงานอื่นซึ่งมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของ 

โครงการเห็นสมควรแต่งตั้งอีกไม่เกิน 3 คน

เป็นประธาน 
เป็นกรรมการ 
เป็นกรรมการ

เป็นกรรมการ 
เป็นกรรมการ 
เป็นกรรมการ

เป็นกรรมการ

โดยคณะกรรมการชุคนี้จะมีหน้าที่ในการกำกับดูแลและติดตามผลการดำเนินงานของ 
บริษัทจำกัดต่อไป 32

5.2.1.2 ขั้นตอนการก่อตั้งบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

3'พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535, มาตรา 12, 13, 20, 21.

32พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.
2535, มาตรา 22,23,24.
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ภายหลังจากที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับความเห็นชอบในการก่อตั้งบริษัทจำกัด 
จากสภาท้องถิ่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและคณะรัฐมนตรีในกรณีที่การลงทุนมีวงเงิน 
หรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องดำเนินการก่อตั้งตาม 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัทดังต่อไปนี้

1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องดำเนินการหาบุคคลเพื่อเป็นผู้เริ่มก่อการอย่างน้อย 7 
คน สำหรับเข ้าช ื่อร ่วมกันในการทำหนังส ือบริคณห์สนธิ แล้วนำหนังสือบริคณห์สนธิน ั้นไปจด 
ทะเบียน33 โดยบุคคลทั้ง 7 คนนี้แม้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1097 จะมิได้กำหนด 
ว่าจะต้องเป็นบุคคลธรรมดา ดังเช่นพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำกัด พ.ศ. 2535 แต่'ในปีจจุบันนาย 
ทะเบียนห้างหุ้นส่วนบริษัทนั้นได้ถือตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าตามเจตนารมณ์ของ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้เริ่มก่อการจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาทำนองเดียวกับกรรมการของ 
บริษัท เพราะมาตรา 1097 บัญญัติให้ผู้ริเริ่มก่อการมีหน้าที่ทำหนังสือบริคณห้สนธิ ซึ่งผู้เริ่มก่อการจะ 
ต้องแสดงอาชีวะและลงลายมือชื่อด้วย34 และเมื่อผู้เริ่มก่อการตั้งบริษัทจะต้องเป็นบุคคลธรรมดา และ 
จะต้องเข้าชื่อซือหุ้นอย่างน้อยหนึ่งหุ้น 35 ดังนัน ในปีจจุบันหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 
ประเทศไทยต้องการก่อตั้งบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการค้าขายแล้ว กิจการค้าขายจึงต้องเป็นกิจการ 
สาธารณูปโภค ทั้งนี้เพราะตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย ใน 
ปีจจ ุบ ันกำหนดให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  สามารถก่อตั้งบริษัทจำกัดเพื่อประกอบกิจการค้า 
ขายอย่างอื่นไต้ ต่อเมื่อบริษัทจำกัดไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วยเท่าบัน

เนื่องจากผู้เริ่มก่อการตั้งบริษัทนั้น เป็นผู้ที่มีความสำคัญในการก่อตั้งบริษัท โดยจะเป็นผู ้
ตระเตรียมจัดหาสิ่งจำเป็นทั้งหลายในการจัดตั้งบริษัท ตลอดจนสิ่งจำเป็นอื่น ๆ สำหรับการดำเนินงาน 
ของบริษัท เช่น เป็นผู้จัดทำหนังสือบริคณห์สนธิ และนำไปจดทะเบียน จัดทำข้อบังคับของบริษัท จัด

33ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1097.
34โสภณ รัตนากร. คำอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและ 

บริษัท.พิมพัครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ:สำนักพิมพ์นิติบรรณการ,2539), หน้า 201-202.
35ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1100.
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ซื้อทรัพย์สินที่จำเป็นของบริษัท ดังนันการหาบุคคลอย่างน้อย 7 คน เพื่อเป็นผู้เริ่มก่อการดังบริษัท 
จำกัดจึงถือว่าเป็นขันตอนที่สำคัญขันตอนหนึ่ง ซึ่งแนวทางในการหาบุคคลอย่างน้อย 7 คนเพื่อเป็นผู ้
เริ่มก่อการในการตั้งบริษัทจึงอาจมีได้ใน 3 แนวทางดังต่อไปนี้

แนวทางที่หนึ่ง ผู้เริ่มก่อการเป็นข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นทั้งหมด

แนวทางที่สอง ผู้เริ่มก่อการเป็นข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและบุคคล
ภายนอก

แนวทางที่สาม ผู้เริ่มก่อการเป็นบุคคลภายนอกทั้งหมด

ซึ่งใน 3 แนวทางดังกล่าวข้างด้นนี้ แนวทางที่เหมาะสมในการหาบุคคล 7 คน เพื่อเป็นผู ้
เริ่มก่อการตั้งบริษัท คือ แนวทางที่หนึ่งนั้นคือ ผู้เริ่มก่อการเป็นข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นนันทังหมด ทังนีเนึ่องจากเหตุผล 3 ประการ

ประการที่หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถควบคุมขั้นตอนในการก่อตั้งบริษัท 
จำกัดได้อย่างใกล้ชิด เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มีอำนาจในการบังคับบัญชาข้า
ราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง

ประการที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถกำหนดจำนวนหุ้นของบริษัทที ่
องค์กรส่วนท้องถิ่นต้องการถือได้ เนื่องจากตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและ 
บริษัทนั้นได้กำหนดให้เป็นหน้าที่ของผู้เริ่มก่อการซึ่งจะต้องมีหน้าที่ในการหาทางให้หุ้นของบริษัทมีผู ้
เข้าชื่อซื้อจนครบ 36

ประการที่สาม ข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ย่อมรักษาผลประโยชน์ของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าบุคคลภายนอก

36ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1104.



119

ส่วนแนวทางที่สอง และแนวทางที่สามนัน อาจก่อให้เกิดบีญหา แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นในการก่อตั้งบริษัทจำกัดที่สำคัญ 2 ประการ คือ

ประการที่หนึ่ง ป็ญหาในการกำหนดจำนวนหุ้นของบริษัทที่องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นต้องการถือ ทังนีเนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอำนาจบังคับบัญชาแก่บุคคลภายนอก 
ซึ่งเป็นผู้เริ่มก่อการ

ประการที่สอง บุคคลภายนอกซึ่งเป็นผู้เริ่มr เอการอาจคำนึงถึงประโยชน์ส่วนตัวมาก 
กว่าประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นอกจากนี ข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะเป็นผู้เริ่มก่อการตั้งบริษัท 
จำนวน 7 คนนัน ควรจะประกอบไปด้วยข้าราชการตังต่อไปนี

- ข้าราชการที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญทางต้านกฎหมาย จำนวน 3 คน
- ข้าราชการที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญทางต้านธุรกิจ จำนวน 1 คน
- ข้าราชการที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญทางต้านการเงิน จำนวน 1 คน
- ข้าราชการที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญทางต้านการจัดซื้อพัสดุกัณฑ์ จำนวน 1 คน
- ข้าราชการที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับประเภทของกิจการที่บริษัทจะดำเนิน

งาน จำนวน 1 คน เช่น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการก่อตังบริษัทจำกัด เพื่อกำจัดขยะมูล 
ฝอย ข้าราชการซึ่งจะเป็นผู้เริ่มก่อการก็ควรจะเป็นข้าราชการที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการ 
กำจัดขยะมูลฝอย เป็นต้น

2. ภายหลังจากที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหาผู้เริ่มก่อการไต้ครบ 7 คน และไต้นำ 
หนังสือบริคณห์สนธิไปจดทะเบียนแล้ว ผู้เริ่มก่อการทั้ง 7 คน จะต้องหาทางให้หุ้นของบริษัทมีผู้เข้า 
ชื่อซือจนครบ 37 ซึ่งตามพระ ราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปีจจุบัน บังคับให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่า เกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียน และ

37ประมวลกฎหมายแฟงและพาณิชย์,มาตรา 1104.
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ดังนั้น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นผู้ก ่อตั้งบริษัทจะเข้าชื่อซื้อหุ้นเป็น 
จำนวนเท่าใดจึงขึ้นอยู่กับว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องการเข้าควบคุมการบริหารและ
ดำเนินงานของบริษัทจำกัดที่ตั้งขึ้นเพียงใด ซึ่งกรณีอาจพิจารณาได้ใน 3 แนวทางดังต่อไปนี้

แนวทางที่หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าซือหุ้นอย่างน้อยร้อยละ 75 ของทุนที่ 
บริษัทนั้นจดทะเบียน ซึ่งแนวทางนี้จะเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการเข้าควบคุม
บริษัทนั้นอย่างสมบูรณ์ แม้ในกรณีที่การดำเนินงานจำต้องมีมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่ของบริษัท
เช่น การตั้งหรือเพิ่มเติม เปลี่ยนแปลงข้อบังคับหรือหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท 38 หรือการเพิ่ม 
ทุนของบริษัท โดยการออกหุ้นใหม่ 39 ทั้งนี้เนื่องจากมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่ของบริษัทนั้น จะ
ต้องมีการออกเสียงลงมติ 2 ครั้ง โดยการประชุมครั้งแรกจะต้องมีคะแนนเสียงเห็นด้วยกับข้อเสนอที่ 
ให้ลงมติ ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของจำนวนเสียงทั้งหมด และการประชุมครั้งที่สองจะต้องมีคะแนนเสียง 
ยืนยันตามมติของที่ประชุมครั้งแรกอีกไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจำนวนเสียงทั้งหมด 40

แนวทางที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าซื้อหุ้นอย่างน้อยร้อยละ 50 ของทุนที่ 
บริษัทนันจดทะเบียน ซึ่งแนวทางนิจะเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการมีเสียงข้างมาก 
ในการควบคุมการบริหารและดำเนินงานของบริษัท

แนวทางที่สาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าซื้อหุ้นไม่เกินร้อยละ 50 ของทุนที ่
บริษัทนันจดทะเบียน ซึ่งแนวทางนิจะเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องการเข้าควบคุม 
การบริหารและดำเนินงานของบริษัท โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจหวังเพียงผลกำไรจากการ 
ประกอบการของบริษัทเท่านั้น

ในกรณีที่มีหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ถือหุ้น
รวมอยู่ด้วย ให้นับหุ้นที่ถือนันรวมกัน

3*ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1145.
39ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1220.
‘"’ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1194.
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แต่อย่างไรก็ตาม การที่จะกำหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ก่อตั้งบริษัทสมควร 
ที่จะเข้าถือหุ้นเพียงใดย่อมขึนอยู่กับความเหมาะสมและความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ผู้ก่อตังบริษัทนัน ๆ นั่นเอง

3. เมื่อบริษัทมีผู้เข้าชื่อซื้อหุ้นหมดแล้ว ผู้เริ่มก่อการต้องนัดเรียกผู้เข้าชื่อซื้อหุ้นมา
ประชุมตังบริษัทโดยไม่ชักช้า โดยการประชุมตังบริษัทนัน41 จะต้องมีการประชุมในเรื่องสำคัญที่เกี่ยว 
กับการต่าง ๆ ของบริษัท เช่น การทำความตกลงในการตังข้อบังคับต่าง ๆ ของบริษัท การให้สัตยาบัน 
แก่บรรดาสัญญาซื้งผู้เริ่มก่อการไต้ทำไว้ และค่าใช้จ่ายอย่างหนึ่งอย่างใดซึ่งผู้เริ่มก่อการต้องออกไปใน 
การเริ่มก่อตังบริษัท การเลือกตังและการกำหนดอำนาจของกรรมการและพนักงานสอบบัญชีของ
บริษัท เป็นต้น โดยการเลือกตังและกำหนดอำนาจของกรรมการและพนักงานสอบบัญชีของบริษัท
นันนับว่าเป็นเรื่องที่สำคัญที่สุดในการประชุมตังบริษัท ทังนีเนื่องจากกรรมการบริษัทนันจะเป็นผู้ที่ 
ทำหน้าที่ในการบริหารงานของบริษัทต่อไปนั่นเอง

เนื่องจากกรรมการบริษัทเป็นผู้ท ี่ม ีบทบาทสำคัญอย่างยิ่งในการบริหารและดำเนินงาน 
ของบริษัท ตังนั้นเพื่อให้บริษัทมีการดำเนินงานที่มีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์แก่ประชาชนใน 
ท้องถิ่นอย่างแท้จริงกรรมการบริษัทจึงควรประกอบไปด้วยบุคคลตังต่อไปนี้

บุคคลที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญในการดำเนินงานทางธุรกิจ 
บุคคลที่ม ีความรู้และความเชี่ยวชาญเกี่ยวคับประเภทของกิจการที่บริษัทจะดำเนิน

บุคคลที่ม ีความรู้และความเชี่ยวชาญในการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้อง

บุคคลที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญทางด้านกฎหมาย 
บุคคลซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ

โดยข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนัน อาจได้รับการแต่งตังให้เป็นคณะ
กรรมการบริษ ัทเพื่อทำหน้าที่ในการให้คำปรึกษาแก่กรรมการผู้จ ัดการซึ่งมีหน้าที่ในการบริหารงาน

งาน

ถ่น

'"ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1107.
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4. เมื่อมีการประชุมตังบริษัทเสร็จแล้วผู้เริ่มก่อการจะต้องมอบหมายการงานทังปวงให  ้
กรรมการบริษ ัทรับไปดำเนินการต่อไปและกรรมการต้องจัดการเรียกให้ผู้เริ่มก่อการและผู้เข้าชื่อซือ 
หุ้นทังหลายใช้เงินค่าหุ้นครังแรกอย่างน้อยร้อยละ 25 เละหลังจากเรียกเก็บเงินค่าหุ้นครังแรกแล้ว 
กรรมการบริษัทจะต้องไปจดทะเบียนบริษัทภายใน 3 เดือนนับแต่วันที่ประชุมตังบริษัท42

5.2.2 วิธีการถือหุ้นในบริษัทจำกัด

บีจจุบันในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าถือหุ้นในบริษัทจำกัดเพื่อประกอบ 
กิจการค้าขายนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องดำเนินการต่างๆ ตามขั้นตอนตังต่อไปนี้

5.2.2.1 ขั้นตอนการขอความเห็นชอบในเบื้องต้น

1. คณะผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเสนอเรื่องการเข้าถือหุ้นใน  
บริษัทจำกัดตลอดจนรายละเอียดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับบริษัทจำกัดต่อสภาท้องถิ่น เพื่อให้สภาท้องถิ่นม ี
มติให้ความเห็นชอบ 43

โดยในกรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา กฎหมายไต้กำหนดถึงจำนวนของ 
คะแนนเสียงที่ให้ความเห็นชอบต่างกันกล่าวคือ กรณีของกรุงเทพมหานคร สภาของกรุงเทพมหานคร 
ต้องมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง ของจำนวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ส่วน 
กรณีของเมืองพัทยา สภาเมืองพัทยาต้องมีมติให้ความเห็นขอบด้วยคะแนนเสียง ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง 
ของจำนวนสมาชิกทั้งหมดของสภา ในขณะที่ในกรณีของเทศบาล สุขาภิบาล แม้ว่ากฎหมายจะมิไต้

ของบริษัทโดยตรงได้ แต่ข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนันไม่อาจเป็นกรรมการ
ผู้จัดการบริษัทจำกัดได้แต่อย่างใด ทั้งนี้เนื่องจากการทำงานในตำแหน่งกรรมการผู้จัดการบริษัทย่อม
เป็นการเบียดบังเวลาการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยตรง

42ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1110,1111,1112.
43 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521,มาตรา 71.

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528,มาตรา 94.
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กำหนดถึงการมีมติให้ความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น แต่ในทางปฏิบัติแล้ว การเข้าถือหุ้นในบริษัท 
จำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบัน ๆ ก็จำต้องขอมติเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นเช่นเดียวกัน

2. ภายหลังจากสภาท้องถิ่นมีมติให้ความเห็นชอบในการเข้าถือหุ้นในบริษัทจำกัดแล้ว 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเสนอเรื่องดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้ความ 
เห็นชอบอีกครั้งหนึ่ง 44

3. กรณีที่บริษัทจำกัดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถือหุ้นนั้นมีเอกชนร่วมลงทุน 
ด้วยและการลงทุนบันมีวงเงินหรือทรัพย์สินต้งแต,หนึ่งพันล้านบาทขึนไปแล้ว บริษัทจะต้องประกอบ 
กิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าบัน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบันจะต้องปฏิบัติตามหลัก 
เกณฑ์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 
ดังต่อไปนี้

การเสนอโครงการ

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท ี่ประสงค์จะเข ้าถ ือห ุ้นในบริษ ัทจำกัดร่วมกับเอกชน  
เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการของกิจการดังกล่าวโดยละเอียดตามประเด็นที่สำนักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกำหนดต่อกระทรวงเจ้าสังกัด ซึ่งหมายถึง กระทรวง 
มหาดไทย45

44พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495,มาตรา 2 5 ตรี.
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496,มาตรา 57 ตรี.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521,มาตรา 71.

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528,มาตรา 94.
45พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ

พ.ศ. 2535,มาตรา 5,6.
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คือ46

ให้กระทรวงมหาดไทยเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการต่อส่วนราชการ ดังนี

กรณ ีเป ็นโครงการใหม่ ให้เสนอต่อสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติพิจารณา หากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเห็นด้วย 
กับโครงการดังกล่าว. ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการของโครงการ แต่ 
หากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไม่เห็นด้วยกับโครงการ ให้แจ้ง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับความเห็นของ 
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอ 
ความเห็นหรือคำชี้แจงเพิ่มเติมประกอบผลการศึกษาและวิเคราะห์โครางการในตอนด้น ต่อรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงมหาดไทยเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการต่อไป

กรณี เป ็น โค รงการท ี่ ม ีท ร ัพ ย ์ส ิน อ ย ู่แ ล ้ว ให ้เส น อ ต ่ อกระทรวงการคล ังพ ิจารณา 
หากกระทรวงการคลังเห็นด้วยกับโครงการดังกล่าว ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลัก 
การของโครงการ แต่หากกระทรวงการคลังไม่เห็นด้วยกับโครงการ ให้แจ้งองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นนั้น ๆ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับความเห็นของกระทรวงการคลัง ให้องค์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  เสนอความเห ็นหรือคำช ี้แจงเพ ิ่มเต ิมประกอบผลการศ ึกษาและวิเคราะห  ์
โครงการในตอนด้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความ 
เห็นชอบในหลักการต่อไป

การดำเนินโครงการ

หากคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลักการแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้า 
ของโครงการกิจการบริษัทจำกัดแต่งดังคณะกรรมการคณะหนึ่งซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงาน 
ต่าง ๆ อันประกอบด้วย *

^พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ
พ.ศ. 2535,มาตรา 8,9.
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- ผู้แทนกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นข้าราชการประจำ พนักงานรัฐวิสาหกิจ
พนักงานหน่วยงานอื่นของรัฐหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น แล้วแต่กรณี เป็นประธาน

- ผู้แทนกระทรวงการคลัง เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานอัยการสูงสุด เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนสำนักงบประมาณ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนกระทรวงอื่น อีก 2 กระทรวง กระทรวงละ 1 คน เป็นกรรมการ
- ผู้ทรงคุณวุฒิ ไม่เกิน 3 คน เป็นกรรมการ
- ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ เป็นกรรมการและเลขานุการ

โดยคณะกรรมการชุดนี้จะมีหน้าที่ในการพิจารณาคัดเลือกเอกชนเพื่อเข้าถือหุ้นร่วมกับ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว เสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อนำเสนอให้คณะ 
รัฐมนตรีตัดสิน หากคณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืนคณะกรรมการเพื่อพิจารณาทบทวนแล้ว 
นำผลการพิจารณาให้คณะรัฐมนตรีได้ตัดสินชี้ขาดอีกครั้งหนึ่ง 47

การกำกับดูแลและติดตามผล

กรณีที่คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบให้เอกชนเข้าถือหุ้นร่วมในบริษัทจำกัดของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตัง คณะกรรมการประสานงาน 
ขึ้นคณะหนึ่งซึ่งประกอบด้วยผู้แทนของหน่วยงานต่าง ๆ อันประกอบด้วย

ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของโครงการ 
ผู้แทนกระทรวงการคลัง
ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต  ิ
ผู้แทนจากหน่วยงานอื่นซึ่งมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของ

เป็นประธาน 
เป็นกรรมการ 
เป็นกรรมการ

47พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.
2535, มาตรา 12, 13, 20, 21.
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โครงการ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนฝ่ายเอกชนที่เข้าร่วมงานหรือดำเนินการ เป็นกรรมการ
- ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย เป็นกรรมการ
- ผู้แทนจากหน่วยงานอื่นซึ่งมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเจ้าของ 

โครงการเห็นสมควรแต่งตังอีกไม่เกิน 3 คน เป็นกรรมการ

โดยคณะกรรมการชุดนี้จะมีหน้าที่ในการกำกับดูแลและติดตามผลการดำเนินงานของ 
บริษัทจำกัดต่อไป 48

5.2.2.2 ขั้นตอนการถือหุ้นในบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมาขแพ่งและพาณิชย์

ภายหลังจากที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ร ับความเห็นชอบในการเข้าถือหุ้นใน 
บริษัทจำกัดจากสภาท้องถิ่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และคณะรัฐมนตรีในกรณีที่การเข้า 
ถือหุ้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขั้นไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนิน
การในการเข้าถือหุ้นในบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย หุ้นส่วนและบริษัท 
ซึ่งอาจเกิดขึนได้ใน 2 กรณีคือ กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปขอซือหุ้นของบริษัทเมื่อ 
บริษัทจำกัดนันได้ก่อตังขึนแล้ว และกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าชื่อซือหุ้นในระหว่างที ่
ผู้เริ่มก่อการดำเนินการก่อตั้งบริษัท โดยการเข้าซื้อหุ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 2 กรณีนี้ 
จะต้องปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1129 และมาตรา 1106 ตามลำดับ

อย่างไรก็ตาม การเข ้าถ ือห ุ้นในบริษ ัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
V  ^ น ี้ 0  ”  1 น ี้ น ี้น ี้ น ี้ น ี้ น ี้ น ี้ น ี้

ประเทศไทยในปิจจุบันนันมีข้อจำกัดตามพระราชบัญญัติจัดตังองค์กรปกครองส่วนท้องกิน ซงกรณ ี
สามารถแยกพิจารณาได้ 2 กรณีคือ กรณีที่บริษัทจำกัดมีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย และกรณีที ่
บริษัทจำกัดไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย

48พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมงาน หรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.
2535, มาตรา 22,23,24.
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กรณีที่บริษัทจำกัดมีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย กรณีเช่นนีตามพระราชบัญญัติจัดตัง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยบังคับว่า บริษัทจำกัดซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ 
เข้าถือหุ้นบีจะต้องเป็นบริษัทจำกัดที่ประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น โดยองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่บริษัทนันจดทะเบียน และ 
ในกรณีที่มีหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ถือ 
หุ้นรวมอยู่ด้วยในบริษัทจำกัดเดียวกันให้นับหุ้นที่ถือ'นั้นรวมกัน และเฉพาะในกรณีของเทศบาลและ 
สุขาภิบาล กฎหมายกำหนดให้สามารถถือหุ้นรวมกับเทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วน 
ตำบลอื่นเท่านั้น

กรณีที่บริษัทจำกัดไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย กรณีเช่นนี้กฎหมายมิได้บังคับว่า 
บริษัทจำกัดซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าถือหุ้นนั้นจะต้องเป็นบริษัทจำกัดที่ประกอบกิจการ 
ค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค และในกรณีเช่นบีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถถือหุ้นรวมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจอื่นได้ และเฉพาะใน 
กรณีของเทศบาลและสุขาภิบาล กฎหมายกำหนดให้สามารถถือหุ้นรวมกับเทศบาล สุขาภิบาล และ 
องค์การบริหารส ่วนตำบลอื่นเท ่าน ั้น และ,ในกรณีที่น ี้กฎหมายมิได้บังคับถึงจำนวนหุ้นที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถือแต่อย่างใด

ดังน ั้นการท ี่จะกำหนดว่าองค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นสามารถเข ้าถ ือห ุ้นในบริษ ัท  
จำกัดใดได้บ้าง จึงขึ้นอยู่กับประเภทกิจการและบุคคลที่ถือหุ้นอยู่ในบริษัทนั้นว่าเป็นอย่างไร หาก 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการเข้าถือหุ้นในบริษัทจำกัดซึ่งมีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย บริษัท
จำกัดนั้นก็จะต้องเป็นบริษัทที่ประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค แต่หากองค์กรปกครอง
ส ่ว น ท ้อ งถ ิ่น ต ้อ งก าร เข ้าถ ือ ห ุ้น ใน บ ร ิษ ัท จ ำก ัด ท ี่ป ร ะ ก อ บ ก ิจ ก าร ค ้าข าย ซ ึ่งม ิใช ่เป ็น ก ิจ ก าร  
สาธารณูปโภค บริษัทจำกัดนั้นก็จะต้องไม่มีเอกชนเข้าถือหุ้นรวมอยู่ด้วย อย่างไรก็ตามไม่ว่าองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าถือหุ้นในบริษัทจำกัดประเภทใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้อง 
คำนึงถึงความเหมาะสมและประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นแก่ประชาชนในท้องถิ่นเป็นสำคัญ แม้ว่าบริษัท 
จำกัดนั้นๆจะ เป็นบริษัทจำกัดซึ่งอาจไม่ได้รับผลกำไรจากการปร ะกอบการมากเท่าที่ควรก็ตาม

นอกจากบี การกำหนดถึงจำนวนหุ้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าถือในบริษัท 
จำกัดว่าสมควรที่จะเป็นจำนวนเท่าใดนัน ย่อมขึนอยู่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนันเองว่า องค์กร



128

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการเข้าควบคุมการบริหารและคำเนินงานของบริษัทจำกัดนั้นเพียงใด ซ่ึง 
กรณีอาจพิจารณาไต้ใน 3 แนวทางดังต่อไปนี

แนวทางที่หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถือหุ้นอย่างน้อยร้อยละ 75 ของทุนที่ 
บริษัทนันจคทะเบียน ซึ่งแนวทางนีจะเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการเข้าควบคุม
บริษัทนั้นอย่างสมบูรณ์ แม้ในกรณีที่การดำเนินงานจำต้องมีมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่ของบริษัท
เช่น การตั้งหรือเพิ่มเติม เปลี่ยนแปลงข้อบังคับหรือหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท 49 หรือการเพิ่ม 
ทุนของบริษัท โดยการออกหุ้นใหม่ 50 ทั้งนี้เนึ่องจากมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่ของบริษัทนั้น จะ
ต้องมีการออกเสียงลงมติ 2 ครั้ง โดยการประชุมครั้งแรกจะต้องมีคะแนนเสียงเห็นด้วยกับข้อเสนอที่ 
ให้ลงมติ ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ขรงจำนวนเสียงทั้งหมด และการประชุมครั้งที่สองจะต้องมีคะแนนเสียง 
ยืนยันตามมติของที่ประชุมครั้งแรกอีกไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจำนวนเสียงทั้งหมด 51

แนวทางที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถือหุ้นอย่างน้อยร้อยละ 50 ของทุนที่ 
บริษัทนั้นจดทะเบียน ซึ่งแนวทางนี้จะเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการมีเสียงข้างมาก 
ในการควบคุมการบริหารและดำเนินงานของบริษัท

แนวทางที่สาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถือหุ้นไม่เกินร้อยละ 50 ของทุนที ่
บริษัทนั้นจดทะเบียน ซึ่งแนวทางนี้จะเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องการเข้าควบคุม
การบริหารและดำเนินงานของบริษัท โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจหวังเพียงผลกำไรจากการ 
ป ร ะ ก อ บ ก า ร ข อ ง บ ร ิษ ัท เท ่า น ั้น

แต่อย่างไรก็ตาม การที่จะกำหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสมควรที่จะเข้าถือหุ้นV " I  ' I  ï  V ; 1
เพียงใดย่อมขนอยู่กับความเหมาะสมและความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถินนัน ๆ นันเอง

5.2.3 วิธีการบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัด

49ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1145.
50ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1220.
51ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1194.
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ดังได้กล่าวมาแล้วว่าการบริหารและดำเน ินงานของบริษัทจำกัดขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในปจจุษ ันนั้นจะเป็นการบริหารและดำเนินงานตามประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์กล่าวคือ บริษัทจะบริหารงานโดยบุคคลหรือคณะบุคคล ที่เรียกว่า กรรมการบริษัท 
ภายใต้การควบคุมกำกับจากที่ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้นของบริษัท โดยกรรมการบริษัทนี้จะเป็นผู้
แสดงเจตนากระทำการต่างๆแทนบริษัท และมีผลผูกพันบริษัท กรรมการบริษัทจึงถือว่าเป็นผู้ที่มี 
บทบาทสำคัญอย่างยิ่งในการบริหารและดำเนินงานบริษัทจำกัด หากบริษัทใคมีกรรมการบริษัทที่มี
ความรู้ความสามารถในการบริหารและดำเนินงานแล้ว บริษ ัทนับย่อมประสบความสำเร็จใน การ
ดำเนินงานอย่างแน่นอน

ดังนั้น เพื่อให้การบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นในประเทศไทยมีการดำเนินงานที่ม ีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นอย่าง 
แท้จริง กรรมการบริษัทจึงควรประกอบไปด้วยบุคคลดังต่อไปนี้

บุคคลที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญในการดำเนินงานทางธุรกิจ 
บุคคลที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับประเภทของกิจการที่บริษัทจะดำเนิน

บุคคลที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญในการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วน

บุคคลที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญทางด้านกฎหมาย 
บุคคลซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ

โดยกรรมการบริษ ัทนี้จะได ้ร ับการแต่งต ั้งและถูกถอดถอนออกจากตำแหน่งโดยที่ 
ประชุมใหญ่แห่งผู้ถือหุ้นของบริษัท ซึ่งนอกจากอำนาจในการแต่งตั้งและถูกถอดถอนกรรมการบริษัท 
แล้ว ที่ประชุมใหญ่ของบริษัทยังมีหน้าที่ที่สำคัญในการควบคุมการบริหารและดำเนินงานของบริษัท 
อีกหลายกรณี อาทิเช่น

งาน 

ท้องถิ่น
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- การตั้งหรือเพิ่มเติมเปลี่ยนแปลงข้อบังคับหรือหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท52
- การแต่งตังผู้สอบบัญชีของบริษัท53
- การพิจารณาอนุมัติงบดุลย์ของบริษัท54 เป็นตัน

ตังนั้น จำนวนหุ้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถืออยู่ในบริษัทจำกัดจึงเป็นตัวบ่งชี้ว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆจะเข้าควบคุมการบริหารและดำเนินงานของบริษัทจำกัดได้เพียงใด 
หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องการควบคุมบริษัทนั้นอย่างสมบุรณ์ แม้ในกรณีที่การดำเนิน 
งานจำต้องมีมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่ของบริษัท องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะต้องถือหุ้นอย่าง 
น้อยร้อยละ 75 ของทุนที่จดทะเบียน แต่หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการมีเสียงข้างมากใน 
การควบคุมการบริหารและดำเนินงานของบริษัท องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะต้องถือหุ้นอย่าน้อย 
ร้อยละ 50 ของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียน ดังเหตุผลที่ไต้กล่าวมาแล้วในตอนต้นนั่นเอง

และจากการที่บริษัทจำกัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นและเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน บริษัทจำกัดจึงต้องมีบุคลากรและทรัพย์สินเป็นของตน 
เองโดยบุคลากรซึ่งทำงานประจำให้แก่บริษัทนี้จะต้องเป็นบุคคลที่บริษัทรับเข้ามาตามสัญญาจ้างแรง 
งานเช่นเดียวกับลูกจ้างของเอกชนโดยทั่วไป และจะต้องมิใช่ข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่น ทั้งนี้เนื่องจากข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีหน้าที่ในการทำงานให้แก่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านัน และบุคลากรซึ่งทำงานประจำให้แก่บริษัทจำกัดขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นย่อมต้องอยู่ภายใต้กฎหมายแรงงานเช่นเดียวกับลูกจ้างของเอกชนทุกประการ

52ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์,มาตรา 1145.
53ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1209.
54ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1197.
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