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บทคดัย่อ 

 
การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) เพื่อศึกษาแนวคิด ความเป็นมาเกี่ยวกบั

การประกอบกิจการพาณิชยข์ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และความร่วมมือกบัเอกชนในการ
ประกอบกิจการพาณิชย ์(2) เพื่อศึกษากฎหมาย และค าส่ังต่างๆ เก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร
และความร่วมมือกบัเอกชนท่ีก่อใหเ้กิดปัญหาและอุปสรรค (3) เพื่อวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคท่ีเกิดจาก
ความร่วมมือระหวา่งส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครกบัเอกชน (4) เพื่อเสนอแนวทางในการปรับปรุง
กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครให้เหมาะสม สามารถด าเนินกิจการ
ได้อย่างคล่องตวั  

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวิธีวิจยัเอกสารจากตวับทกฎหมาย ต ารา
ทางวิชาการ บทความ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ รายงานการประชุมคณะกรรมการบริหารส านักงานตลาด 
และศึกษาคน้ควา้วิจยัข้อมูลท่ีเก่ียวขอ้งจากเวบ็ไซต์ต่าง ๆ เพื่อรวบรวมข้อมูลทั้ งหลายมาท าการศึกษา
วิเคราะห์ปัญหาความร่วมมือระหวา่งส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครกบัเอกชน  

ผลการศึกษาพบวา่ (1) การประกอบกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เกิดจาก
แนวคิดการกระจายอ านาจ ให้มีหน้าท่ีและอ านาจในการจดัระบบการบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์
ของประชาชนในเขตทอ้งท่ีของตน และเป็นรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่วา่จะด าเนินกิจการ
ดว้ยตนเองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืน (2) กรุงเทพมหานคร มีอ านาจหนา้ท่ีด าเนินกิจการพาณิชย ์และสามารถ
ด าเนินกิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้ งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัของกรุงเทพมหานครไดก้็ต่อเม่ือ
บริษทันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค (3) ปัญหาเน่ืองจากการก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้น
ในบริษทัของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 94 วรรคหน่ึง (1) ก าหนดให้บริษทันั้นตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อกิจการเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น 
แต่การด าเนินกิจการของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร มิไดมี้วตัถุประสงคด์ าเนินกิจการเพื่อสาธารณูปโภค 
จึงเป็นเหตุใหไ้ม่อาจร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุน้ในบริษทัได ้(4) ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะ
ใหมี้การแกไ้ขในหลกัการโดยขยายวตัถุประสงคก์ารท ากิจการร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้น
ในบริษทัใหร้วมถึงกิจการเพื่อสาธารณะประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมดว้ย เพื่อให้ส านักงาน
ตลาดกรุงเทพมหานคร สามารถมีฐานะเป็นนิติบุคคล จดัตั้งเป็นบริษทัได ้
ค าส าคญั วิสาหกิจมหาชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ความร่วมมือกบัเอกชน ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 
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Abstract 

 

The objectives of this independent study are (1) to study concepts and 

background to the commercial operations of the local government organization and 

cooperation with the private sector in conducting commercial businesses, (2) to study 

law and various orders related to authority of Bangkok Metropolitan Administration 

in cooperation with the private sector that may cause problems, (3) to analyze 

problems and obstacles arising from cooperation between the Bangkok Metropolitan 

Market Office and the private sector, and (4) to propose guidelines to improve the law in 

respect of the Bangkok Market Office to be able to operate the business with 

flexibility. 

This independent study is a qualitative research with a documented 

research method from the provisions of law, academic textbooks, articles, theses, 

dissertations, minutes of the Executive Committee meetings of Market Office, and to 

study and research the related information from various websites to collect all 

information to study and analyze problems of cooperation between the Bangkok 

Market Office and the private sector. 

The results indicated that: (1) Business operations of the local government 

started with concept of decentralization for having powers and duties on organize 

public service. This is for the benefit of people in their own locality and income of the 

local government organization whether it be their own operating a business or with 

other people. (2) Bangkok Metropolitan Administration has the power and duty to 

conduct commercial affairs and able to operate jointly with other persons by forming 

a company or holding shares in a Bangkok company only when that company has a 

special purpose as public utilities. (3) According to Section 94, paragraph one (1) of 

the Bangkok Metropolitan Administration Act, BE 2528 which stipulates that the 

company must have a public utility objective only. On the other hand, the operation of 

the Bangkok Market Office is not intended to operate for public utilities. Therefore, it 

may not be able to work with other persons by establishing a company or holding 

shares in the company. (4) Researcher suggested that it should be amended in 

principle by expanding the objective of operating a business with other persons by 

establishing companies or holding shares in a company, including in public benefit on  

industrial and commercial purposes so that the Bangkok Market Office can have a 

legal status that can be established as a company.  
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กติติกรรมประกาศ 
 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระในคร้ังน้ีส าเร็จลุล่วงไปดว้ยความเมตตาและกรุณาอย่างยิ่ง
ของรองศาสตราจารยสิ์ริพนัธ์ พลรบ อาจารยท่ี์ปรึกษาการศึกษาคน้ควา้อิสระ และอาจารย ์ดร.ศาสดา 
วิริยานุพงศ์ ท่ีไดก้รุณาให้ค  าแนะน าต่างๆ พร้อมทั้งตรวจทานแก้ไขขอ้บกพร่อง ให้แนวคิด 
และเสนอแนะในการจดัท าการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจนเสร็จสมบูรณ์ ผูศึ้กษาขอกราบขอบพระคุณ
เป็นอยา่งสูงไว ้ณ โอกาสน้ี และกราบขอบพระคุณรองศาสตราจารยอ์าจารี มีอินทร์เกิด มีสิทธ์ิ กรุณา
รับเป็นกรรมการการสอบการศึกษาค้นควา้อิสระ ท่ีไดส้ละเวลาและความกรุณาให้ค  าแนะน า
เพ่ิมเติมแกไ้ขปรับปรุงการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีใหถู้กตอ้งและสมบูรณ์ยิ่งข้ึน 

ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา ผูใ้ห้ก าเนิด ท่ีให้การเล้ียงดู อบรม สั่งสอน 
ให้ก าลงัใจและคอยช่วยเหลือในทุกเร่ืองมาโดยตลอด ทั้งยงัใหก้ารสนบัสนุนและส่งเสริมใหผู้เ้ขียน
ไดศึ้กษาเล่าเรียนสาขาวิชานิติศาสตร์ ทั้งขอกราบขอบพระคุณอาจารยทุ์กท่าน ท่ีไดป้ระสิทธ์ิ
ประสาทวิชาความรู้ และเจา้หนา้ท่ีสาขานิติศาสตร์ทุกท่าน ท่ีไดช่้วยเหลือในการติดต่อประสานงาน
ดา้นต่างๆ ดว้ยดีเสมอมา 

อน่ึง หากการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีจะเป็นประโยชน์ในทางวิชาการอยู่บา้ง 
ผูศ้ึกษาขอมอบคุณงามความดีแก่บิดามารดา ครูบาอาจารย์ และผู ้มีพระคุณทุกท่าน แต่หาก
การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีมีขอ้บกพร่องประการใด ผูศึ้กษาขอนอ้มรับไว ้
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บทที่  1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมา และความส าคญัของปัญหา 
 

ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร จดัตั้งขึ้นโดยค าสัง่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ที่  105/2506 ลงวันที่  24 มกราคม 2506 ต่อมาได้ปรับฐานะเป็นการพาณิชย์ ตามข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครว่าดว้ยการพาณิชย ์เร่ือง การจดัตั้งส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 
เพือ่ใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้สถานที่ประกอบการคา้ขาย ต่อมาปี พ.ศ. 2534 กรุงเทพมหานคร
ได้ยกเลิกขอ้บญัญตัิด ังกล่าว ซ่ึงได้ตราขอ้บญัญตัิขึ้นใหม่เป็นขอ้บญัญตัิกรุงเทพมหานคร 
เร่ือง ส านกังานตลาด พ.ศ. 2534 และไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2536 จนกระทัง่ไดต้ราขอ้บญัญติั
ขึ้นใหม่อีกคร้ัง เป็นขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2562 
โดยไดมี้การยบุรวมกองอ านวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร ซ่ึงแต่เดิมกองอ านวยการตลาดนัด
กรุงเทพมหานครมีตลาดซ่ึงอยู่ในความดูแล 2 ตลาด ไดแ้ก่ ตลาดนัดจตุจกัร และตลาดนัดจตุจกัร 
(มีนบุรี) 

ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร ด าเนินกิจการพาณิชยเ์ก่ียวกบัตลาดตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และระเบียบกรุงเทพมหานคร ว่าดว้ยการด าเนินการ
พาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2523 เป็นหน่วยงานหน่ึงของกรุงเทพมหานครที่ไม่ไดอ้ยูใ่นส่วนงาน
บริหารงานตามระบบราชการดงัหน่วยงานอ่ืนๆ ของกรุงเทพมหานคร แต่เป็นหน่วยงานที่ตั้งขึ้น
เพือ่การดูงานดา้นการพาณิชยท์ี่ตอ้งผสมผสานระหวา่งงานเชิงธุรกิจเพือ่ใหเ้กิดรายไดแ้ก่กรุงเทพมหานคร 
และงานบริการประชาชน ที่มาอาศยัพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร ที่มาหาเล้ียงชีพด้วยการคา้ขาย
ปลีกย่อยเพื่อความเป็นอยู่ที่ดีขึ้ น ดังนั้ น ส านักงานตลาด มีการบริหารงานอยู่ในความดูแล
โดยผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เพือ่ให้มีโครงสร้างและระบบที่เอ้ืออ านวยต่อการบริหารหน่วยงาน 
ระหว่างภาระหน้าที่หลักสองประการ คือ เป็นหน่วยงานที่ตอ้งให้บริการ เพื่อประโยชน์สุข
ของประชาชน แต่ขณะเดียวกันก็เป็นหน่วยงานที่ตอ้งหารายได้ของกรุงเทพมหานคร โดยมี
คณะกรรมการบริหารส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เป็นผูดู้แลควบคุมกลัน่กรองการให้บริหารงาน 
ตามนโยบายที่ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย มีผูอ้  านวยการส านักงานตลาด เป็นผูบ้ริหารงาน
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ภายในของส านักงานตลาดตามหลักเกณฑ์ที่ได้รับความเห็นชอบหรืออนุมัติตามขั้นตอน
จากคณะกรรมการบริหารส านกังานตลาด 

ในระยะแรกกรุงเทพมหานครไดจ่้ายเงินอุดหนุนใหแ้ก่ส านกังานตลาดเป็นเงิน จ านวน 
4,658,000 บาท เพือ่ใชเ้ป็นเงินทุนหมุนเวยีน และตั้งแต่นั้นเป็นตน้มากรุงเทพมหานครก็มิไดจ่้ายเงิน
อุดหนุนแก่ส านักงานตลาดอีกเลย โดยการบริหารองค์กรอยู่ภายใตก้ารดูแลของคณะกรรมการ
บริหารส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร ปัจจุบนัส านกังานตลาดมีตลาดอยูใ่นความดูแล จ านวน 13 ตลาด 
ไดแ้ก่ ตลาดประชานิเวศน์ 1 ตลาดบางกะปิ ตลาดหนองจอก ตลาดราษฎร์บูรณะ ตลาดรัชดาภิเษก 
ตลาดอรุณอมรินทร์ ตลาดสิงหา ตลาดพระเคร่ืองเวียนเล็ก ตลาดธนบุรี (สนามหลวง 2) ตลาดเทวราช 
ตลาดบางแคภิรมย ์ตลาดนดัจตุจกัร และตลาดนดัจตุจกัร (มีนบุรี) 

เม่ือเปรียบเทียบกับกิจการในลักษณะเดียวกันของเอกชน วตัถุประสงค์ด าเนินการ
กิจการเพือ่แสวงหาผลก าไรที่จะเกิดขึ้นกบัธุรกิจดงักล่าว แต่การด าเนินการพาณิชยข์องส านักงานตลาด 
ไดค้  านึงถึงเพียงแต่อ านาจหน้าที่ ความคุม้ค่า เป็นประโยชน์ และให้บริการประชาชนในทอ้งถ่ิน
อยา่งทัว่ถึง จึงมิไดมี้วตัถุประสงคห์ลกัในการแสวงหาผลก าไร ประกอบกบัพบว่ากิจการดงักล่าว
อยูภ่ายใตก้ารดูแลของกรุงเทพมหานคร โดยน าทั้งโครงสร้าง ระบบ และระเบียบของราชการมาใช้
บงัคบัอยา่งเคร่งครัด ท าใหก้ารด าเนินการบางคร้ัง เกิดความล่าชา้ในการตดัสินใจ การบริหารจดัการ
ที่ไม่มีความคล่องตวั จึงเป็นเหตุให้ไม่เหมาะกบัการแข่งขนัทางธุรกิจในปัจจุบนัที่มีการด าเนินการ
พาณิชยท์ี่รุนแรง จึงมีความจ าเป็นจะตอ้งมีการพฒันาการพาณิชยท์ี่เหมาะกบัสภาพแวดลอ้มในทอ้งถ่ิน
และใหส้อดคลอ้งกบัความเป็นอยูข่องประชาชน จึงไดท้  าการศึกษาวิจยัมิติทางกฎหมายที่ให้อ  านาจ
แก่ส านักงานตลาดว่ามีความเหมาะสมเพียงใด ตลอดจนการพฒันากฎหมาย ขอ้บญัญติั ระเบียบ 
หรือค าสัง่ที่เก่ียวขอ้ง เพือ่ที่จะพฒันาส านกังานตลาด เกิดการบริหารงานที่คล่องขึ้น รวมทั้งเป็นการ
เปิดโอกาสใหเ้อกชนมาลงทุนหรือร่วมลงทุน เพื่อให้เกิดผลก าไร ความคล่องตวัในการบริหารงาน 
และมีประสิทธิภาพเพิม่ขึ้น 
 

2. วตัถุประสงค์การศึกษา 
 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ความเป็นมาเก่ียวกับการประกอบกิจการพาณิชยข์ององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และความร่วมมือกบัเอกชนในการประกอบกิจการพาณิชย ์

2.2 เพื่อศึกษากฎหมาย ข ้อบัญญัติ ระเบียบ ค  าสั่งต่างๆ เกี่ยวก ับอ านาจหน้าที่
ของกรุงเทพมหานครและความร่วมมือกบัเอกชนที่ก่อใหเ้กิดปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการ
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 
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2.3 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคที่เกิดจากความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานครกบัเอกชน 

2.4 ศึกษาการน ากิจการพาณิชยไ์ปสู่การปฏิบตัิในมิติด ้านกฎหมายที่เป็นกรอบ
และแนวทางการน ากิจการพาณิชยไ์ปสู่การปฏิบติัด าเนินงานของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร
และเพือ่เสนอแนวทางในการปรับปรุงกฎหมาย ขอ้บญัญติั ระเบียบ ในส่วนที่เก่ียวกบัการพาณิชย์
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครใหเ้หมาะสม สามารถด าเนินกิจการไดอ้ยา่งคล่องตวั 
 

3. ขอบเขตการวจิยั 
 

แนวคิด ความร่วมมือระหว่างกรุงเทพมหานครกับเอกชน กรณีส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานครเพือ่น ามาเป็นแนวทางในการวเิคราะห์ขอ้มูลการน ากิจการพาณิชยไ์ปสู่การปฏิบติั 
พฒันาทั้งในแง่ขององคก์ร ทั้งขอ้กฎหมาย ความร่วมมือระหวา่งส านกังานตลาดกบัเอกชน 
 

4. ระเบียบวธีิวจิยั 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพดว้ยวธีิวจิยัเอกสารจากตวับทกฎหมาย 
ต าราทางวิชาการ บทความ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ รายงานการประชุมคณะกรรมการบริหาร
ส านกังานตลาด และศึกษาคน้ควา้วจิยัขอ้มูลที่เก่ียวขอ้งจากเวบ็ไซตต่์างๆ เพื่อรวบรวมขอ้มูลทั้งหลาย
มาท าการศึกษาวเิคราะห์ปัญหาความร่วมมือระหวา่งส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครกบัเอกชน 
 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 
5.1 ได้ทราบแนวคิด ความเป็นมาเก่ียวกับการประกอบกิจการพาณิชยข์ององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และความร่วมมือกบัเอกชนในการประกอบกิจการพาณิชย ์ 
5.2 เพื่อได้ทราบกฎหมาย ขอ้บญัญตัิ ระเบียบ ค  าสั่งต่างๆ เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่

ของกรุงเทพมหานคร และความร่วมกบัเอกชนที่ก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการ
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 

5.3 เพื่อทราบปัญหาและอุปสรรคที่เกิดจากความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานครกบัเอกชน 
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5.4 เพือ่เป็นแนวทางด าเนินการสู่การปฏิบติัในมิติดา้นกฎหมายที่เป็นกรอบ ทั้งน ากิจการ
พาณิชยไ์ปสู่การปฏิบติัด าเนินงานของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร และเพื่อเสนอแนวทาง
ในการปรับปรุงกฎหมาย ขอ้บญัญตัิ หรือระเบียบ ในส่วนที่เก่ียวกบัการพาณิชยข์องส านกังานตลาด
กรุงเทพมหานครให้เป็นวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดั ซ่ึงท าให้การด าเนินกิจการ
ไดอ้ยา่งคล่องตวั  
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บทที่  2 

แนวคดิท่ีเกีย่วข้อง และหลกัการพืน้ฐานการประกอบกจิการ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 

1. แนวคดิ และหลกัการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
 

1.1 แนวคดิการกระจายอ านาจ 
จรัส สุวรรณมาลา1 ได้ตั้งขอ้สังเกตว่า ค  าดังกล่าวซ่ึงเป็นแนวคิดของตะวนัตก

ที่นกัวชิาการไทยหยบิยมืมาใชอ้ธิบายสภาวะทางการเมืองและการบริหารปกครองในประเทศไทย 
และแปลเป็นภาษาไทยว่า “การกระจายอ านาจ” นั้น ผูค้นส่วนใหญ่มักตีความว่า “อ านาจ” ว่า หมายถึง 
“อ านาจอธิปไตย” ซ่ึงมกัจะกล่าวว่าไม่สามารถแบ่งแยกได ้หรือถา้ตีความตามแบบนักสังคมวิทยา
ที่มองอ านาจว่า เป็นสภาวะที่บุคคลหรือองค์การหน่ึงมีอิทธิพลเหนือความคิดหรือพฤติกรรม
ของบุคคลหรือองคก์รอ่ืนๆ ซ่ึงแบ่งปันหรือกระจายอ านาจไปให้ใครมิไดเ้ช่นเดียวกนั จึงท าให้เกิด
ความสบัสนในความหมายของการกระจายอ านาจ ซ่ึงความหมายดั้งเดิมของค าดงักล่าวนั้นมิไดเ้น้น
เร่ืองอ านาจเป็นส าคญั หากแต่เป็นเร่ืองของสภาวะศูนยก์ลาง และสภาวะกระจายอ านาจเป็นส าคญั 
หากมีเร่ืองอ านาจเขา้มาเก่ียวขอ้งก็หมายถึง “อ านาจการตดัสินใจ” ในการด าเนินกิจกรรม ดงันั้น 
ค  าวา่ Decentralization จึงควรจะหมายถึง “การกระจายอ านาจในการตดัสินใจ มิใชก้ารแบ่งอ านาจ
อธิปไตยของชาติ การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและทอ้งถ่ินมิใชก้ารสร้างอธิปไตย หากแต่การให ้
(ยอมรับ) สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใตอ้ธิปไตยของชาติหน่ึงๆ ร่วมกนั” 

สมคิด เลิศไพฑูรย ์และมรุต วนัทนากร2 ไดใ้ห้ความหมายการกระจายอ านาจว่า 
หมายถึง การกระจายอ านาจทั้งในแง่การเมือง และหรือการบริหารให้แก่หน่วยงานต่างๆ ในระดบั
มากน้อยแตกต่างกัน การกระจายอ านาจมีหลายระดับ ตั้ งแต่การกระจายอ านาจในระดับมาก 
คือ การกระจายอ านาจทางการเมือง เช่น การกระจายอ านาจให้แก่มลรัฐ และการกระจายอ านาจ
ในระดบันอ้ย คือ การกระจายอ านาจทางการปกครองใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
                                                             

1 จรัส สุวรรณมาลา. ปฏิรูประบบการคลังไทย.  พิมพค์ร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานกองทุน
สนบัสนุนการวิจยั. 2541. หนา้ 12-13 

2 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และมรุต วนัทนากร. ค าอธิบายศัพท์การปกครองท้องถ่ิน.  นนทบุรี: วิทยาลัย
การปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้. 2547. หนา้ 19 
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ช านาญ ยวุบูรณ์3 ไดใ้หค้วามหมายของการกระจายอ านาจไวต้ามแนวทฤษฎีดงัเดิม 
และแนวทฤษฎีสมยัใหม่ กล่าวคือ แนวทฤษฎีดงัเดิมไดใ้หค้วามหมาย 2 ลกัษณะ คือ 

(1) การกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง การมอบอ านาจให้ทอ้งถ่ินจดัท ากิจการ
หรือบริการสาธารณะภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ิน และทอ้งถ่ินมีอิสระบางประการในการปกครอง
ตนเอง 

(2) การกระจายอ านาจตามกิจการ หมายถึง การมอบอ านาจให้องคก์ารสาธารณะ
จดัท ากิจการประเภทใดประเภทหน่ึง เพื่อให้มีความอิสระในการด าเนินการให้สมแก่เทคนิค
ของงานนั้น 

แนวทฤษฎีสมัยใหม่ เห็นว่า การที่จะพิจารณาว่าเป็นการรวมอ านาจหรือการ
กระจายอ านาจ ควรจะพิจารณาว่าอ านาจที่จะวินิจฉัยช้ีขาดอยูแ่ก่องคก์รปกครองเดียวหรือหลาย
องค์กรปกครอง ถ้ารวมอยู่ในองค์กรปกครองเดียวเรียกว่าการรวมอ านาจ แต่ถ้าอ านาจน้ีตกอยู่
แก่หลายองคก์ร เรียกองคก์รเหล่าน้ีวา่องคก์รกระจายอ านาจ แนวทฤษฎีน้ีไม่เห็นดว้ยที่จะแยกความหมาย
ของการกระจายอ านาจออกเป็นการกระจายอ านาจตามอาณาเขตและการกระจายอ านาจตามกิจการ 
เพราะการพิจารณาว่าการกระจายอ านาจหรือไม่ ควรพิจารณาว่าองคก์รนั้นมีอ านาจวินิจฉัยช้ีขาด
หรือไม่ 

1.2 แนวคดิการกระจายอ านาจ 
ศาสตราจารย ์ดร.นนัทวฒัน์ บรมานนัท์4 ไดอ้ธิบายหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 

ไวพ้อสรุปได้ว่า เป็นอีกวิธีการหน่ึงในการจดัการปกครองประเทศที่รัฐมอบอ านาจการปกครอง
บางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง โดยให้
ความเป็นอิสระในการด าเนินการและไม่อยูใ่นการบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใต้
การก ากบัดูแลของส่วนกลาง 

การกระจายอ านาจปกครองประกอบดว้ยลกัษณะส าคญั 5 ประการ คือ มีการแยก
หน่วยงานออกไปเป็นองคก์รนิติบุคคลอิสระจากส่วนกลาง มีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง มีเจา้หน้าที่ของตนเอง และประการสุดทา้ย 
คือ มีงบประมาณและรายไดเ้ป็นของตนเอง 

 
 

                                                             
3 ช านาญ ยวุบูรณ์. การกระจายอ านาจและการกระจายอ านาจการปกครองกระทรวงมหาดไทย. กรุงเทพมหานคร: 

ส่วนทอ้งถ่ิน. 2540. อา้งใน ตระกูล มีชยั. การกระจายอ านาจ. กรุงเทพมหานคร: สถาบนันโยบายศึกษา. 2538. หนา้ 1-2 
4 นนัทวฒัน์ บรมานันท.์ กฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร: วิญํูชน. 2553. หนา้ 63-64 
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การกระจายอ านาจปกครองสามารถจ าแนกได ้2 แบบ คือ การกระจายอ านาจ
ทางพื้นที่และการกระจายอ านาจทางกิจการ 

(1) การกระจายอ านาจทางพื้นที่ หรืออีกนัยหน่ึงที่เรียกว่า การกระจายอ านาจ
ทางเขตแดน มีที ่มาจากแนวคิดทางการเมือง ซ่ึงเน้นความส าคญัของการเลือกตั้งโดยเห็นว่า
หากเจา้หนา้ที่ที่ท  าการบริหารหรือปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลาง ก็จะเป็นการปกครอง
แบบรวมอ านาจ มิใช้การกระจายอ านาจ ดังนั้น การกระจายอ านาจทางพื้นที่ จึงตอ้งมีการจดัตั้ง
องคก์รปกครองทางเขตแดน เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร มีเจา้หน้าที่
ทอ้งถิ่นที่เป็นอิสระจากส่วนกลางไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใต้
การก ากับดูแลของส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะจดัท ากิจกรรมต่างๆ ด้วยตนเอง
และมีงบประมาณของตน เพือ่ใชใ้นการจดัท ากิจกรรมเหล่านั้น 

(2) การกระจายอ านาจทางกิจการ หรืออีกนัยหน่ึงที่เรียกว่า การกระจายอ านาจ
ทางบริหาร เป็นวธีิการกระจายอ านาจ โดยมอบบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงใหอ้งคก์รซ่ึงมิได้
อยูใ่นสงักดัของส่วนกลางรับไปจดัท าดว้ยเงินทุนและเจา้หน้าที่ขององคก์ารนั้นเอง บริการสาธารณะ
ที่แยกมาจดัท านั้น อาจเป็นบริการสาธารณะทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม กีฬาหรือวฒันธรรม วิธีการ
กระจายอ านาจทางกิจการน้ี ไม่ใช้การกระจายอ านาจปกครอง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องค์กร
ของรัฐบาลไปจดัท าบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์น
ของตนเองและมีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล
ของรัฐเช่นกนั 

รองศาสตราจารย ์ดร.โกวิทย ์พวงงาม5 ได้อธิบายหลักการการกระจายอ านาจ 
คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชน
ซ่ึงตั้งอยูใ่นทอ้งถ่ินต่าง ของประเทศหรือหน่วยงานบางหน่วยงานรับผิดชอบจดัท าอยา่งเป็นอิสระ
จากองคก์รปกครองส่วนกลาง ดงันั้น เห็นวา่ การกระจายอ านาจมี 2 รูปแบบ คือ 

(1) การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง 
การมอบอ านาจใหท้อ้งถ่ินจดัท ากิจการหรือบริการสาธารณะบางเร่ืองภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ิน
และทอ้งถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 

(2) การกระจายอ านาจตามบริการ หรือการกระจายอ านาจทางเทคนิค หมายถึง 
การโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนกลาง ไปให้หน่วยงาน
บางหน่วยงานรับผดิชอบจดัท าแยกต่างหากและอยา่งเป็นอิสระ โดยปกติแลว้จะเป็นกิจการซ่ึงการจดัท า

                                                             
5 โกวิทย ์พวงงาม. การปกครองท้องถ่ินไทย. กรุงเทพมหานคร: วิญํูชน. 2550. หนา้ 37 
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ต้องอาศัยความรู้ความช านาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเป็นพิเศษ เช่น การส่ือสาร
วทิยกุระจายเสียงและโทรทศัน์ การผลิตไฟฟ้า เป็นตน้ 

โดยสรุป การกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ยลกัษณะ
หรือองคป์ระกอบที่ส าคญั 5 ประการ คือ6 

(1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองคก์รนิติบุคคลอิสระจากส่วนกลาง 
(2) มีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
(3) มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง 
(4) มีเจา้หนา้ที่เป็นของตนเอง 
(5) มีงบประมาณและรายไดเ้ป็นของตนเอง 

 

2. รูปแบบและวธีิการในการจดัท าบริการสาธาระะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
 

รูปแบบและวิธีการในการจดัท ากิจการพาณิชยข์ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
แต่ละประเภทในประเทศไทยท าไดใ้น 5 รูปแบบ 

2.1 การจัดท าบริการสาธาระะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการเอง 
การจดัท าบริการสาธารณะโดยองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามหลกัการ

กระจายอ านาจการปกครองอนัเป็นที่ยอมรับกนัวา่เป็นพื้นฐานของการปกครองระบบประชาธิปไตย 
และการจดัท าบริการสาธารณะโดยองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นจะเป็นการสะดวกในการเงิน
การคลงัดว้ย เพราะนอกจากการไดรั้บเงินสนับสนุนช่วยเหลือจากส่วนกลางแลว้ องคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งอาจมีรายไดจ้ากการจดัท าบริการสาธารณะอีกส่วนหน่ึงอีกดว้ย ซ่ึงมีลกัษณะ
พเิศษ 4 ประการ คือ 

2.1.1 ฐานะของเจา้หน้าที่ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ีจะเป็นขา้ราชการ
หรือพนกังานของรัฐหรือองคก์ารแห่งราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

2.1.2 ทรัพยสิ์นที่ใชใ้นราชการส่วนทอ้งถิ่น จะมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ
ไม่อยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายธรรมดาเช่นทรัพยสิ์นของเอกชน 

2.1.3 การปฏิบติัหนา้ที่ของขา้ราชการขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มแตกต่าง
จากการกระท าของเอกชน และใชบ้งัคบัไดโ้ดยไม่ตอ้งมีการแสดงเจตนาร่วมกนั เช่น การเรียกเก็บ
ภาษีอากร เป็นตน้ ซ่ึงอ านาจน้ีเป็นอ านาจมหาชน เอกชนทัว่ไปไม่สามารถท าได ้
                                                             

6 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ การปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540).
พิมพค์ร้ังท่ี 4 แกไ้ขเพ่ิมเติม. กรุงเทพมหานคร: วิญํูชน. 2549. หนา้ 4-5 
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2.1.4 การบริการสาธารณะ เป็นบริการที่จ  าเป็นที่องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งจดัท าสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน และส่วนใหญ่จะเป็นกิจการที่องคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจดัท าโดยไม่คิดมูลค่าประชาชนจะไดรั้บประโยชน์โดยไม่ตอ้งเสียค่าบริการโดยตรง 

กิจการต่างๆ ที่องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเอง มกัจะเป็นกิจการที่มีลกัษณะ
เป็นพิเศษที่เก่ียวกับประโยชน์ได้เสียของประชาชนและของประเทศ7 อย่างไรก็ตาม การจดัท า
บริการสาธารณะในระบบราชการนั้น ส่วนราชการไม่อาจด าเนินงานบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมอยา่งมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากงานราชการนั้น เป็นงานที่ตอ้งด าเนินไปตามกฎหมาย 
ขั้นตอนในการปฏิบติังานมีระเบียบแบบแผนที่รัดกุมก าหนดไวแ้น่นอน การท างานอยูภ่ายใตร้ะบบ
สายงานการบงัคบับญัชา ตอ้งเช่ือฟังและปฏิบตัิตามผูบ้งัคบับญัชาสั่ง หากไม่เช่ือฟังจะตอ้งมีความผิด
ทางวินัย ลกัษณะการท างานขาดความเป็นอิสระ บุคลากรเจา้หน้าที่ขาดความเป็นตวัของตนเอง 
และขาดความคิดริเร่ิมในการเสนอแนะส่ิงใหม่ๆ ซ่ึงเป็นลกัษณะของบุคลากรที่ไม่เหมาะที่จะท างาน
ในเชิงธุรกิจ8 นอกจากน้ี ขอ้เสียของการจดัรูปองค์การแบบส่วนราชการ ท าให้เกิดความล่าช้า 
ไม่คล่องตวั เน่ืองจากขั้นตอนการปฏิบติังานที่มีซ ้ าซ้อน มีการควบคุมตรวจสอบค่อนขา้งเขม้งวด 
โดยเฉพาะการควบคุมการใช้จ่าย ด้วยเหตุน้ีประเทศต่างๆ จึงได้ท  าการพฒันาหน่วยงานของรัฐ
ขึ้นเพื่อรับผดิชอบด าเนินการดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยแยกต่างหากจากส่วนราชการ 
เรียกช่ือว่า รัฐวิสาหกิจ หรือวิสาหกิจมหาชน นอกจากน้ีสิริพร มณีภณัฑ์ ได้กล่าวถึงขอ้จ ากัด
ของการบริการสาธารณะที่จดัท  าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประการ คือ 

(1) ระเบียบต่างๆ ของฝ่ายปกครอง มกัจะเขม้งวดและยุง่ยาก ท าให้เกิดความล่าชา้ 
ไม่สะดวก ส าหรับคนในทอ้งถ่ินที่จะรับบริการต่างๆ 

(2) บางกรณี เจา้หนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจใชอ้  านาจพิเศษที่มีอยู่
เกินขอบเขต ท าใหเ้กิดความเดือดร้อนเสียหายขึ้นได้9 

 

                                                             
7 คมกฤช อาภารัตน์วิไล. แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2540 
8 วนัเพ็ญ ทรัพยส่์งเสริม. การจัดระบบองค์การมหาชนอิสระในกระบวนการจัดท าบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2540. 
หนา้ 39-40 

9 สิริพร มณีภณัฑ.์ การจัดท าบริการสาธารณะท้องถ่ินในประเทศไทย: ศึกษาจากปัญหาท่ีเกิดขึน้ในกรณี
เทศบาลและกรุงเทพมหานคร. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
2538. หนา้ 70-80 
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2.2 องค์การปกครองส่วนท้องถิน่มอบให้บุคคลอ่ืนจัดท า 
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให ้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 22 ก าหนดให้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นอาจร้องของให้รัฐ
หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนด าเนินการแทน หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถ
มอบหมายใหเ้อกชนด าเนินการตามอ านาจหนา้ที่แทนไดต้ามเงื่อนไขที่ก  าหนด  

องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงสามารถที่จะมอบกิจการบางอย่างให้เอกชน
รับไปท าโดยสัญญา ซ่ึงคู่สัญญาอาจจะมีความเท่าเทียมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
หรือคู่สญัญาอาจจะมีความแตกต่างกนัตามกฎหมายมหาชนก็ได้10 การให้เอกชนด าเนินการในลกัษณะน้ี 
ไม่ใชเ้ป็นการมอบอ านาจโดยเด็ดขาดให้เอกชน ทอ้งถิ่นยงัตอ้งรับผิดชอบในความเสียหายใดๆ 
อนัเกิดจากการกระท าดงักล่าว11 เอกชนเพียงด าเนินการในนามขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น 
หรือโดยการใหส้มัปทาน ซ่ึงหมายความรวมถึง การอนุญาตให้มีสิทธิที่จะท าไดแ้ต่ผูเ้ดียวในกิจการ
บางอยา่งที่รัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนุญาตให้ท  าภายขอบเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
ซ่ึงโดยปกติอ านาจหนา้ที่น้ีเป็นของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัท าให้แก่ประชาชน 
และหากเอกชนผูไ้ดรั้บสัมปทานฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามขอ้ก าหนดหรือฝ่าฝืนกฎหมาย ผูใ้ห้สัมปทาน
มีอ านาจเพกิถอนสมัปทานนั้นไดก่้อนหมดสัญญาสัมปทาน อนัเป็นมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครอง
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่จะไดรั้บสมัปทานปฏิบติัตามสญัญา12 

การใหส้มัปทานบริการสาธารณะของทอ้งถ่ิน มีปรากฏในพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2508 มาตรา 96 กล่าวคือ ในกรณีจ าเป็นกรุงเทพมหานคร
อาจมอบให้เอกชนกระท ากิจการ ซ่ึงอยู่ในอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร และเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เก่ียวขอ้งแทนกรุงเทพมหานครได ้อาทิ โครงการรถไฟฟ้า
เฉลิมพระเกียรติ 6 รอบพระชนมพรรษา หรือโครงการระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร 
หรือที่เรียกกนัวา่ “รถไฟฟ้าบีทีเอส เป็นโครงการที่กรุงเทพมหานครไดป้ระกาศเชิญชวนให้เอกชน
ยืน่รายละเอียดขอ้เสนอโครงการ ในอันที่จะให้สัมปทานแก่เอกชน เพื่อสร้างและประกอบการ

                                                             
10 คมกฤช อาภารัตน์วิไล. แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2540. หนา้ 9 
11 สิริพร มณีภณัฑ.์ การจัดท าบริการสาธารณะท้องถ่ินในประเทศไทย: ศึกษาจากปัญหาท่ีเกิดขึน้ในกรณี

เทศบาลและกรุงเทพมหานคร. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
2538. หนา้ 79 

12 คมกฤช อาภารัตน์วิไล. แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2540. หนา้ 11  
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ระบบขนส่งมวลชนดว้ยรถไฟฟ้าบนทางยกระดับ 2 สาย ในพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงผูรั้บ
สัมปทานไดแ้ก่ บริษทั ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากดั (มหาชน) ปัจจุบนัโครงการแลว้เสร็จ
และเปิดใหบ้ริการแลว้เม่ือวนัที่ 5 ธนัวาคม 2542 

2.3 การจัดท าบริการสาธาระะโดยการจัดต้ังสหการ 
การจดัตั้งสหการเป็นรูปแบบการจดับริการสาธารณะประเภทหน่ึงที่มีอยูใ่นกฎหมาย

เก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยมายาวนาน ปัจจุบนัมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ที่สามารถจดัตั้งสหการได ้4 ประเภท ยกเวน้องคก์ารบริหารส่วนต าบล คือ 

2.3.1 เทศบาล ตามพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 ก าหนดว่า 
ถ้ามีกิจการอนัใดอยูภ่ายในอ านาจหนา้ที่ของเทศบาลตั้งแต่สองแห่งขึ้นไปที่จะร่วมกนัทาเพื่อให้เกิด
ประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้จดัตั้งเป็นองค์การขึ้นเรียกว่า สหการ มีสภาพเป็นทบวงการเมือง และมี
คณะกรรมการบริหารประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลที่เก่ียวขอ้งอยูด่ว้ย การจดัตั้งสหการจะกระท า
ไดก้็แต่โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจะไดก้ าหนดอ านาจหน้าที่และระเบียบการด าเนินงานไว ้
การยบุเลิกสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวธีิการจดัการทรัพยสิ์นไวด้ว้ย 

2.3.2 กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 มาตรา 95 ก าหนดให้ถ้ากิจการใดอยู่ภายใต้อ  านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร
กรุงเทพมหานครอาจด าเนินการนั้นร่วมกบัส่วนราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนไดโ้ดยจดัตั้งเป็นองคก์ารเรียกวา่ สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีคณะกรรมการ
บริหารประกอบดว้ยผูแ้ทนของกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
และราชการส่วนท้องถ่ินที่ เ กี่ยวข ้องแล้วแต่กรณี การจัดตั้ งสหการจะกระท าได้โดยตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้ก าหนดช่ือ อ านาจหน้าที่ และวิธีด าเนินการ
เม่ือจะยบุเลิกสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา และใหร้ะบุวธีิการจดัการทรัพยสิ์นไวด้ว้ย  

2.3.3 เมืองพัทยา  ตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 มาตรา 69 ก าหนดใหเ้มืองพทัยาอาจร่วมกบัหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัตั้งองคก์รขึ้นเรียกวา่ สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อท ากิจการ
ใดอนัอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ที่เมืองพทัยาได ้การจดัตั้งสหการจะท าไดโ้ดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
โดยระบุช่ือ อ านาจหน้าที่ และวิธีการบริการและการด าเนินงานไว ้และเมื่อจะยุบเลิกสหการ 
ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุวธีิจดัการทรัพยสิ์นดว้ย 

2.3.4 องค์การบริหารส่วนจังหวัด  ก าหนดในพระราชบัญญัติก  าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ตามมาตรา 17 
ก าหนดให ้“ท ากิจการไม่วา่จะด าเนินการเองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ” 
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นอกจากน้ี แผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัที่ 2) 
พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ ในลักษณะความร่วมมือหรือรูปแบบสหการ เป็นภารกิจซ่ึงตอ้งอาศยั
ความร่วมมือจากองค์กรอื่นเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและบรรลุเป้าหมาย โดยค านึงถึง
การมีผลกระทบต่อประชาชน ซ่ึงไม่ค  านึงเฉพาะในเขตพื้นที่ใดพื้นที่หน่ึงโดยเฉพาะเท่านั้น 
แต่จะตอ้งค านึงถึงการมีผลกระทบต่อประชาชนในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนดว้ยเป็นส าคญั 
ทั้งความคุม้ค่าในการลงทุน เน่ืองจากบางคร้ังการร่วมมือการด าเนินการดงักล่าว อาจไม่เกิดประสิทธิผล 
หากเม่ือเปรียบเทียบกบัการที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง 

แต่การจดัท าบริการสาธารณะโดยการจดัตั้งสหการ การที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถจดัท าบริการสาธารณะในเขตพื้นที่ตามกฎหมายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่ 1 องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขึ้นไป เน่ืองจากบริการสาธารณะบางประเภทตอ้งอาศยัความร่วมมือกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นจ านวนมากในการจดับริการ เช่น การให้บริการสาธารณะการคมนาคม 
เป็นตน้ นอกจากน้ีแลว้ รูปแบบสหการยงัช่วยให้การจดัท าบริการสาธารณะเกิดการประหยดั
ตน้ทุนจากขนาด เพราะการที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกว่า 1 แห่งไดร่้วมกนัจดัท าบริการ 
จะก่อให้เกิดการประหยดัและความคุม้ค่าในการจ าท าบริการสาธารณะมากยิง่ขึ้น ทั้งช่วยให้เกิด
การระดมทุนร่วมกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากการจดัท าบริการสาธารณะนั้นจะตอ้ง
ใช้งบประมาณเป็นจ านวนมาก เช่น การจดัรถขนส่งประจ าทางร่วมกัน หรือการด าเนินการ
รถไฟฟ้ารางเบา อาจอาศยัความร่วมมือก ันระหว่างพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
มากกว่า 1 แห่ง อีกทั้งสามารถระดมทุนจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัซ้ือและอ านวยการ
ให้เกิดการใช้รถไฟฟ้าและการวิ่งรถไฟฟ้าไดม้ากขึ้นมากกว่าการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เพยีงแห่งเดียวด าเนินการ 

2.4 การจัดท าบริการสาธาระะโดยการว่าจ้าง 
ที่ผา่นมามีการเปิดโอกาสใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถใชว้ิธีการว่าจา้ง

ให้บุคคลภายนอกเขา้มาจดับริการสาธารณะ โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการพสัดุ
ของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2535 ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถ
จดัท าบริการสาธารณะโดยอาศยัการวา่จา้งไดต้ามขอ้ 5 ของระเบียบที่ก  าหนดให้ “การจา้ง” หมายความรวมถึง
การจา้งท าของและการรับขนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และการจา้งเหมาบริการ
แต่ไม่รวมถึงการจา้งลูกจา้งของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นการรับขนในการเดินทาง
ไปราชการตามระเบียบวา่ดว้ยค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการของเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ิน การจา้งที่ปรึกษา
การจา้งออกแบบและควบคุมงาน และการจา้งแรงงานตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
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2.5 การจัดท าบริการสาธาระะโดยการพาะชิย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยสามารถด าเนินงานในรูปแบบกิจการพาณิชย์

ตามที่พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 และกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ตามองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แต่ละประเภทมีรูปแบบการด าเนินกิจการพาณิชยท์ี่สามารถท าไดต้ามที่กฎหมายก าหนดแตกต่างกนัไป 
และในทางกฎหมายองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการพาณิชย ์
ตามพระราชบญัญติัการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ได ้เช่น เทศบาลสามารถ 
มีรูปแบบการด าเนินกิจการพาณิชยไ์ดม้ากถึง 4 รูปแบบ (การด าเนินการดว้ยตนเอง การก่อตั้ง
บริษทัจ ากดัหรือถือหุน้ในบริษทัจ ากดั การก่อตั้งสหการ และการให้เอกชนร่วมลงทุน) แต่องคก์าร
บริหารส่วนต าบลมีรูปแบบการด าเนินกิจการพาณิชยไ์ดเ้พยีง 2 รูปแบบ 

กิจการพาณิชยท์ี่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดด้ าเนินการจดัตั้งขึ้นเพื่อด าเนินงาน
บริการสาธารณะส าหรับหารายได ้โดยที่กิจการพาณิชยส์ามารถด าเนินงานแข่งขนักบัเอกชนได ้
แต่การด าเนินบริการสาธารณะและการแสวงหาผลก าไรของกิจการพาณิชยต์อ้งค  านึงถึงประโยชน์
สาธารณะที่ให้กบัประชาชนที่อยูใ่นเขตการบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
โดยมี 3 รูปแบบคือ 

(1) การด าเนินงานดว้ยตนเองในฐานะหน่วยงานหน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยที่หน่วยงานนั้นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

(2) การด าเนินงานผา่นการจดัตั้งบริษทัที่เป็นนิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายจดัตั้ง 
บริษทัเอกชนที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูถื้อหุน้และมีอ านาจก ากบัดูแลกิจการซ่ึงเป็นรูปแบบ
ที่นิยมมากที่สุด โดยบริษทัน้ีตอ้งด าเนินกิจการที่รับผดิชอบต่อสงัคม  

(3) การด าเนินงานผ่านการจดัตั้งองค์กรของทอ้งถิ่นที่เป็นนิติบุคคลมหาชน
แยกออกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูใ้ห้งบประมาณ
สนบัสนุนและมีอ านาจก ากบัดู 

ท  าใหก้ารจดับริการสาธารณะในรูปแบบกิจการพาณิชย ์มีขอ้ดี เน่ืองจากสามารถ
หารายไดแ้ละแสวงหาผลก าไรให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ทั้งลดภาระดา้นงบประมาณ
จากภาครัฐที่ยงัคงใหก้ารสนบัสนุนดา้นงบประมาณ แต่อยา่งไรก็ตาม หากการด าเนินกิจการพาณิชย์
ขาดการบริหารจดัการที่ดี มีรายไดท้ี่ไม่เพยีงพอต่อการด าเนินงานแลว้ หรือขาดความความเช่ียวชาญ
เฉพาะส าหรับการบริหารกิจการพาณิชย ์และความสามารถในการด าเนินงานทางด้านธุรกิจ 
ก็อาจจะประสบปัญหาการด าเนินงานได ้
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3. รูปแบบการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน  
 
การร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน หมายถึง การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ

ของรัฐ (Public Private Partnership หรือ PPP) โดยเป็นการอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิ
แก่เอกชนด าเนินกิจการของรัฐ ทั้งในกิจการเชิงพาณิชยแ์ละสังคม ซ่ึงกิจการของรัฐดังกล่าว
ตอ้งเป็นกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน ของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีอ  านาจหน้าที่ตามกฎหมาย หรือกิจการดงักล่าวจะตอ้งให้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทรัพยสิ์น
ของส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ส าหรับการด าเนินโครงการ PPPs ของต่างประเทศจะครอบคลุมในหลายสาขา ทั้งในสาขา
ขนส่ง ทรัพยากรและส่ิงแวดล้อม สาธารณสุข การศึกษา และการกีฬา และมีการด าเนินการ
ในหลายรูปแบบส่วนใหญ่ นิยมมีรูปแบบหลกัๆ 3 วธีิ คือ 

(1) Design-Build-Finance-Operate/Maintain (DBFO/DBFM) เป็นรูปแบบที่นิยมแพร่หลาย
ของการร่วมด าเนินการในระบบ PPPs ซ่ึงรวมหน้าที่หลกั ไดแ้ก่ การออกแบบ ก่อสร้าง จดัหา
แหล่งเงินทุนและการด าเนินการใหบ้ริการ ซ่ึงอาจรวมถึงการบ ารุงรักษาสินทรัพยท์ี่ใชใ้นการด าเนิน
โครงการ ภายใตส้ัญญาระยะยาวด้วย เอกชนจะเป็นผูจ้ดัหาแหล่งเงินทุนซ่ึงอาจมาในรูปเงินกู้ 
หรือผู ร่้วมทุนเพื่อพฒันาโครงการ โดยเอกชนจะได้รับค่าจา้งตามสัญญาบริการที่ได้ตกลงไว ้
รูปแบบการด าเนินโครงการแบบ DBFO น้ี ความเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นแลว้แต่ตกลงกนั ซ่ึงอาจเป็น
ของรัฐหรือเอกชน หรือจะก าหนดใหเ้อกชนโอนสินทรัพยใ์หก้บัรัฐเม่ือส้ินสุดสญัญา เช่น โครงการ 
Deep Tube Lines-Jubilee,Northern & Piccadilly Lines (JNP) ในสหราชอาณาจกัร,โครงการ Royal 
Nort Shore Hospital Stage2 Redevelopment ในประเทศออสเตรเลีย, โครงการ ITE College West 
(Institute fo Technical Education) เป็นตน้ 

(2) Design-Build-Own-Operate (DBOO) เป็นรูปแบบที่รัฐจา้งเอกชนในการออกแบบ
ก่อสร้างและจา้งใหเ้อกชนรายนั้นด าเนินการให้บริการโครงการนั้นๆ ดว้ย โดยรัฐยงัคงเป็นเจา้ของ
สินทรัพยเ์อกชนผูด้  าเนินโครงการอาจไดรั้บเงินในรูปของค่าจา้งบริหาร (Management fee) โครงการ
ลกัษณะน้ีอาจเป็นโครงการที่มีขนาดใหญ่มาก และเงินทุนจากภาคเอกชนไม่พอที่จะด าเนินการได้
ในทั้งโครงการ เช่น โครงการ Provision of RefuseIncineration Services และโครงการ Desalination 
Project ในประเทศสิงคโปร์ เป็นตน้ 
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(3) Build-Own-Operate-Transfer (BOOT) เป็นรูปแบบการให้สัมปทานที่รัฐให้สิทธิ
แก่เอกชนในการจดัหาแหล่งเงินทุน ออกแบบ ก่อสร้าง และด าเนินการให้บริการในช่วงระยะเวลา
ที่ก  าหนด โดยความเป็นเจา้ของสินทรัพยจ์ะโอนกลบัไปสู่ภาครัฐเม่ือส้ินสุดระยะเวลาตามที่ก  าหนด 
เช่น โครงการ MCA21 (Ministry of Company Affairs) ในประเทศอินเดีย เป็นตน้13 
 

4. แนวคดิและทีเ่กีย่วข้องกบัการประกอบกจิการพาะชิย์ขององค์การปกครองส่วนท้องถิน่ 
 

4.1 ความหมายและความส าคญัของการประกอบกิจการพาะชิย์ขององค์การปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ค าวา่ “เทศพาณิชย”์ ซ่ึงเป็นกิจกรรมเชิงพาณิชยข์ององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประเภทเทศบาล โดยมีการอธิบายสงัเขปดงัน้ี 

เทศพาณิชย ์คือ กิจการที่ทอ้งถิ่นเพื่อจดัท าเพื่อการคา้ หรือการให้บริการต่างๆ 
เพื่อหารายไดแ้ละผลก าไร เช่น สถานธนานุบาล โรงงานผลิตจ าหน่ายปุ๋ ย สถานที่จอดรถ เป็นตน้14 

กิจการเทศพาณิชย ์คือ การด าเนินธุรกิจการคา้หรือการใหบ้ริการใดๆ เพื่อหาประโยชน์
อนัมีมูลค่า ซ่ึงเทศบาลเป็นเจา้ของทุนด าเนินการมากกวา่ร้อยละ 50 หรือทั้งหมด15 

กิจการของเทศพาณิชย ์คือ การด าเนินงานของเทศบาลในรูปของการด าเนินธุรกิจ
การคา้ เพื่อแสวงหารายได้ แต่กิจการเทศพาณิชยบ์างอย่างอาจจะไม่มุ่งหวงัหาก าไร แต่มุ่งหวงั
ให้เกิดการพฒันาทอ้งถ่ิน โดยไม่ไดอ้าศยัเงินทุนจากแหล่งอ่ืน16 

 

                                                             
13 จุไรลักษณ์ เอี้ ยวพนัธ์ และสาวิตรี วาระค า. รายงานวิชาการส านักงบประมาณของรัฐสภา ฉบับที่ 3/2559 ประเด็นการ

วิเคราะห์การร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership : PPP). กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร. 2559 

14 ประทาน คงฤทธ์ิศึกษากร. ทฤษฎีการปกครองทอ้งถิ่น. ในเอกสารการศึกษาสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์. กรุงเทพมหานคร: 
สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. 2526. อา้งใน สุวรรณนี ภู่สุวรรณ. มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดหาและพัฒนาที่มา
รายได้ของกรุงเทพมหานคร:ศึกษาเฉพาะกรณีการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร. วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์. 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 2543. 

15 วลัลภ ชยัพิพฒัน์. เทคนิคการจัดระบบและควบคุมงาน. กรุงเทพมหานคร: ส่วนทอ้งถิ่น. 2523. อา้งใน สุวรรณนี ภู่สุวรรณ. 
มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดหาและพัฒนาที่มารายได้ของกรุงเทพมหานคร:ศึกษาเฉพาะกรณีการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร. 
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 2543 

16 โฆสิต ป้ันเป่ียมรัษฎ์ และรัตนาวดี เนียมวงศ์.  การเพิ่มรายได้ของท้องถิ่นด้วยกิจการเทศพาณิชย์ ใน เอกสาร
ประกอบความรู้การประชุมใหญ่สันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย. คร้ังที่ 19 ณ จงัหวดัภูเก็ต. 2521. หน้า 84  
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ปัจจุบนัได้มีพระราชบญัญตัิก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยมาตรา 16, 17 และ มาตรา 18 ไดก้  าหนดให้องค์การ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ที่ในการจดัระบบบริการสาธารณะต่าง  ๆเพือ่ประโยชน์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ิน และก าหนดใหก้ารพาณิชย ์เป็นบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงที่องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีอ านาจและหน้าที่ในการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ดังนั้น การ
ประกอบการพาณิชยข์ององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงมิอาจใช้หลักการแสวงหาผลก าไร
เช่นเดียวกบัธุรกิจของเอกชน แต่ตอ้งค  านึงถึงการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในทอ้งถิ่น
ของตนควบคู่ไปกบัการหารายไดข้องทอ้งถ่ิน โดยศาสตราจารย ์ดร. ประยรู กาญจนดุล ไดใ้ห้ความหมาย
การบริการสาธารณะ หมายความถึง กิจการที่อยูใ่นความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครอง
ที่จดัท าเพือ่สนองความตอ้งการของประชาชน17 โดยสอดคลอ้งกบัขอ้สรุปของ นันทวฒัน์ บรมานนท ์
ซ่ึงไดข้อ้สรุปวา่ บริการสาธารณะ ประกอบกดว้ยเง่ือนไข 2 ประการ คือ ตอ้งเป็นกิจกรรมที่เก่ียวขอ้ง
กับนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบกิจกรรมด้วยตนเอง 
อันไดแ้ก่ รัฐ องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐวสิาหกิจ เป็นผูด้  าเนินการ รวมถึงกรณีที่มอบให้
เอกชนเป็นผูด้  าเนินการดว้ย และตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชน18 

โดยรายได้ทอ้งถิ่นโดยส่วนใหญ่ได้มาจากภาษีอากร เช่น ค่าภาษีโรงเรือน
และส่ิงปลูกสร้าง หรือภาษีป้าย เป็นตน้ ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ค่าใบอนุญาต รายไดจ้ากทรัพยสิ์น 
รายได้จากสาธารณูปโภคและการพาณิชย ์รายได้ออกพนัธบตัร เงินกู้ เงินอุดหนุน การบริจาค
หรือมีผูอุ้ทิศให ้และรายไดอ่ื้นๆ ตามกฎหมายที่ก  าหนด ซ่ึงรายไดข้ององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ดงักล่าวนั้นเป็นเคร่ืองมือที่ส าคญัอยา่งมากส าหรับการบริหารคลงั เพื่อการบริหารงานของทอ้งถ่ิน 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีหน้าที่ซ่ึงบงัคบัให้กระท าและหน้าที่ให้เลือกกระท า เพื ่อสนอง
ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่น เพื่อความสะดวกสบายและความผาสุกของประชาชน 
และการบริหารงานยอ่มขึ้นอยูก่บัรายไดข้ององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นประการส าคญั 

รายไดอี้กประเภทหน่ึง คือ เทศพาณิชย ์หรือกิจการพาณิชย ์เกิดขึ้นจากการที่หน่วยงาน
ของรัฐบาลพยายามหารายไดโ้ดยวิธีการทางธุรกิจเช่นเดียวกบัเอกชน เพื่อน ารายไดด้งักล่าวมา
ช่วยสมทบกบังบประมาณปกติในการด าเนินกิจการโดยทัว่ไป ซ่ึงในช่วงแรกไดมี้การจดัท าในรูป
ของรัฐพาณิชย ์เช่น โรงมหรสพ การประปา สนามกีฬา เป็นตน้ เม่ือมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                                                             
17 ประยรู กาญจนดุล. กฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 2523. หนา้ 79  
18 นันทวฒัน์ บรมานันท์. บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส.  กรุงเทพมหานคร: 

พี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร์. 2541. หนา้ 9  
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จึงไดก้  าหนดให้อ านาจองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินกิจการพาณิชยเ์พื่อเป็นรายไดส้ าหรับ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ซ่ึงการประกอบกิจการพาณิชยบ์างประเภทก็มีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภค 
บางประเภทมีล ักษณะเป็นการคา้ที่ก่อให้เกิดผลก าไรบา้ง บางประเภทก็เพื ่อส่งเสริมอาชีพ
ของประชาชน หรือช่วยเหลือประชาชนตามนโยบายของรัฐบาล บางประเภทนอกจากจะเป็นการ
ด าเนินการที่จะก่อใหเ้กิดรายไดบ้า้งตามสมควรแลว้ ก็ยงัเป็นการควบคุมในดา้นสุขภาพและอนามยั
ของประชาชนควบคู่กนัไป การประกอบกิจการเชิงพาณิชยข์ององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมี
ลกัษณะเป็นการจดับริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย ์

ชูวงศ ์ฉายะบุตร เห็นวา่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถหารายไดจ้ากสาธารณูปโภค
หรือประกอบการพาณิชยไ์ด้19 หรือ 

ประทาน คงฤทธิศึกษากร เห็นวา่ การประกอบ “การพาณิชยข์องทอ้งถ่ิน” คือ กิจกรรม
ที่ทอ้งถ่ินด าเนินการในเชิงการคา้เพือ่หาผลประโยชน์ โดยที่กิจการพาณิชยค์วรจดัตั้งเพื่อให้บริการ
แก่ประชาชนในพื้นที่เป็นหลกั โดยที่ดอกผลของการด าเนินการพาณิชยถื์อเป็นรายไดข้องทอ้งถ่ิน20 
โดยไดมี้การบริการสาธารณะหลายประเภทที่สามารถจดัเป็นการพาณิชยไ์ด ้เช่น การประปา ไฟฟ้า 
แก๊ส การขนส่ง สถานธนานุบาล การตลาด การสร้างท่าเทียบเรือ ที่จอดรถ สถานีจ าหน่ายน ้ ามัน 
โรงแรม เป็นตน้ 

หนา้ที่การจดับริการสาธารณะใหก้บักิจการพาณิชยข์องรัฐบาลทอ้งถ่ิน ซ่ึงโดยมากแลว้
กิจการพาณิชยจ์ะจดัตั้งพาณิชยย์งัมีสาเหตุจากแรงกดดนัทางการเมืองเน่ืองจากภาครัฐมีขอ้จ  ากดั
ในการหารายไดจ้ากการขึ้นภาษีหรือค่าธรรมเนียมประเภทต่างๆ ที่อาจส่งผลกระทบต่อฐานเสียง
และความนิยมของผูบ้ริหารในรัฐบาลทอ้งถ่ิน จึงท าให้ผูบ้ริหารเหล่าน้ีอาศยัการก่อตั้งการพาณิชย์
เพื่อหารายไดท้ดแทน รวมถึงแรงกดดนัจากประชาชนในทอ้งถิ่นที่ตอ้งการให้รัฐบาลทอ้งถิ่น
สร้างงานและแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจตกต ่าในพื้นที่ผา่นการใชก้ารพาณิชย ์

คอมมูนิต้ีเวลท ์ ให้ความหมายของกิจการพาณิชยห์มายถึง กิจการธุรกิจที่รัฐบาล
ทอ้งถ่ินเป็นเจา้ของเพื่อท าหน้าที่ จดัหาบริการและสร้างรายไดใ้ห้แก่ทอ้งถ่ิน โดยรัฐบาลทอ้งถ่ิน 
เป็นผูจ้ดับริการสาธารณูปโภคและส่ิงอ านวยความสะดวกแก่ ทอ้งถ่ินในระยะยาว ที่ผ่านมากิจการ
พาณิชยข์องทอ้งถ่ินจ านวน มากไดเ้ขา้ไปด าเนินงานแข่งขนักบัภาคเอกชนมากขึ้น อีกทั้ง การก่อตั้ง
กิจการพาณิชยอ์าจมีสาเหตุจากภาครัฐมีขอ้จ ากดัใน การหารายไดจ้ากการขึ้นภาษีหรือค่าธรรมเนียม
ประเภทต่างๆ ดว้ยเหตุผลทางการเมืองเพราะอาจกระทบต่อฐานเสียงและ ความนิยมของผูบ้ริหาร

                                                             
19 ชูวงศ ์ฉายะบุตร. การปกครองท้องถ่ินไทย. กรุงเทพมหานคร: ส่วนทอ้งถ่ิน กรมการปกครอง. 2539.  
20 ประทาน คงฤทธิศึกษากร. “ทฤษฎีการปกครองทอ้งถ่ิน”. ใน เอกสารการศึกษา. กรุงเทพมหานคร:

สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์. สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. 2526. หนา้ 8-9 
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รัฐบาลทอ้งถ่ินจนตอ้งอาศยัการก่อตั้ง กิจการพาณิชยเ์พือ่หารายไดม้าทดแทน ขณะเดียวกนั การก่อตั้ง 
กิจการพาณิชยอ์าจมาจากแรงกดดนัของประชาชนในทอ้งถ่ิน ที่ตอ้งการใหท้อ้งถ่ินสร้างงานและแกไ้ข
ปัญหาเศรษฐกิจในพื้นที่ เช่น การท ากิจการโรงแรมเพื่อส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจ ในพื้นที่ 
การท าธุรกิจบรอดแบนด์และเคเบิลโดยบริษทัดา้น การพลงังานของทอ้งถิ่น และการหารายได้
จากการพฒันา อสงัหาริมทรัพย ์เป็นตน้21 

ชาลี บี. ไทเออร์ เห็นว่าทอ้งถ่ินมีการจดับริการ สาธารณะผ่านกิจการในรูปแบบธุรกิจ 
(business-type enterprises) ที่ทอ้งถ่ินเป็นเจา้ของและด าเนินงานโดยรัฐบาล ทอ้งถ่ิน กิจการในรูปแบบ
ธุรกิจรับการสนับสนุนทางการเงิน จากค่าธรรมเนียมจากการให้บริการ กิจกรรมการจดับริการ 
สาธารณะโดยกิจการในรูปแบบธุรกิจแตกต่างจากบริการ สาธารณะของทอ้งถิ่นประเภทอื่น 
เพราะมกัเป็นบริการ สาธารณะที่สามารถเล้ียงดูตนเองไดแ้ละสามารถหารายไดแ้ละก าไรที่มากกว่า
ตน้ทุนการจดับริการ กิจกรรมการจดับริการสาธารณะเหล่าน้ีมกัแยกออกจากกิจกรรมโดยทัว่ไป 
ของทอ้งถ่ิน เน่ืองจากเหตุผลทางเทคนิคบญัชีเพราะมีเงินทุนส าหรับการด าเนินงานแยกออกจากทอ้งถ่ิน22 

วุฒิสาร ตนัไชย และคณะ มองว่ากิจการพาณิชย ์คือ “กิจการที่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งเพือ่ด าเนินงาน บริการสาธารณะส าหรับหารายไดใ้ห้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยกิจการพาณิชยส์ามารถจดับริการสาธารณะ ไดโ้ดยไม่จ ากดัประเภทของบริการและด าเนินงาน
แข่งขนักบั เอกชนได ้แต่การแสวงหาผลก าไรของกิจการพาณิชยต์อ้ง ค  านึงถึงประโยชน์สาธารณะ
ที่ใหก้บัชุมชนทอ้งถ่ิน (Community Benefit)”23 

จากนิยามขา้งตน้ จึงสรุปไดว้า่กิจการพาณิชย ์คือ กิจการที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จดัตั้งเพือ่ด าเนินงานบริการสาธารณะส าหรับหารายไดใ้ห้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยกิจการ
พาณิชยส์ามารถจดับริการสาธารณะไดโ้ดยไม่จ  ากดัประเภทของบริการและด าเนินงานแข่งขนั
กบัเอกชนได ้แต่การแสวงหาผลก าไรของกิจการพาณิชยต์อ้งค  านึงถึงประโยชน์สาธารณะที่ให้ 
กบัชุมชนทอ้งถ่ิน (Community Benefit) ซ่ึงรูปแบบของกิจการพาณิชยม์กัท าใน 3 รูปแบบ คือ 

(1) การด าเนินงานด้วยตนเองในฐานะหน่วยงานหน่ึงขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินโดยที่หน่วยงานนั้นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

                                                             
21 community-wealth.org. “Overview Municipal Enterprise,” Retrieved October 27, 2019 form : http:// 

community-wealth.org/strategies/panel/municipal/index.html. 
22 C. B. Tyer. “Municipal Enterprises and Taxing and Spending Policies: Public Avoidance and Fiscal Illusions”. 

Retrieved October 20, 2019 from : Public Administration Review 49 
23 วุฒิสาร ตนัไชย และคณะ. ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. 

กรุงเทพมหานคร: สถาบนัพระปกเกลา้. 2558 
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(2) การด าเนินงานผา่นการจดัตั้งบริษทัที่เป็นนิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายจดัตั้ง
บริษทัเอกชนที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูถื้อหุน้และมีอ านาจก ากบัดูแลกิจการซ่ึงเป็นรูปแบบ
ที่นิยมมากที่สุด โดยบริษทัน้ีตอ้งด าเนินกิจการที่รับผิดชอบต่อสังคม (Corporate Social Responsibility - CSR) 
และ 

(3) การด าเนินงานผ่านการจดัตั้งองค์กรของทอ้งถิ่นที่เป็นนิติบุคคลมหาชน
แยกออกจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูใ้หง้บประมาณสนับสนุน
และมีอ านาจก ากบัดูแลกิจการ 

4.2 แนวคดิเกี่ยวกับค่าธรรมเนียมผู้ใช้สินค้าและบริการที่ภาครัฐเป็นผู้จัด 
การปฏิรูประบบราชการในหลายประเทศที่ไดพ้ฒันาแลว้ ส่งผลให้รัฐเกิดแนวคิด 

“ผูใ้ชเ้ป็นผูจ่้าย” จึงใหป้ระชาชน ซ่ึงไดใ้ชท้รัพยากรตอ้งมีส่วนร่วมรับผิดชอบต่อการใชท้รัพยากรนั้น 
โดยใหป้ระชาชนผูใ้ชห้รือผูรั้บบริการสาธารณะร่วมรับผดิชอบตน้ทุนค่าใชจ่้ายในการจดัให้บริการ
สาธารณะด้วยการจ่ายค่าธรรมเนียมการใช้บริการสาธารณะ ซ่ึงได้มีนักวิชาการจ านวนหน่ึง 
ไดใ้หนิ้ยามค าวา่ “User Charges” ในบริบทของการบริหารกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้
ดงัน้ี 

“User Charges หรือ ค่าธรรมเนียมการใช”้ หมายถึง ค่าใชจ่้ายในการใชบ้ริการที่สัมพนัธ์
กับส่ิงแวดล้อม ซ่ึงโดยทัว่ไปการบริการเหล่าน้ีเป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
เช่น ค่าเก็บและก าจดัขยะ ค่าบ าบดัน ้ าเสีย ค่าก าจดักากสารเป็นพษิ เป็นตน้24  

“User Charges หรือ ค่าธรรมเนียม” คือ เงินที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
เก็บจากประชาชนผูท้ี่ไดร้ับบริการหรือไดร้ับประโยชน์จากทอ้งถิ่น เช่น ค่าธรรมเนียมการเก็บ
และขนอุจจาระหรือส่ิงปฏิกูล ค่าธรรมเนียมการเก็บและขนขยะมูลฝอย ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว ์
ค่าธรรมเนียมโรงพกัสตัว ์และค่าธรรมเนียมการจอดยานยนต ์เป็นตน้25  

“User Charges หรือ ค่าธรรมเนียมในการใชบ้ริการสาธารณะ” เป็นเงินที่เก็บ
จากการไดรั้บบริการสาธารณะที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นจดัให้บริการ โดยองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเรียกเก็บจากประชาชนผูรั้บบริการเป็นรายคร้ัง รายเดือน หรือรายปี เช่น ค่าธรรมเนียม
การจดัเก็บขยะค่าธรรมเนียมการบ าบดัน ้ าเสีย ค่าธรรมเนียมที่จอดยานยนต ์ฯลฯ26  

                                                             
24 ดิเรก ปัทมสิริวฒัน์. “การคลงัทอ้งถ่ิน” ในรวมบทความวิจยัเพ่ือเพ่ิมพลงัให้ทอ้งถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: 

พี.เอ. ลีฟวิ่ง. 2553. หนา้ 136 
25 ดุษฎี สุวฒัวิตยากร. รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย. คน้คืน 15 กนัยายน 2562 

จาก http://www.banmuang.co.th/oldweb/2013/02/เนรมิตสนามบินสุรินทร์ 
26 สกนธ์ วรัญญวฒันา. วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถ่ินไทย. นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกลา้. 2553. หนา้ 61 
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เม่ือพิจารณาจากค านิยามดงักล่าวขา้งตน้ จึงสามารถอธิบายคุณลกัษณะที่ส าคญั
ของ “User Charges หรือ ค่าธรรมเนียม” ในลกัษณะของการบริหารกิจการขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ได ้4 ประการ ดงัน้ี  

(1) บ ุคคลที ่ตอ้งเสียค ่าธรรมเนียม ตอ้งเป็นบุคคลที ่ได ร้ ับหรือใชบ้ริการ
สาธารณะที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดจ้ดัท าขึ้น 

(2) เป็นค่าใชจ่้ายที่เกิดจากการไดรั้บหรือการใชบ้ริการ 
(3) ผูท้ี่จดัท  าบริการสาธารณะนั้น ตอ้งเป็นการจดัท าขึ้นโดยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 
(4) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งเป็นภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงันั้น “User Charges หรือ ค่าธรรมเนียมในการใชบ้ริการสาธารณะ” คือ รายได้

ที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดจ้ดัเก็บในลกัษณะของค่าธรรมเนียมจากบุคคลที่ไดรั้บหรือใชบ้ริการ
ที่เป็นภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดจ้ดัท าขึ้น 

4.3 หลักการจัดต้ังกิจการพาะชิย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การเปล่ียนแปลงที่เกิดขึ้นในโลกปัจจุบนั แต่ละประเทศไดมี้การปรับปรุงระบบ

ราชการโดยมีจุดมุ่งหมายเพือ่ใหมี้การใชท้รัพยากรที่มีอยา่งจ ากดัใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด ให้มีประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผลต่อระบบราชการ จึงไดมี้การปรับปรุงโครงสร้างขององคก์ร และระบบการบริหาร
จดัการ ประกอบกับความตอ้งการของประชาชนและสังคมที่ตอ้งการบริการจากรัฐที่มีคุณภาพ 
รวดเร็ว และถูกตอ้ง โดยการสมัมนาวชิาการประจ าปี 2539 เร่ืองการปฏิรูปภาคราชการเพื่ออนาคต : 
ยทุธศาสตร์เพื่อการพฒันา ปรัชญา เวสรัชช์ ไดช้ี้ให้เห็นสภาพแวดลอ้มภายในระบบราชการ 
สรุปไดด้งัน้ี 

(1) โครงสร้างระบบราชการเป็นระบบที่ตายตวัขาดความยดืหยุน่และคล่องตวั
ในการบริหารจดัการ ดังนั้น จ  าเป็นตอ้งปรับปรุงโครงสร้างให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง
กับสถานการณ์ปัจจุบนั โดยปรับเปล่ียนบทบาทของราชการจากการเป็นผูด้  าเนินการมาเป็นผูก้  ากบั
ดูแล ส่งเสริม สนบัสนุน 

(2) โครงสร้างระบบราชการมีขนาดใหญ่เกินไป ท าให้การบิหารงานไม่มีประสิทธิภาพ 
ขาดความคล่องตวั มีการรวมอ านาจในการบริหารไวท้ี่ส่วนกลาง ท าให้การบริหารราชการเป็นระบบ
ที่ขาดประสิทธิภาพในการใหบ้ริการแก่ประชาชน 

(3) การจดัโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการ การบริหารบุคคล การก าหนดระดับ
ต าแหน่ง การก าหนดค่าตอบแทนขา้ราชการ ใชร้ะบบและรูปแบบเดียวกนัทั้งหมด ถึงแมจ้ะมีลกัษณะงาน
ที่แตกต่างกนั ท าใหไ้ม่สามารถแกไ้ขปัญหาการบริหารงานภายในไดอ้ยา่งรวดเร็ว 



21 

(4) การจดัระบบการบริหารหลายชั้น การบงัคบับญัชาขาดการกระจายอ านาจ
และมอบอ านาจ ท าใหข้ั้นตอนการปฏิบติังานมีหลายขั้นตอน 

(5) กฎ ระเบียบ และขั้นตอนการด าเนินงานที่มากมาย มีความซ ้ าซ้อน ลา้สมยั 
ไม่เหมาะสภาพกบัปัจจุบนั มีการใชช่้องวา่งของกฎหมายเพือ่ประโยชน์ของคนบางกลุ่ม นอกจากน้ี 
กฎ ระเบียบ ยงัเป็นอุปสรรคขดัขวางที่ส าคญัต่อการประกอบการของเอกชนในธุรกิจที่ตอ้งการ
ความรวดเร็วฉับไว จึงเป็นการเปิดโอกาสให้เกิดความฉ้อฉล ไม่โปร่งใสในการด าเนินงาน
ของภาคราชการ รวมทั้งยงัเป็นอุปสรรคต่อการกระจายอ านาจ ภารกิจทั้งภายในระบบราชการเอง 
และการกระจายสู่ภาคเอกชน 

(6) ขา้ราชการส่วนใหญ่ยงัเป็นขา้ราชการที่มีคุณภาพ และปฏิบติัหน้าที่ตามปกติ
ของตนดว้ยดี แต่พฤติกรรมที่ไม่พงึปรารถนาบางประการของขา้ราชการในเร่ืองความทุจริต การใช้
ทรัพยากรของรัฐเพือ่ประโยชน์ส่วนตนและผูอ่ื้น ทศันคติที่ไม่เอ้ือต่องานบริการ การขาดความรับผดิชอบ
และส านึกในหนา้ที่ การอุทิศตน หรือการเล่นพรรคเล่นพวกยงัคงเป็นประเด็นที่มีการวพิากษว์จิารณ์
อยา่งกวา้งขวางและดูจะมากขึ้นเร่ือยๆ27 

ดงันั้น จึงได้เสนอให้ภาครัฐปรับปรุงบทบาทการให้บริการประชาชน โดยท าหน้าที่
ก  ากบัดูแลแทนการควบคุมและด าเนินการเอง และส่งเสริมให้เอกชนร่วมท างานในกิจกรรมของรัฐ 
สนับสนุนให้ประชาชนที่มีส่วนได้เสียเขา้มามีส่วนร่วมในการตดัสินใจ และก าหนดนโยบาย 
ซ่ึงร่วมถึงการประกอบกิจการพาณิชยข์องราชการส่วนทอ้งถ่ินที่จะควรเปล่ียนวิธีการโดยไม่ควร
ยดึติดกบัโครงสร้างการบริหารจดัการแบบภาคราชการ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                             
27 ปรัชญา เวสรัชช์. การปฎิรูปเพ่ือภาคราชการเพ่ืออนาคต : ยุทธศาสตร์เพ่ือการพฒันา ใน เอกสาร

ประกอบการสัมมนา เร่ือง ปฏิรูปภาคราชการเพ่ืออนาคตไทย . วนัท่ี 13 – 14 ธันวาคม 2539. กรุงเทพมหานคร: 
มูลนิธิสถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย. หนา้ 22-24 
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5. แนวคดิและรูปแบบของวสิาหกจิมหาชน 
 

วสิาหกิจมหาชน ไดมี้ความหมายไวด้งัน้ี 
วสิาหกิจมหาชน คือ องคก์รที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงด าเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรม

และพาณิชยกรรม เพือ่ผลิตสินคา้และบริการออกจ าหน่าย และอยูภ่ายใตอ้  านาจครอบง าช้ีขาดของรัฐ
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน28 

วสิาหกิจมหาชน คือ กองทรัพยสิ์น ซ่ึงผูป้ระกอบการ อนัไดแ้ก่ รัฐหรือบุคคลมหาชนอ่ืนๆ 
จดัสรรไว ้เพื่อความมุ่งหมายในการประกอบการอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม และซ่ึงมีสภาพบุคคล
ของตนเองแยกต่างหากจากตวัผูป้ระกอบการ29 

Andre G.Delion อธิบายองคป์ระกอบ “วสิาหกิจ” วา่โดยลกัษณะแลว้ตอ้งประกอบดว้ย
องคป์ระกอบ 3 ประการดว้ยกนั คือ 

(1) ตอ้งเป็นองคก์ารที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล หรือการมีอิสระในทางกฎหมาย 
(2) ตอ้งมีอิสระในการบริหารงานและมีงบประมาณของตนเอง หรือการมีอิสระในการ

ด าเนินการ 
(3) ตอ้งด าเนินกิจกรรมการผลิตเพือ่ขายแลกกบัราคาเพือ่ใหเ้ล้ียงตนเองได ้(ด าเนินกิจกรรม

ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม)30 
สมคิด เลิศไพฑูรณ์ อธิบายว่าการที่ “วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่น” ได้ท  าการ

จะทะเบียนจดัตั้งเป็น “บริษทั” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เป็นแต่เพียงการเลือกใช้
รูปแบบการจดัตั้งให้เหมาะสมแก่การด าเนินกิจการบริการสาธารณะ ซ่ึงรูปแบบของวิสาหกิจมหาชนนั้น 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจเลือกใช ้“รูปแบบตามกฎหมายมหาชน” เช่น สหการ หรือเลือกใช ้
“รูปแบบตามกฎหมายมหาชน” คือ บริษทั ก็ได้ความแตกต่างของแต่ละรูปแบบก็คงมีเพียงแต่ว่า 

                                                             
28 จนัจิรา เอ่ียมมยุรา. วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์

และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
2529. หนา้ 78 

29 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: วิญํูชน. 2541. 
หนา้ 163 

30 องัเดร เจ เดอลีอง. “ความหมายของรัฐวิสาหกิจในฝร่ังเศส” แปลโดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. วารสาร
กฎหมายปกครอง, 2, 2 (สิงหาคม 2526) : 2-10 หนา้ 6 
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บริษทัจ ากัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนในทางแพ่ง ในขณะที่ สหการ มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน31 

ดงันั้น รูปแบบของวิสาหกิจมหาชน จึงเป็นรูปแบบหน่ึงที่ท  าให้เกิดการแยกระบบราชการ
ออกจากกนั ท าให้การบริหารจดัการเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว ลดขั้นตอนในด าเนินการ ไม่ให้เกิด
ความยุง่ยากในการด าเนินการ 

นอกจากน้ีแลว้นั้น ไดมี้การคน้หาค านิยามของ “รัฐวสิาหกิจมหาชน” ซ่ึงมีลกัษณะทัว่ไป
ดงักล่าว โดยไดมี้การคน้หาค านิยามที่ใหโ้ดยกระบวนการนิติบญัญติัและค านิยามโดยทางศาล ดงัน้ี 

(1) ค านิยามที่ใหโ้ดยกระบวนการนิติบญัญตัิ  
ส าหรับประเทศฝร่ังเศส ไดมี้บทบญัญติัในมาตรา 7 ของกฎหมายงบประมาณปี 1976 

โดยบทมาตราดังกล่าว ได้บญัญติัถึงการใช้อ  านาจในการตรวจสอบบญัชีของวิสาหกิจมหาชน 
ไดก้ล่าวถึง การตรวจสอบบญัชีของวิสาหกิจมหาชนจากศาลบญัชี ไวว้่า องคก์ารบริหารจิตสละ
ที่ประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมบริษทัแห่งชาติบริษทัหรือห้างหุ้นส่วน 
ที่รัฐถือหุน้ขา้งมาก  

ส าหรับประเทศไทย ไดม้ีการให้ค  านิยามของค าว่า วิสาหกิจมหาชน มีแต่เพียง
เป็นการใหค้  านิยามในลกัษณะของการแจกแจงรายการขององคก์รที่อยูใ่นข่ายอนัเป็นวิสาหกิจมหาชน
ทั้งส้ินและไม่ไดมี้สภาพที่แตกต่างไปจากกฎหมายของฝร่ังเศสแต่อยา่งใด 

ตวัอยา่งซ่ึงจะท าใหท้ราบถึงการใหค้  านิยามในลกัษณะของการแจกแจงรายการดงักล่าว
จะสามารถพบได้ในพระราชบญัญตัิวิธีการงบประมาณ พ. ศ. 2561 ซ่ึงบญัญตัิไวใ้นมาตรา 4 
ว่ารัฐวสิาหกิจ หมายความวา่  

(ก) องคก์ารของรัฐบาลตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล กิจการ
ของรัฐซ่ึงมีกฎหมายจดัตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจา้ของ 

(ข) บริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดัที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) 
มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละหา้สิบ 

(ค) บริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (ก) 
หรือ (ข) หรือที่รัฐวสิาหกิจตาม (ก) และ (ข) หรือที่รัฐวสิาหกิจตาม (ข) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินร้อยละ
หา้สิบ 

 
 

                                                             
31 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ “การก่อตั้งหรือถือหุ้นในบริษทัจ ากดัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน”. ในรวม

บทความกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: บี.เจ.โปรเซสเซอร์. 2539. หนา้ 53 
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(2) ค  านิยามที่ใหโ้ดยศาล 
สภาแห่งรัฐ ไดก้ล่าวถึงหลกัเกณฑป์ระการหน่ึง ซ่ึงเพยีงพอส าหรับการตอบในประเด็น

ในคดีนั้นๆ ในการวนิิจฉยัวา่องคก์รใดเป็นวสิาหกิจมหาชนหรือไม่ คือ หลกัเกณฑข์องการควบคุม
โดยอ านาจมหาชนต่อองคก์รนั้นๆ โดยการถือหุ้นมากกว่าก่ึงหน่ึงของหุ้นทั้งหมดหรือการมีที่นั่ง
มากกวา่ก่ึงหน่ึงของคณะกรรมการบริหารขององคก์รนั้นๆ32 

แต่เพราะในฝร่ังเศสเองไดเ้คยมีค  าวินิจฉัยของศาลสูงก าหนดไวแ้ลว้ว่า แมอ้งคก์ร
ในคดีที่พพิาทจะอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของอ านาจมหาชนโดยส้ินเชิงก็ไม่ไดท้  าใหอ้งคก์รนั้นมีฐานะ
เป็นวิสาหกิจมหาชนเสมอไปหากว่ามีไดม้ีหลกัเกณฑ ์“ประการอื่นๆ” มาประกอบกนัอีก อาทิ 
เช่น ค  าวินิจฉัยของศาลระงบัขอ้พิพาททางคดี ซ่ึงวินิจฉัยว่ากองทุนเพื่อการจดัระเบียบส าหรับ
การจ าหน่ายสินคา้เกษตรกรรมอันเป็นนิติบุคคลซ่ึงอยู่ภายใตก้ารควบคุมของอ านาจมหาชน
อย่างสมบูรณ์เน่ืองจากเงินทุนในการจดัตั้งทั้งหมดเป็นของรัฐนั้นมิไดมี้ฐานะเป็นวิสาหกิจมหาชน 
เพราะกองทุนดงักล่าวด าเนินกิจกรรมในทางปกครองอยา่งชดัเจน โดยไม่ไดมี้การประกอบกิจกรรม
ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมแต่ประการใด33 

แต่อยา่งไรก็ตาม ส าหรับหลกัเกณฑใ์นเร่ืองของการควบคุมอ านาจมหาชนที่ศาล
ใชส้ าหรับวินิจฉัยประเด็นในคดีเพียงประการเดียวนั้น ก็ยงัไม่เป็นการเพียงพอส าหรับก าหนด
เป็นนิยามส าหรับค าวา่วสิาหกิจมหาชนได ้

ส าหรับประเทศไทย ศาลฎีกาของไทยไดมี้ค  าพิพากษาฎีกาที่ 2290/2515 แลว้ว่า
หลักเกณฑ์ที่ศาลยึดถือในการช้ีว่าองค์กรใดจะมีฐานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” หรือไม่ ก็คือการที่ 
“ทุนทั้งหมดหรือทุนเกินร้อยละหา้สิบ” ขององคก์รนั้นๆ “จะตอ้งเป็นของรัฐ” และค าพิพากษาฎีกาน้ี
เป็นค าพพิากษาเดียวที่กล่าวอยา่งชดัเจนถึงหลกัเกณฑใ์นการจ าแนกวสิาหกิจมหาชนในประเทศไทย  

ในส่วนของค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ซ่ึงเคยไดมี้การตีความในปัญหา
ที่มีประเด็นว่าองคก์รใดจะมีคุณสมบติัเป็นวิสาหกิจมหาชนหรือไม่นั้น โดยยดึถือหลกัเกณฑใ์นเร่ือง
การมีวตัถุประสงคลู์กคา้ก าไรหรือมีลกัษณะเป็นธุรกิจขององค์กรนั้นๆ เป็นเหตุผลในการจดัให้
องคก์รเหล่านั้นอยูใ่นกลุ่มของวสิาหกิจมหาชน (เร่ืองเสร็จที่ 86/2518 กรณีสถาบนัส่งเสริมการสอน
วทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ีและเร่ืองเสร็จที่ 224/2518 กรณีโรงงานประกอบร่ม) 

 

                                                             
32 สุรพล ล้ีนิติไกรพจน์.“หลกัเกณฑใ์นการจ าแนกวิสาหกิจมหาชน : ศึกษาเปรียบเทียบในกฎหมายไทย

และฝร่ังเศส”.วารสารนิติศาสตร์, 18, 3 (กนัยายน 2533) : 72 - 91. หนา้ 48 
33 ค  าวินิจฉยัของศาลระงบัขอ้พิพาททางคดี (Tribunal des conflits) ลงวนัท่ี 24 มิถุนายน 1968 
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แต่ต่อมาไดมี้ค  าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในกรณีที่โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน 
กรมการปกครอง ว่า องค์กรดังกล่าวมีฐานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” โดยเหตุมีเงินทุนในการจดัตั้ง
ได้มาจากหน่วยงานของรัฐ โดยไม่ได้มีการกล่าวถึงวตัถุประสงคใ์นการมุ่งคา้ก าไร หรือลกัษณะ
เป็นธุรกิจดงัที่วนิิจฉยัมาแลว้ใน 2 กรณีแรกดงักล่าว 

การจ าแนกวิสาหกิจมหาชน สามารถพิจารณาโดยแบ่งหลักเกณฑ์ออกได้ 2 ส่วน 
คือ หลกัเกณฑใ์นทางเน้ือหา และหลกัเกณฑก์ารพจิารณาในทางรูปแบบ โดยสรุปได ้ดงัน้ี34 

ส่วนที่ 1 หลกัเกณฑก์ารพจิารณาในทางเน้ือหา  
โดยการพิจารณาทางเน้ือหา จะพิจารณาว่าองค์กรใดมีสถานะเป็นวิสาหกิจมหาชน 

จะตอ้งปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ ์ซ่ึงเป็นไปตามแนวความคิดทางทฤษฎี มี 3 ประการ คือ 
ประการที่ 1 จะตอ้งด าเนินกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซ่ึงเป็นลักษณะ

เหตุผลพื้นฐานในการจดัตั้งองคก์ร มีลกัษณะเป็น “วสิาหกิจมหาชน” ขึ้น เพราะหากกิจกรรมที่องคก์ร
ซ่ึงจดัตั้งขึ้นยงัคงอยู่ในกรอบของงานบริการสาธารณะทางปกครองทัว่ไปแล้ว ก็ยอ่มไม่พึงจดัตั้ง
องคก์รวิสาหกิจมหาชนขึ้นมาใหม่ หากยอ่มเป็นภาระของฝ่ายปกครองในการด าเนินกิจกรรมนั้น
ดว้ยตนเอง ดงันั้น หลกัเกณฑป์ระการน้ีจึงถือเป็นพื้นฐานในการด ารงอยูข่องวิสาหกิจมหาชน
โดยทีเดียว และทั้งกรอบความคิดทางกฎหมายของไทยและของฝร่ังเศสต่างก็ยอมรับแนวความคิด
ดังกล่าว โดยถือว่าหลักเกณฑ์ที่ว่าการจะตอ้งมีกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมน้ี
เป็นองคป์ระกอบส าคญัประการหน่ึงของการเป็นวสิาหกิจมหาชน  

หลกัเกณฑใ์นเร่ืองการประกอบกิจการทางดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ส าหรับ
ประเทศไทยแลว้ เป็นที่ยอมรับกนัอยูท่ ัว่ไปส าหรับการด ารงสถานะของวสิาหกิจมหาชนขององคก์ร
ต่างๆ ทั้งน้ี แมว้่าอาจจะมีขอ้ควรสงสัยอยูบ่า้งในกรณีองคก์รที่จดัตั้งขึ้นมาเพื่อสนับสนุนกิจกรรม
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมากกวา่ที่จะเขา้ไปด าเนินการดงักล่าวดว้ยตวัเองก็ตาม อาทิเช่น 
บทบาทของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ในฐานะวสิาหกิจมหาชน เป็นตน้ 

การจดัตั้งและก าหนดสถานะทางกฎหมายและอ านาจหน้าที่ตลอดถึงความเป็นอิสระ
อยา่งชดัเจนขององคก์รจดัท าบริการสาธารณะในรูปแบบใหม่ จะเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับระบบกฎหมาย
ปกครองไทย หากมีการยอมรับกนัว่า ต่อสถานการณ์หรือองคก์รที่มีลกัษณะพิเศษบางประการ 
ความเป็นอิสระ (ภายในระบบราชการ) เป็นส่ิงที่จ  าเป็นในการปฏิบติังานของหน่วยงานนั้น  ๆขณะเดียวกนั
กบัที่หน่วยงานนั้นๆ มิได้มีกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมซ่ึงจะท าให้สามารถ
จดัตั้งขึ้นในรูปวสิาหกิจมหาชนได ้
                                                             

34 สุรพล ล้ีนิติไกรพจน์.“หลกัเกณฑใ์นการจ าแนกวิสาหกิจมหาชน : ศึกษาเปรียบเทียบในกฎหมายไทย
และฝร่ังเศส”. วารสารนิติศาสตร์, 18, 3 (กนัยายน 2533) : 72-91. หนา้ 80-90 
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ประการที่ 2 องคก์รที่จะมีสถานะเป็นวิสาหกิจมหาชนได ้องคก์รนั้นจะตอ้ง “ท าการคา้” 
กล่าวคือ จะตอ้งมีการจ าหน่ายสินคา้หรือบริการ โดยผูใ้ชบ้ริการหรือผูซ้ื้อสินคา้จะตอ้งจ่ายค่าตอบแทน
ในการได้ประโยชน์จากสินคา้หรือบริการขององค์กรนั้นตามความเป็นจริง หรือโดยใกล้เคียง
กบัความเป็นจริงที่สุด ทั้งน้ี เพราะวิสาหกิจมหาชนจดัตั้งขึ้นเพราะเหตุดงักล่าวโดยตรง ซ่ึงมิใช้
เป็นให้การสงเคราะห์หรือช่วยเหลือแก่กลุ่มบุคคลหรือกิจการใดๆ เพราะวิสาหกิจทั้งนั้น จะตอ้ง
ด าเนินกิจการของตนอยูด่ว้ยรายไดจ้ากการจ าหน่ายสินคา้หรือการให้บริการเพื่อรับค่าตอบแทน
เป็นดา้นหลกั มิใช่ด ารงอยูโ่ดยอาศยังบประมาณแผน่ดินหรือเงินช่วยเหลือจากรัฐบาล 

หลักเกณฑ์ดังกล่าวไม่ได้หมายความว่าวิสาหกิจมหาชนทุกแห่งจะตอ้งมีแนวโน้ม
ในการสร้างก าไรสูงสุดให้ไดต้ลอดเวลา หากแต่หมายความว่าราคาของสินคา้หรือบริการที่จดัท า
โดยวิสาหกิจนั้นจะตอ้งมีความสัมพนัธ์กับตน้ทุนของการผลิตของสินคา้หรือบริการนั้นอยู่เสมอ 
ราคาจ าหน่ายของสินคา้หรือบริการนั้นสูงกว่าตน้ทุนการผลิตเป็นอยา่งมาก อนัน าไปสู่เป้าหมาย
ในการแสวงหาก าไรสูงสุดขององค์กรเพียงด้านเดียว สถานะของความเป็นองค์กร “มหาชน” 
ของวสิาหกิจนั้นก็ยอ่มหมดไป แต่ขณะเดียวกนัหากราคาจ าหน่ายสินคา้และบริการต ่ามากจนไม่มี
ความสมัพนัธก์บัตน้ทุนในการผลิตเลยความเป็นวสิาหกิจ องคก์รนั้นก็ยอ่มหมดไปราคาที่เรียกเก็บ
จากผูใ้ชบ้ริการก็จะไม่มีความแตกต่างจากค่าธรรมเนียมในการให้บริการที่หน่วยงานของรัฐเรียกเก็บ
จากประชาชนอยูต่ามปกติในกิจกรรมหลายประการของฝ่ายปกครองอยูแ่ลว้นัน่เอง  

เม่ือพิจารณาสภาพความเป็นจริง ส าหรับกรณีประเทศไทยตลอดจนการพิจารณากฎหมาย
จดัตั้ง “รัฐวสิาหกิจ” หลายฉบบัแลว้ จะพบไดว้่าหลกัเกณฑใ์นเร่ืองการจะตอ้งมีการจ าหน่ายสินคา้
หรือบริการโดยมีค่าตอบแทนที่เหมาะสมน้ีมิไดเ้ป็นที่ยอมรับเป็นหลกัในการพิจารณาในการจดัตั้ง
เพื่อการจ าแนกสถานะของรัฐวิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทยเลย จะพบได้ว่ามี “วิสาหกิจ” 
ของไทยหลายแห่งด าเนินการอยูไ่ดด้ว้ยเงินงบประมาณหรือเงินอุดหนุนจากรัฐบาลอยา่งสมบูรณ์
หรือเกือบจะสมบูรณ์ และมีรัฐวิสาหกิจหลายแห่ง ที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีบทบาทในการส่งเสริม 
สนับสนุน ควบคุมดูแลกิจกรรมบางประเทศเท่านั้น ทั้งน้ี บทบาทในการด าเนินการดงักล่าวนั้น 
รัฐไม่ประสงค์ให้หน่วยงานของรัฐที่มีอยู่แล้วเป็นผูรั้บผิดชอบ แต่เห็นควรให้จดัตั้งองค์กรอิสระ
ขึ้นมาด าเนินการเอง องคก์รดงักล่าวยอ่มไม่สมควรมีฐานะเป็นวิสาหกิจมหาชน เพราะขาดลกัษณะ
พื้นฐานของความเป็น “วิสาหกิจ” ตั้ งแต่แรก บทบาทที่จะต้องพึ่ งพาเงินอุดหนุนช่วยเหลือ
จากงบประมาณของรัฐอย่างสมบูรณ์เช่นน้ี จะท าให้การวินิจฉัยภาพรวมของประสิทธิภาพ
ของวิสาหกิจมหาชนทั้งระบบ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในส่วนเกี่ยวกบัตวัเลขรวมของตน้ทุนการผลิต
กบัรายไดจ้ากการจ าหน่ายสินคา้และบริการเกิดความคลาดเคล่ือน และอาจมีผลต่อการสร้างมติมหาชน
ต่อบทบาทของวสิาหกิจมหาชนทั้งระบบได ้
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ประการที่ 3 วิสาหกิจมหาชนจะตอ้งด าเนินการไปภายในกรอบของประโยชน์สาธารณะ 
ซ่ึงหลกัเกณฑป์ระการน้ีก็คือความหมายของค าวา่ “มหาชน” ที่อยูใ่นวสิาหกิจนั้นๆ นัน่เอง  

การจะตอ้งด าเนินงานไปภายในกรอบของประโยชน์สาธารณะสามารถขยายความว่า
การด าเนินงานของวิสาหกิจมหาชนจะตอ้งเป็นไปภายในขอบเขตที่จ  ากัดไวใ้นกฎหมายจดัตั้ง
อันแสดงถึงวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งวิสาหกิจนั้นๆ ที่ฝ่ายนิติบญัญตัิเป็นผูก้  าหนดขึ้น และอีก
ประการหน่ึง การก าหนดนโยบายในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมของวสิาหกิจมหาชนนั้น จะตอ้ง
เป็นไปโดยค านึงถึงความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะขององคก์ารที่ท  าหนา้ที่ก  ากบัดูแลอีกดว้ย  

หลกัเกณฑ์ดงักล่าว เป็นที่ยอมรับว่าเป็นหลักเกณฑส์ าคญัอันจะขาดเสียมิไดส้ าหรับ
สถานะการเป็นวสิาหกิจมหาชน ทั้งในกฎหมายไทยและฝร่ังเศส 

ส่วนที่ 2 หลกัเกณฑก์ารพจิารณาในทางรูปแบบ  
ส าหรับการพจิารณาในทางรูปแบบองคก์รของวสิาหกิจมหาชน สามารถก าหนดหลกัเกณฑ์

ในการจ าแนกได ้2 ประการ คือ  
ประการที่ 1 หลักเกณฑ์ในเร่ืองการมีฐานะเป็นนิติบุคคลเอกเทศต่างหากจากรัฐ

หรือหน่วยงานของรัฐ  
เกณฑใ์นเร่ืองการมีสถานะเป็นนิติบุคคลเป็นเอกเทศของตนน้ี ถือว่าเป็นหลกัเกณฑ์

อนัจะขาดเสียไม่ไดส้ าหรับการด ารงฐานะวิสาหกิจมหาชนเพราะการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนขึ้นนั้น
มีวตัถุประสงคป์ระการแรกคือความเป็นอิสระคล่องตวัในการด าเนินงานหากองคก์รที่จดัตั้งขึ้นนั้น
มิไดมี้ฐานะเป็นนิติบุคคลเอกเทศ ก็ยอ่มขาดความเป็นอิสระคล่องตวัในการด าเนินงาน และไม่อาจ
มีนโยบายเป็นเอกเทศของตนนอกเหนือไปจากนโยบายที่ก  าหนดโดยองคก์รที่ควบคุมอยูไ่ด ้ 

ประการที่ 2 หลกัเกณฑใ์นขอ้น้ีก็คือการที่เงินทุนมากกว่าก่ึงหน่ึงขององคก์รตอ้งเป็น
ของรัฐหรือการที่รัฐสามารถควบคุมเสียงขา้งมากในคณะกรรมการบริหารได ้ 

วิสาหกิจใดมีฐานะเป็นวิสาหกิจชุมชนนั้น เงินทุนทั้งหมดหรือมากกว่าก่ึงหน่ึง
ของวสิาหกิจนั้นตอ้งเป็นของรัฐหรือเป็นของนิติบุคคลมหาชนอ่ืนๆ และการควบคุมเสียงขา้งมาก
ในคณะกรรมการบริหารดงักล่าวมกักระท าโดยการออกขอ้บงัคบัเป็นการภายในของวิสาหกิจนั้น
เก่ียวกบัการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารหรือโดยบทกฎหมายเฉพาะ  

หลกัเกณฑใ์นการจ าแนกวิสาหกิจมหาชนทั้ง 2 ประการคือในทางเน้ือหาและในทาง
รูปแบบองคก์รที่กล่าวมาทั้งหมดน้ี เป็นความพยายามในการน าเอากรอบความคิดของนักกฎหมายมหาชน
มาอธิบายปรากฏการณ์และท าความเขา้ใจกบัสภาพการณ์ที่เป็นอยู ่ทั้งน้ีโดยเหตุที่ยงัไม่ไดเ้คยมีการ
ใหนิ้ยามจ ากดัความของวสิาหกิจมหาชนไวอ้ยา่งชดัเจนในที่ใดเลยดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ 
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บทที่  3 

แนวคดิและหลกัเกณฑ์ในการจัดตั้งวิสาหกจิมหาชนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ และกรุงเทพมหานคร 

 
 

การจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของแต่ละประเทศ ไดมี้การจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนหรือบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หลากหลายรูปแบบ ซ่ึงมีวตัถุประสงค์ในการด าเนินกิจการที่แตกต่างกันออกไป ท าให้ช่ือเรียก
แต่ละรูปแบบของวิสาหกิจมหาชนก็แตกต่างกนัออกไปดว้ย โดยขึ้นอยูก่บัแนวคิด และสังคม
ของแต่ละประเทศ  
 

1. แนวคดิและหลกัเกณฑ์ในการจัดตั้งวิสาหกจิมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในต่างประเทศ 

 
การจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ของแต่ละประเทศ ไดมี้แนวคิดและหลกัเกณฑใ์นการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนแตกต่างกนัไป ซ่ึงในที่น้ี
จะท าการศึกษาการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนหรือบริษทัจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ของประเทศองักฤษ และประเทศฝร่ังเศส โดยสามารถสรุปสาระส าคญัตามประเด็นการศึกษา ดงัน้ี 

1.1 การจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ 
ปัจจุบนัประเทศองักฤษ ไดก้ าหนดโครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยแบ่งเป็น

โครงสร้างชั้นเดียว และโครงสร้างสองชั้น ดงัต่อไปน้ี 
1) โครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เป็นโครงสร้างชั้นเดียว ปัจจุบนัไดมี้

อยู ่2 รูปแบบ คือ สภามหานคร ซ่ึงปัจจุบนัมีอยูท่ ั้งหมด 36 แห่ง และสภาเอกรูป มีอยูท่ ั้งส้ิน 46 หน่วย 
2) โครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนที่เป็นโครงสร้างสองชั้น เม่ือไดมี้การ

ปฏิรูปในปี ค.ศ. 1972-1974 เป็นผลให้มีการจดัโครงสร้างแบบสองชั้นน้ี ซ่ึงประกอบไปด้วย 
การปกครองส่วนทอ้งถ่ินนอกเขตมหานครลอนดอน ได้แก่ สภาเขต ถือเป็นโครงสร้างชั้นบน 
ในปัจจุบนัมีอยูท่ ั้งส้ิน 34 หน่วย และในแต่ละเขต จะประกอบไปดว้ย สภาแขวง ซ่ึงถือเป็นโครงสร้าง
ชั้นล่าง ในปัจจุบนัโครงสร้างในส่วนน้ีมีอยูท่ ั้งส้ิน 238 หน่วย และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขต
มหานครลอนดอน ประกอบดว้ย ส่วนโครงสร้างชั้นล่างมีหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เรียกว่า 
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สภาเขตแห่งลอนดอน จ านวน 32 แห่ง และสหการนครลอนดอน รวมจ านวนทั้งส้ิน 33 แห่ง 
โดยในส่วนโครงสร้างชั้นบนจะมีหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เรียกว่า ส านักบริหารมหานคร
ลอนดอน อีก 1 แห่ง 

ส าหรับในส่วนของโครงสร้างชั้นบนยงัมีหน่วยงานวสิาหกิจมหาชน ที่ปฏิบติัภารกิจ
เฉพาะดา้นอีก 4 หน่วยงาน ซ่ึงมีสถานะคลา้ยคลึงกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินและท างานครอบคลุม
พื้นที่มหานครลอนดอนทั้งหมด หน่วยงานเหล่าน้ีประกอบดว้ย Metropolitan Police Authority (MPA) 
เป็นหน่วยต ารวจที่ดูแลพื้นที่ภายในมหานครลอนดอนทั้งหมด ยกเวน้เฉพาะในเขตนครลอนดอน 
(City of London) London Fire and Emergency Planning Authority (LFEPA) เป็นหน่วยดบัเพลิง
และบรรเทาสาธารณภยั Transport for London (TFL) ดูแลระบบการคมนาคมและการขนส่งมวลชน
ในลอนดอนเกือบทุกดา้น London Development Agency (LDA) ท าหน้าที่ดา้นการพฒันาเศรษฐกิจ
และส่งเสริมการลงทุน35 

นอกจากน้ี ในส่วนของการจดัแบ่งภารกิจและอ านาจหน้าที่ในระบบการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษนั้น จะอยูภ่ายใตห้ลกัการที่เรียกว่า “Ultre Vires” คือ การด าเนิน
กิจการต่างๆ ของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะกระท าไดห้รือไม่นั้น ก็ต่อเม่ือตอ้งมีการรับรอง
โดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ดงันั้น ภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ดงักล่าวจึงกลายเป็นหน้าที่ที่จะตอ้ง
จดัท าโดยปริยาย จะละเวน้ไม่ได ้และการจดัท าภารกิจอนัใดก็จะตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขที่กฎหมาย
ก าหนด แต่อยา่งไรก็ตาม ภารกิจในบางประเภทนั้นกฎหมายเปิดโอกาสให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถใช้ดุลพินิจในการจดัท าได้ ซ่ึงเป็นวิธีการหน่ึงในการเปิดโอกาสให้ส่วนทอ้งถ่ินสามารถ
ลดทอนหรือยกเลิกการให้บริการบางอยา่งที่เกินศกัยภาพของส่วนทอ้งถ่ิน โดยไม่ตอ้งถูกลงโทษ
เน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย 

1.1.1 แนวคดิและวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ 

ส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศ
องักฤษ มีการจดัท าที่อยู่ในรูปกิจการพาณิชยม์าเป็นเวลายาวนาน ซ่ึงมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หลายแห่งจดัตั้งและถือหุน้ในบริษทัที่ใหบ้ริการสาธารณะ เช่น กิจการเดินรถประจ าทาง กิจการสนามบิน 
เป็นตน้ทั้งน้ี แนวความคิดในการจดัตั้งบริษทัจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศ
องักฤษนั้น จดัตั้งขึ้นเพื่อเป็นเคร่ืองมือส าหรับช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าที่ในการด าเนินงาน
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ตาม ในบางกรณีการจดัตั้งหน่วยธุรกิจขององคก์รปกครอง
                                                             

35 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. ทิศทางการปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ
เปรียบเทียบ. กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการกฤษฎีกา. 2545. หนา้ 113-116  
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ส่วนทอ้งถ่ิน ก็มีวตัถุประสงคเ์พือ่แสวงหาก าไรส าหรับช่วยเหลือองคก์รต่างๆ ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินที่มิไดมี้วตัถุประสงคใ์นการหาก าไรดว้ย36 

1.1.2 รูปแบบการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
อังกฤษ 

อ านาจในการจดัตั้งบริษทัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในประเทศ
อังกฤษ มีอ  านาจภายใตม้าตรา 95 แห่งกฎหมาย Local Government Act 2003 ก าหนดให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจจดัตั้งบริษทัจ ากดัจะท าการคา้เพื่อหาก าไรในเขตพื้นที่ภายในขอบเขต
อ านาจที่มีอยูข่องตนได้37 

นอกจากน้ี ในการบริหารงานส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย Localism Act 2011 
มีการก าหนดอ านาจทัว่ไปให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการด าเนินงานอะไรก็ตามที่บุคคล
สามารถท าได้ (มาตรา 1 (1)) ซ่ึงเป็นไปตามหลักอ านาจทัว่ไปของความสามารถ โดยมาตรา 4 
ของกฎหมายดงักล่าวไดมี้การก าหนดขอบเขตของอ านาจทัว่ไปในการด าเนินงานที่มีวตัถุประสงค์
เพื่อการพาณิชย ์ก าหนดใหก้ารด าเนินการใดๆ ที่มีวตัถุประสงคเ์พือ่การพาณิชยข์ององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งกระท าการโดยผ่านบริษทัจ ากัด โดยมีอ านาจในการด าเนินการทุกพื้นที่
หรือบางพื้นที่ในประเทศอังกฤษ ทั้ งก าหนดให้มีอ  านาจในการด าเนินงานที่มีวตัถุประสงค์
เพื่อการพาณิชยห์รือด าเนินการอ่ืนใดทั้งที่มีการเรียกเก็บค่าบริการหรือไม่มีการเรียกเก็บค่าบริการ 
และให้อ านาจในการด าเนินการส่ิงใดเพื่อประโยชน์หรือมากกว่าประโยชน์ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ภายในเขตพื้นที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น หรือบุคคลที่พกัอาศยัอยูใ่นเขต
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน38 

ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศอังกฤษนั้ น กฎหมาย 
Localism Act 2011 มาตรา 4 (4) ไดก้  าหนดรูปแบบการจดัตั้งกิจการพาณิชย ์โดยก าหนดให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นสามารถด าเนินงานที่มีวตัถุประสงค์เกี่ยวกับกิจการพาณิชยไ์ด้ ซ่ึงตอ้ง
ด าเนินการในรูปแบบของบริษทั ซ่ึงหมายถึง บริษทัตามนยัที่ก  าหนดในหมวด 1(1) ของ The Companies 
Act 2006 หรือองคก์รที่จดทะเบียนหรือคาดว่าจะจดทะเบียนในรูปของสหกรณ์ สมาคมการคา้

                                                             
36 อยทุธ์ จามิกรณ์. แนวทางในการจัดตั้ง ถือหุ้นและด าเนินงานบริษัทจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 2540. หนา้ 33 
37 Unison. “Branch Guide to Local Authority Trading Cornpanies”. Retrieved March 1. 2020 from 

https://www.unison.org.uk/content/uploads/2013/06/On-line-Catalague212753.pdf 
38 Localism Act 2011 part 1,chapter, section 1(4) 
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เพื่อชุมชนหรือเครดิตยเูน่ียนตามกฎหมาย The Co-operative and Community Benefit Societies 
Act (Northern lreland ) 196939 

ทั้งน้ี ตาม The Companies Act 2006 Section 1(1) บริษทัจ ากดัตามกฎหมาย 
ไดแ้ก่ บริษทัที่ไดมี้การจดัตั้งและจดทะเบียนภายใตก้ฎหมาย The Companies Act ซ่ึง Section 4 
แห่งกฎหมายดงักล่าว ไดก้  าหนดประเภทของบริษทัมหาชน ประกอบไปดว้ย บริษทัจ ากดัโดยหุ้น 
บริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง ซ่ึงมีการรับรองการจดทะเบียนของนิติบุคคลวา่เป็น บริษทัมหาชน  

โดยมีลกัษณะในการจดัตั้งบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ
รูปแบบ ดงัต่อไปน้ี 

1) บริษทัจ ากัดโดยหุ้น 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้การจดัตั้งบริษทัขึ้นเพื่อประกอบกิจการ

ทางการคา้ โดยมีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหาก าไรจากการประกอบกิจการ บริษทัจ ากดัโดยหุ้น 
มีลกัษณะที่ส าคญั ดงัน้ี 

(1) การถือหุ้นในบริษทั ผูถื้อหุ้นในบริษทั จะตอ้งถือหุ้นไวอ้ยา่งน้อย
คนละ 1 หุน้ และจ ากดัความรับผดิเพยีงเท่ามูลค่าของหุน้ที่ตนถืออยูเ่ท่านั้น 

(2) ทุนในการด าเนินกิจการของบริษทัไดม้าโดยวธีิการออกหุน้ 
(3) ผูถ้ือหุ้นในบริษทัจะมีสิทธิไดร้ับเงินทุน หรือรายไดจ้ากบริษทั

โดยการช าระบญัชี หรือทางอ่ืนๆ และความเป็นสมาชิกของบริษทัสามารถเปล่ียนแปลงไดโ้ดยการ
โอนหุน้ 

(4) ผูถื้อหุ้นในบริษทัจะถูกจ ากดัความรับผิด ไม่เกินจ านวนเงินที่ตน
ยงัส่งใช้ไม่ครบมูลค่าของหุน้ที่ตนถือ หากมีการช าระค่าหุน้เตม็จ านวนแลว้ จะไม่ตอ้งรับผดิเพิม่ขึ้น 

(5) ระดับการถือหุ้นของผูถื้อหุ้นแสดงให้เห็นอ านาจในการบริหาร
จดัการบริษทั และจ านวนผูถื้อหุน้จะไดรั้บในกรณีที่บริษทัมีผลก าไร 

(6) ก าไรจะถูกแบ่งใหผู้ถื้อหุน้ในบริษทัไปตามสดัส่วนของการถือหุน้ 
(7) บริษทัจะถูกควบคุมโดยคณะกรรมการบริหารจะควบคมดูแล

บริษทั โดยจะมีความรับผดิชอบที่ก  าหนดเป็นพเิศษภายใตก้ฎหมายบริษทั 
(8) บริษทัจะมีการก าหนดขอ้บงัคบั โดยก าหนดในเร่ืองของวตัถุประสงค์

ของบริษทั และวธีิในการด าเนินกิจการ ซ่ึงขอ้บงัคบัที่ไดก้  าหนดขึ้นนั้น จะสามารถเปล่ียนแปลงไป
ตามความตอ้งการขององคก์รธุรกิจ 

                                                             
39 Localism Act 2011 part 1,chapter, section 4(4) 
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(9) หากบริษทัไม่ได้ด าเนินการทางการกุศล ขอ้บังคบัของบริษัท
สามารถเปล่ียนแปลงไดต้ลอดเวลาและมีความยดืหยุน่ แต่ก็สามารถลดความเช่ือมัน่ในระยะยาวใน
อนาคตขององคก์ร 

(10) รายการเอกสารบญัชีประจ าปี ผลประกอบการและเอกสารอ่ืนๆ 
บริษทัตอ้งยื่นเป็นประจ าทุกปี ณ ส านักจดทะเบียนบริษัท ซ่ึงเอกสารเหล่าน้ีจะมีการเผยแพร่แก่
สาธารณะทัว่ไป40 

ตวัอย่างของบริษทัจ ากัด ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศ
อังกฤษที่มีหุน้ส่วนอยู ่ไดแ้ก่ บริษทั ท่าอากาศยานนานาชาตินิวคาสเซิล เป็นบริษทัร่วมทุนระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน โดยภาครัฐประกอบด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 7 แห่ง (ในภูมิภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือขององักฤษ) และ AMP Capital ซ่ึงมีสัดส่วนการถือหุ้น 51% และ 49% ตามล าดบั 
ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 7 แห่ง ประกอบดว้ย Durham County Council, Gateshead Council, 
Newcastle City Council, North Tyneside Council, Northumberland County Council, South 
Tyneside Council และ South Tyneside Council กบับริษทั AMP Capital ซ่ึงเป็นผูน้ าดา้นการลงทุน
เกี่ยวกบัอาคารบา้นเรือนที่มีเงินทุนกว่า 126 พนัลา้นดอลลาร์ และมีความแข็งแกร่งในกิจการ 
ดา้นอสงัหาริมทรัพยแ์ละโครงสร้างพื้นฐาน โดยบริษทั AMP Capital ไดเ้ขา้มาเป็นผูถื้อหุ้นในบริษทั 
ท่าอากาศยานนานาชาตินิวคาสเซิล เม่ือเดือนตุลาคม 2555 ทั้งเป็นสนามบินที่ใหญ่ที่สุดในภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือ มีพนักงาน ซ่ึงเป็นการสนับสนุนงานในพื้นที่ 3,400 ต  าแหน่ง และอีก 12,200 แห่ง 
ทั่วภูมิภาค มีการให้บริการพื้นที่ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือของ South Scotland Cumbria 
และ North Yorkshire โดยมีส่วนในการท าให้เศรษฐกิจในแต่ละภูมิภาคมีมูลค่า 646 ลา้นปอนดต่์อปี41 

2) บริษทัจ ากัดโดยค ารับรอง 
บริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง มีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งขึ้นเพื่อด าเนิน

กิจการทางการกุศลหรือด าเนินกิจการต่างๆ ที่มิไดเ้ป็นการแสวงหาก าไร เช่น การด าเนินการเก่ียวกบั
การพฒันา การด าเนินกิจการเกี่ยวกบัการให้ค  าปรึกษาดา้นต่างๆ และบ ารุงรักษาสาธารณสถาน 
เช่น สวนสาธารณะ หอ้งสมุด พพิธิภณัฑ ์การด าเนินกิจการเก่ียวกบัการพฒันาและปรับปรุงที่อยูอ่าศยั 
การขนส่งมวลชน และส่ิงแวดลอ้ม การด าเนินกิจการเก่ียวกบัการบรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้ 

                                                             
40 London Borough of Hounslow, Social Enterprises: a Guide for Voluntary and Community Sector 

Group on How to Set up a Social Enterprise to Run Public Services, pp. 20-21 Retrieved February 10, 2020 
from http://www.hounslow.gov.uk/social_guide.pdf 

41 Newcastle International Airport, About Your Airport, Retrieved April 3,2020 from 
http://www.newcastleairport.com/about-your-airport 
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ลกัษณะส าคญัของบริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง มีดงัต่อไปน้ี 
(1) บริษทัจ ากดัโดยค ารับรองจะมีแต่เพียงสมาชิกเป็นผูค้  ้ าประกนั

แทนผูถื้อหุน้เท่านั้น โดยมิไดมี้ผูถื้อหุน้ 
(2) การด าเนินกิจการของบริษทั กระท าไปในทางการกุศล ซ่ึงจะไม่

ด าเนินกิจการเพือ่แสวงหาก าไรดัง่เช่นบริษทัจ ากดัโดยหุน้ 
(3) สมาชิกของบริษทั (ผูถื้อหุ้นในบริษทั) มีความรับผิดจ ากดัเพียงเท่า

จ  านวนก่ีคน สญัญาไวว้า่จะจ่ายเม่ือบริษทัเลิกกิจการ 
(4) เม่ือมีรายไดห้รือทรัพยสิ์นใดๆ จากการด าเนินงานของบริษทั จะถูก

น าไปใชใ้นการด าเนินงานเพือ่วตัถุประสงคข์องบริษทัเท่านั้น 
(5) ส าหรับเงินรายได ้เงินปันผล หรือประโยชน์ทางทรัพยสิ์นของบริษทั 

ผูถื้อหุ้นในบริษทัจะไม่มีสิทธิไดร้ับ เวน้แต่ว่าผูถ้ือหุ้นจะไดเ้ป็นพนักงานหรือลูกจา้งของบริษทั 
และหากมีการเลิกกิจการ รายไดห้รือทรัพยสิ์นใดๆ ที่เหลือจากการช าระหน้ีของบริษทัจะถูกโอน
ไปยงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เก่ียวขอ้งเพื่อน าไปใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะ หรือถูกโอน
ไปยงัองคก์รอ่ืนๆ ที่มีวตัถุประสงคเ์ช่นเดียวกบับริษทั 

(6) บริษทัจะถูกควบคุมโดยคณะกรรมการบริหารจะควบคมดูแลบริษทั 
โดยจะมีความรับผดิชอบที่ก  าหนดเป็นพเิศษภายใตก้ฎหมายบริษทั 

(7) บริษทัจะมีการก าหนดขอ้บงัคบั โดยก าหนดในเร่ืองของวตัถุประสงค์
ของบริษทั และวธีิในการด าเนินกิจการ ซ่ึงขอ้บงัคบัที่ไดก้  าหนดขึ้นนั้น จะสามารถเปล่ียนแปลงไป
ตามความตอ้งการขององคก์รธุรกิจเพือ่สงัคมโดยความยดืหยุน่มีความส าคญั 

(8) รายการเอกสารบญัชีประจ าปี ผลประกอบการและเอกสารอื่นๆ 
บริษทัตอ้งยืน่เป็นประจ าทุกปี ณ ส านกัจดทะเบียนบริษทั ซ่ึงเอกสารเหล่าน้ีจะมีการเผยแพร่แก่สาธารณะ
ทัว่ไป 

(9) องค์กรการกุศลจะควบคุมการด าเนินกิจการของบริษทัจ าก ัด
โดยค ารับรอง42 

ตวัอย่างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศอังกฤษซ่ึงควบคุม
บริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง ไดแ้ก่ บริษทั Ubico Ltd โดย บริษทั Ubico Ltd เป็นบริษทัส่วนทอ้งถ่ินในรูป
บริษทัจ ากัดโดยค ารับรอง (Company Limited by Shares) จึงถือได้ว่าบริษทัได้รับการควบคุม
โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเป็นผลให้บริการใดๆ ที่ให้บริการแก่ผูถื้อหุ้นจะไม่อยู่ภายใต้
การกฎจดัซ้ือของสหภาพยุโรป เน่ืองจากเป็นการก่อตั้งโดย Cheltenham Borough Council 
                                                             

42 London borough of Hounslow,op.cit., pp. 22-23 
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และ Cotswold District Council ซ่ึงถือหุ้นและมีคะแนนในการออกเสียงร้อยละ 50 ทั้งน้ี อ  านาจ
ในการควบคุมบริษทัตามขอ้บงัคบัและขอ้ตกลงของผูถื้อหุน้เป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

บริษทั Ubico Ltd มีวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งขึ้นเพื่อให้บริการ 
ดา้นส่ิงแวดลอ้มที่ส่งเสริมและให้บริการดา้นส่ิงแวดลอ้มแบบบูรณาการ โดยจะเน้นการให้บริการ
ผูถื้อหุ้น แต่รวมถึงองค์กรอ่ืนๆ ตามที่ก  าหนด ในปัจจุบนันั้นเอง บริษทัได้ให้บริการแก่ผูถื้อหุ้น 
เก่ียวกบัของเสียที่เหลือเก็บของใชใ้นครัวเรือนและพาณิชยกรรม รวบรวมขยะรีไซเคิล ท าความสะอาด
ในที่สาธารณะต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นถนน ห้องน ้ าสาธารณะ บ ารุงรักษาพื้นที่และสุสาน การจดัการ
และบ ารุงรักษายานพาหนะ การบ ารุงรักษาฤดูหนาว (Gritting) การควบคุมศตัรูพืช และท าความสะอาด
อาคาร เป็นตน้43 

จากการศึกษาพบว่า Slough Borough Council ของประเทศองักฤษ44 
ไดมี้การเผยแพร่ขอ้มูลเก่ียวกบัทางเลือกและกรอบทางกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารและด าเนินการ
บริษทัดงักล่าวโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้ลกัษณะส าคญับริษทัจ ากดัโดยหุ้น และบริษทั
จ ากดัโดยค ารับรอง ดงัน้ี 

(1) บริษทัจ ากดัโดยหุ้น เป็นประเภทบริษทัที่ประชาชนส่วนใหญ่
หรือเอกชนไดรู้้จกัและมีความคุน้เคยเป็นอยา่งดี โดยโครงสร้างขององคก์รผา่นการทดสอบ และไดรั้บ
การรับรองโดยกฎหมายและทางปฏิบตัิ 

การพจิารณาการด าเนินการทางธุรกิจในดา้นของการควบคุมโดยรวม 
การวางแผนทางการเงิน และภาษี โครงสร้างของบริษทัจ ากดัประเภทน้ีจะมีความยดืหยุน่อยา่งมาก
โดยผ่านการออกหุ้นและทุนกู ้ย ืมประเภทต่างๆ และยงัยอมรับผูถ้ือหุ้นรายใหม่ได้โดยง่าย 
หากสภามีประสงคใ์นอนาคต เพื่อท าให้บริษทัเป็นเคร่ืองกิจการร่วมคา้ ยกตวัอยา่งเช่น หากตอ้งการ
สร้างบริษทัท างานร่วม ที่มีความสามารถในการให้บริการที่คลา้ยกนั จะกระท าโดยการเพิ่มองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาอีกองคก์รหน่ึง 

(2) บริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง เป็นบริษทัที่หุน้ส่วนในบริษทันั้นจะไม่ได้
ถือหุ้น แต่หุ้นส่วนแต่ละคนเองสัญญาที่จะจ่ายหุ้น ในกรณีที่เลิกบริษทั ถา้บริษทัน้ีเป็นบริษทัยอ่ย
ที่ลงทุนเองทั้งหมด (Wholly-Owned Subsidiary) สภาจะเร่ิมเขา้มาเป็นสมาชิกแต่เพียงผูเ้ดียว 

                                                             
43 Ubico Ltd.,Retrieved April 10,2020 from http://www.ubico.co.uk/what-we-do 
44 Slough Borough Council, Company Limited by Shares vs Company Limited by Guarantee Option 

Appraisal & Legal Framework Governing Local Authority Controlled Companies, Retrieved March 15, 2020 
from http://www.slough.gov.uk/moderngov/document/s45366/Appendix B - Company Limited by Shares vs 
Company Limited by Guarantee Options Appraisal.pdf 

http://www.slough.gov.uk/moderngov/document/s45366/Appendix
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แต่บริษทัสามารถมีสมาชิกไดห้ลายคนและสมาชิกอาจมีหลายประเภทแตกต่างกนัไป ความซับซ้อน
ในการเปล่ียนจากบริษทัที่มีหุน้ส่วนรายเดียวเป็นบริษทัที่มีหุน้ส่วนหลายคนกระท าไดง่้ายไม่ซับซ้อน 
บริษทัรูปแบบของน้ี จึงมกัถูกน ามาใชเ้พือ่กิจการกุศลหรือกิจกรรมเพือ่ประโยชน์ของชุมชน โดยไม่ใช้
เคร่ืองมือในการประกอบกิจการเชิงพาณิชย ์เพือ่แสวงหาผลก าไรแต่อยา่งใด 

การพิจารณาการด า เนินการทางธุรกิจ  ผลประโยชน์ส าค ัญ 
จากบริษทัจ ากัดโดยหุ้นก็คือ ได้รับการยกเวน้ภาษีเงินได้นิติบุคคลจากผลก าไรทางการคา้ใดๆ 
ที่เกิดขึ้นจากการบริการที่ใหแ้ก่สภา เม่ือใชส้ถานะการคา้ร่วม 

1.1.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังบริษทัจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การจดัตั้งบริษทัจ ากัดโดยหุ้น และบริษทัจ ากัดโดยค ารับรอง ขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศองักฤษ ภายใตก้ฎหมาย The Companies Act 2006 จะตอ้งมีการจด
ทะเบียน โดยไดก้ าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการจดัตั้งบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นซ่ึงเป็นไปตาม Past 2 Company Formation ของกฎหมายดงักล่าว โดยสรุปสาระส าคญัได ้
ดงัน้ี  

1) บริษทัจ ากดั บุคคลหน่ึงหรือมากกวา่นั้นสามารถจดัตั้งได ้
2) หนงัสือบริคณห์สนธิ จะตอ้งระบุช่ือของบริษทั 
3) บริษทัจ ากดัตอ้งปฏิบตัิตามขอ้ก าหนดของพระราชบญัญตัิน้ีในเร่ือง

ของการจดทะเบียนตามที่ก  าหนดในกฎหมาย The Companies Act 2006 มาตรา 9-13 
4) การจดัตั้งบริษทั จะตอ้งไม่มีวตัถุประสงคท์ี ่เป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้

โดยกฎหมาย45 
5) การเร่ิมก่อตั้งบริษทัจ ากัด ในหนังสือบริคณห์สนธิ จะตอ้งมีการก าหนด

รายละเอียดเก่ียวกบัวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งบริษทัจ ากดั ขอ้ตกลงในการเขา้เป็นสมาชิกของบริษทั 
กรณีที่เป็นบริษทัจ ากดัโดยหุน้ สมาชิกของบริษทั (ผูถื้อหุ้นในบริษทั) ตอ้งถือหุ้นไวอ้ยา่งน้อยคนละ 1 หุ้น 
ทั้งน้ี โดยจะตอ้งเป็นไปตามแบบฟอร์มหนงัสือบริคณห์สนธิที่ไดก้  าหนดไวแ้ละมีสมาชิกของบริษทั
เอง จะตอ้งมีการรับรองความถูกตอ้งดว้ย46 

 
 
 

                                                             
45 The Companies Act 2006 Past 2 Section 7 
46 The Companies Act 2006 Past 2 Section 8 
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6) การจดทะเบียนบริษทัเป็นไปตามมาตรา 9-13 แห่งกฎหมาย The Companies 
Act 2006 โดยแบบฟอร์มการจดทะเบียนตอ้งประกอบไปดว้ย 

(1) ช่ือของบริษทั ที่ต ั้งบริษทั ความรับผิดชอบของสมาชิก และสถานะ
ของบริษทั (บริษทัเอกชนหรือบริษทัมหาชน) นอกจากนั้น จะตอ้งมีรายละเอียดเกี่ยวกบัผูถ้ือหุ้น 
(กรณีบริษทัจ าก ัดโดยหุ้น) รายละเอียดเกี่ยวกับค ารับรอง (กรณีบริษทัจ ากัดโดยค ารับรอง) 
และรายละเอียดเก่ียวกบัเจา้หนา้ที่บริษทั 

(2) รายละเอียดเก่ียวกับผูถื้อหุ้น (กรณีบริษทัจ ากัดโดยหุ้น) ตอ้งระบุ
รายละเอียดตามที่กฎหมายก าหนด เช่น รายละเอียดเก่ียวกบัวตัถุประสงคแ์ละสถานภาพของสมาชิก 
จ านวนหุน้ทั้งหมดของบริษทัที่ริเร่ิมก่อตั้งในหนงัสือบริคณห์สนธิ เป็นตน้47 

(3) รายละเอียดเกี่ยวกบัค  ารับรอง (กรณีบริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง) 
ตอ้งระบุรายละเอียดตามที่กฎหมายก าหนด เช่น รายละเอียดเกี่ยวกบัวตัถุประสงคแ์ละก าหนด
สถานภาพของสมาชิก โดยจะต้องระบุว่า สมาชิกแต่ละคนรับรองว่า หากบริษทัมีความบกพร่อง 
ในขณะที่เป็นสมาชิกหรือภายในหน่ึงปีหลังจากที่เขาส้ินสุดสภาพการเป็นสมาชิก จะส่งผลให้
สินทรัพยจ์  านวนดังกล่าว อาจจ าเป็นในการช าระหน้ี รวมถึงหน้ีสินอ่ืนๆ ของบริษทั ที่ท  าสัญญา
ก่อนที่เขาจะส้ินสุดสภาพการเป็นสมาชิก ตลอดจนการช าระค่าใชจ้่ายต่างๆ ค่าปรับ โดยไม่เกิน
จ านวนที่ก  าหนดไว้48 

(4) แบบฟอร์มการจดทะเบียนตอ้งส่งไปยงันายทะเบียนบริษทัของประเทศ
องักฤษ 

(5) เม่ือนายทะเบียนบริษทัได้รับแบบฟอร์มการจดทะเบียนดังกล่าว
แล้ว หากเห็นวา่เป็นไปตามหลกัเกณฑท์ี่กฎหมายก าหนด นายทะเบียนจึงจดทะเบียนใหก้บับริษทั49 

(6) ผลของการจดทะเบียน จะเร่ิมมีผลนบัแต่วนัที่จดทะเบียนจดัตั้งบริษทั
สมาชิกในบนัทึกขอ้ตกลงร่วมกบับุคลอ่ืน50 

ทั้งน้ี กฎหมาย Local Government Act 2003 มาตรา 95 ยงัไดก้  าหนดให้
อ านาจในการท าการคา้ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งจะตอ้งด าเนินการผ่านบริษทัจ ากดั 
ตาม Part 5 ของกฎหมาย The Local Government and Housing Act 1989 ซ่ึงในการก าหนดรูปแบบ
ของบริษทัจ ากัดที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งว่า มีความหมายเช่นเดียวกับบริษทัจ ากัด

                                                             
47 The Companies Act 2006 Past 2 Section 10 
48 The Companies Act 2006 Past 2 Section 11 
49 The Companies Act 2006 Past 2 Section 14 
50 The Companies Act 2006 Past 2 Section 16 
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ตามที่ก  าหนดใน The Companies Act 2006 ขา้งตน้ ทั้งยงัก าหนดรูปแบบขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินที่อยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงไดแ้ก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย ตลอดจน
บญัญติัก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการด าเนินการของบริษทัจ ากดัและการควบคุมดูแลบริษทั
จ ากดั โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ส าหรับการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการไดทุ้กประเภทตามหลกัอ านาจทัว่ไป
ของความสามารถ (The General Power of Competence) เวน้แต่ หากมีกฎหมายหรือขอ้บงัคบัใดๆ 
ที่หา้มไม่ใหท้อ้งถ่ินด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนดไว ้ 

ตวัอยา่งการจดัท าบริการสาธารณะที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถ
ด าเนินการได ้เช่น กิจการเดินรถประจ าทาง กิจการสนามบิน กิจการเกี่ยวกบัการให้ค  าปรึกษา
ดา้นต่างๆ การด าเนินการเก่ียวกับการพฒันา และบ ารุงรักษาสาธารณสถาน เช่น สวนสาธารณะ 
หอ้งสมุด พพิธิภณัฑ ์กิจการเก่ียวกบัการพฒันาและปรับปรุงที่อยูอ่าศยั กิจการเก่ียวกบัการขนส่งมวลชน 
กิจการเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม และกิจการเก่ียวกบัการบรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้ 

จากการศึกษาขา้งตน้ ผูศึ้กษามีขอ้สงัเกตเก่ียวกบัการจดัตั้งกิจการพาณิชยข์ององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษ ดงัต่อไปน้ี 

(1) การจดัตั้งบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศองักฤษนั้น 
ถึงแม้จะมีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นกิจการที่ช่วยเหลือ และความรวดเร็วในการด าเนินงานให้บริการ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ ยงัอาจมีวตัถุประสงคอื์่นๆ ไม่ว่าจะเป็นเพื่อแสวงหาก าไร
จากการด าเนินกิจการ เพือ่ด าเนินกิจการทางการกุศล หรือด าเนินกิจการต่างๆ ที่มิไดมี้วตัถุประสงค์
ในการแสวงหาก าไรดว้ย 

(2) หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการจดัตั้งบริษทัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้
ก าหนดไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัเจน ภายใตก้ฎหมาย The Companies Act 2006 ใน Part 2 Company 
Formation ซ่ึงสามารถกระท าได้โดยโดยการจดทะเบียนบริษทัจ ากัดโดยหุ้น และบริษทัจ ากัด
โดยค ารับรองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศองักฤษ  

(3) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจตามหลกัอ านาจทัว่ไปของความสามารถ 
ในอนัที่จะจดัตั้งบริษทัจ ากดั เพือ่ท  าการคา้เพือ่หาก าไรในพื้นที่ภายในขอบเขตอ านาจที่มีอยูข่องตน 
ซ่ึงด าเนินการผ่านบริษทัจ ากดัเท่านั้น ซ่ึงก าหนดไวใ้นมาตรา 95 แห่งกฎหมาย Local Government 
Act 2003 และกฎหมาย Localism Act 2011 โดยบริษทัจ ากดัตามกฎหมาย The Companies Act 2006 
Section 4 ได้ก าหนดประเภทของบริษทัมหาชน (Public Company) ได้แก่ บริษทัจ ากัดโดยหุ้น 
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(Company Limited by Shares) บริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง (Company Limited by Guarantee and 
Having a Share Capital) 

(4) วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งบริษทัจ ากดัทั้ง 2 รูปแบบมีความแตกต่างกนั กล่าวคือ 
บริษทัจ ากัดโดยหุ้น เป็นบริษทัที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งขึ้นเพื่อมีวตัถุประสงคใ์นการ
แสวงหาก าไรจากการประกอบกิจการ ซ่ึงแตกต่างจากบริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง เป็นบริษทัจ ากดั
ที่ถูกจดัตั้งขึ้นโดยมีวตัถุประสงค์มิได ้มีการแสวงก าไร จากการด าเนินกิจการทางการกุศล 
หรือด าเนินกิจการต่างๆ ที่ เช่น การด าเนินกิจการที่เก่ียวกบัการให้ค  าปรึกษาดา้นต่างๆ การด าเนินการ
เก่ียวกบัการพฒันา และบ ารุงรักษาสาธารณสถาน 

1.2 การจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝร่ังเศส 
การจดัโครงสร้างระบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นของประเทศฝรั่งเศส 

ไดมี้การจดัโครงสร้างแบบสามชั้น ประกอบดว้ย ภาค องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเทศบาล 
ทั้งยงัมีหน่วยงานการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษซ่ึงประกอบดว้ย การบริหารงานในเขต
นครปารีสและเขตเมืองใหญ่ (เมือง Lyon และเมือง Marseille ) และการปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ 
(Mainland) ประกอบดว้ยเกาะ Cosica จงัหวดัโพน้ทะเล (DOM) และดินแดนโพน้ทะเล (TOM) 
ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบต่างก็มีกฎหมายก าหนดโครงสร้างและอ านาจหน้าที่
เป็นการเฉพาะ 

ทั้งน้ี กฎหมาย ฉบบัวนัที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 2015 หรือที่เรียกว่า กฎหมาย “NOTRe” 
ไดก้  าหนดองคก์รทางเขตแดนแห่งสาธารณรัฐใหม่ โดยในส่วนที่เก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
คือ ส่วนที่ 3 ทั้งน้ี การปฏิรูปเขตพื้นที่ดงักล่าว มีเพื่อท าให้ขอบเขตอ านาจขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีความชดัเจนยิง่ขึ้น เป็นผลใหข้อ้ก าหนดเร่ืองอ านาจทัว่ไปส าหรับแควน้และองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัเดิมที่มีอยูเ่ป็นอนัยกเลิกไป กฎหมาย “NOTRe” ไดก้  าหนดของอ านาจขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขึ้นใหม่ ดงัต่อไปน้ี 

(1) ภาค ก าหนดใหมี้อ านาจในการพฒันาเศรษฐกิจ การพฒันาเมือง การฝึกอาชีพ 
การบริหารโรงเรียนมธัยม และการบริการขนส่งยงันอกเมือง เป็นตน้ 

(2) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ก าหนดให้มีอ านาจการจดัการโรงเรียน และกิจกรรม
ทางสงัคม 

(3) องคก์รความร่วมมือระหว่างเทศบาล ก าหนดให้มีอ านาจจดัการเร่ืองการเก็บ
และบ าบดัขยะมูลฝอย การส่งเสริมการท่องเที่ยว เขตตอ้นรับนักท่องเที่ยว การประปา และการ
สุขาภิบาล 
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(4) ภาคและองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อาจจะมีการแบ่งอ านาจหนา้ที่ระหวา่งกนั
ในเร่ืองของวฒันธรรม กีฬา การท่องเที่ยว และภาษาถ่ิน 

นอกจากน้ี กฎหมายดงักล่าวยงัก าหนดถึงการรวมภาคของเกาะ Corse และองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั 2 แห่ง (Corse du Sud และ de Haute-Corse) เขา้ดว้ยกนั ซ่ึงจะมีผลใชบ้งัคบั
ตั้งแต่วนัที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2018 เป็นตน้ไป นอกจากนั้น ยงัก าหนดเพิ่มจ านวนขั้นต ่าขององคก์ร
ความร่วมมือระหวา่งเทศบาลจาก 5,000 บาท เป็น 15,000 คน (แต่มีขอ้ยกเวน้บางประการ) ซ่ึงจะมี
ผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัที่ 1 มกราคม 2017 เป็นตน้ไป51 

ทั้งน้ี ขอบข่ายภารกิจและอ านาจหนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศ
ฝร่ังเศสนั้น มีลกัษณะเป็นไปตามหลกัความสามารถทัว่ไป (General Competence) หรือ “การบริหาร
ปกครองโดยอิสระ” ซ่ึงเป็นกรอบแนวความคิดทางกฎหมายที่ให้อ  านาจกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในอนัจะกระท าการ หรือจดัท า หรือจดัหาบริการสาธารณะใดๆ เพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการ
ของชุมชนท้องถ่ินของตนตราบเท่าที่ไม่ก้าวล่วงหรือกระทบต่ออ านาจหน้าที่ของหน่วย
การปกครองอ่ืนๆ นอกจากน้ี การที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศสไดถู้กก าหนดให้
มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน จึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเอง
โดยอิสระตามแนวคิดเสรีภาพสาธารณะ ดงันั้น การปกครองทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศสจึงเน้นไปที่ 
“ชุมชน” ที่จะตอ้งมีการบริหารจดัการ มิใชเ้นน้ไปที่ “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะที่จะตอ้งจดัท า 
ดงันั้น การปกครองทอ้งถ่ินจึงมิใชก้ารจ าท าภารกิจที่มีอยูแ่ต่หมายรวมถึง การจดัท าบริการสาธารณะ
ที่อาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความจ าเป็นของชุมชนทอ้งถ่ินดว้ย52 

1.2.1 แนวค ิดและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งว ิสาหกิจมหาชนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝร่ังเศส 

พระราชกฤษฎีกาฉบบัลงวนัที่ 5 พฤศจิกายน และ 28 ธนัวาคม ค.ศ. 1926 
อนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (เทศบาล) ก าหนดสามารถแทรกแซงทางเศรษฐกิจ
ได้ภายใตค้วามเห็นชอบและอนุมติัจากหน่วยงานที่มีอ  านาจในการก ากบัดูแล โดยไดมี้การก าหนด
วธีิการแสวงหาผลประโยชน์และการมีส่วนร่วมทางการเงินโดยตรงในบริษทั แต่จะตอ้งอยูภ่ายใต้
เงื่อนไขที่ก  าหนดว่าการด าเนินการต่างๆ จะตอ้งมีวตัถุประสงค์ เพื ่อจดัท าบริการสาธารณะ 
การสาธารณูปโภคและที่อยูอ่าศยั และเป็นการส่งเสริมและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่

                                                             
51 Collectivités territoriales: la loi “NOTRe” redéfinit leurs competences, Retrieved December 12, 2019 

from http://www.vie-publique.fr/focus/collectivites-territoriales-loi-notre-redefinit-leurs-competences.html 
52 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. ทิศทางการปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ. กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการกฤษฎีกา. 2545. หนา้ 88-90 
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ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ต่อมาไดมี้ค  าพิพากษาของสภาแห่งรัฐลงวนัที่ 30 พฤษภาคม ค.ศ. 1930 
ว่าหากมีเหตุจ าเป็นและเพื่อผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถก่อตั้งบริษทั เพือ่ให้บริการสาธารณะได ้แต่การด าเนินกิจการนั้นจะกระท าไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะและสามารถตอบสนองความตอ้งการของประชากรในทอ้งถ่ิน53 

ในประเทศฝร่ังเศสมีการจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินเพื่อด าเนินกิจการ
เชิงพาณิชยข์องทอ้งถ่ิน เรียกว่า “Entreprise publique locale: Epl” ซ่ึงหมายถึงกิจการที่มีการจดัองคก์ร
ภายใตก้ฎหมายเอกชน (Private Law) และมีหนา้ที่ในการจดับริการสาธารณะเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
(General Interest)54 

วสิาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส จดัตั้งขึ้นโดยมีวตัถุประสงค์
เพือ่จดัท าบริการสาธารณะซ่ึงจะส่งเสริมและปรับปรุงคุณภาพชีวิตและสภาพความเป็นอยูข่องประชา
ในทอ้งถ่ินให้ดียิง่ขึ้น เน่ืองจากเป็นบริษทัที่ให้บริการแก่ชุมชนทอ้งถ่ิน และผูอ้ยูอ่าศยัในทอ้งถ่ิน 
บริษทัเหล่าน้ีมีส่วนร่วมในกิจกรรมที่ที่เก่ียวขอ้งกบัการใชชี้วติประจ าวนัของประชาชน เช่น การวางแผน 
การเคหะ การคมนาคมขนส่ง การท่องเที่ยว วฒันธรรม พลงังาน ขยะ เป็นตน้ นอกจากนั้น ยงัด าเนินการ
เพือ่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและเนน้เก่ียวกบัทรัพยากรของทอ้งถ่ิน 

นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ของประเทศฝร่ังเศส ยงัก าหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝรั่งเศสจดัตั้งขึ้น
โดยมีวตัถุประสงค ์เพือ่ด าเนินการพฒันาอสงัหาริมทรัพย ์การก่อสร้าง การด าเนินการเพือ่สาธารณะ
ประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ยกตวัอยา่งเช่น การให้บริการที่จอดรถบนทางสาธารณะ 
การจ าหน่ายแก๊สและไฟฟ้า การขนส่งผูโ้ดยสาร การบริหารจดัการบ่อนการพนัน การจดัการ
โรงฆ่าสตัว ์เป็นตน้ หรือกระท ากิจกรรมอ่ืนใดเพื่อสาธารณะสาธารณ ยกตวัอยา่งเช่น การบริหารจดัการ
พพิธิภณัฑ ์การบริหารโรงเรียนมธัยม เป็นตน้55 

 
 
 

                                                             
53 Direction Générale des collectivités locales, Ministére de l ’lntérieuret de l’ Aménagement du territoire, 

Le guide des sociétés d’économie mixte locales (Paris: La Documentation francaise, 2007), p.7 
54 วุฒิสาร ตนัไชย และคณะ. ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: สถาบนัพระปกเกลา้. 2558. หนา้ 230 
55 Ministére de l ’lntérieuret de l’ Aménagement du territoire, Le guide des sociétés d’économie mixte 

locales (Paris: N.p., 2007), pp.15-33 



41 

1.2.2 รูปแบบการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นในประเทศฝร่ังเศส 
การจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถ่ินของประเทศฝร่ังเศส ได้ก าหนด

รูปแบบซ่ึงปรากฏในประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส 
มี 3 รูปแบบ คือ บริษทัผสมทอ้งถิ่น บริษทัมหาชนทอ้งถิ่น และบริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะ 
โดยมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 

1) บริษทัผสมท้องถ่ิน 
บริษทัผสมทอ้งถิ่น จะด าเนินกิจการในระดบัทอ้งถิ่นอาจก่อตั้งในรูป

ของบริษัทจ ากัดความรับผิด แต่อาจมีการจัดตั้ งขึ้ นในรูปของบริษัทที่ท  าการค้า เช่น พื้นที่
พาณิชยกรรมและศูนยค์มนาคมถูกสร้างขึ้นในปี ค.ศ. 1990 โดยมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
เช่น เทศบาล การรวมกลุ่มของเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ภาค หรือหุ้นส่วนขององคก์ร
ธุรกิจและสถาบนัการเงินต่างๆ เช่น ศูนยก์ารคา้ ธนาคาร บริษทัเอกชน เป็นตน้ เป็นสมาชิกของพื้นที่
พาณิชยกรรมและศูนยค์มนาคม ซ่ึงมีกฎหมายอันเป็นพื้นฐานของบริษทัผสม คือ กฎหมาย 
ฉบบัลงวนัที่ 7 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีอ  านาจ ในการ 
มีส่วนร่วมหลกัในบริษทัผสม โดยก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะตอ้งมีเสียงขา้งมาก 
ในบริษทัผสมและตอ้งสามารถควบคุมบริษทัผสมได้ นอกจากน้ี องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ยงัมีหนา้ที่บริหารจดัการกิจการของบริษทัทั้ง บริษทัผสมจะด าเนินกิจกรรมบนพื้นฐานของสัญญา
ซ่ึงตกลงร่วมกนั56  

ตวัอย่างบริษทัผสมของประเทศฝรั่งเศส ได้แก่ บริษทั SEMIDAO 
ซ่ึงเป็นบริษทัผสมทอ้งถิ่นก่อตั้งเมื่อปี ค.ศ. 1977 โดยหุ้นส่วนใหญ่ เป็นขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท าใหมี้อ านาจในการก ากบัดูแล 

SEMIDAO เป็นบริษทัจ ากดั ที่มีความยดืหยุน่และสามารถตอบสนอง
ในการจดัท าบริการสาธารณะของชุมชนทอ้งถ่ินมากขึ้น ซ่ึงในการด าเนินกิจการ SEMIDAO มีการ
บริหารจดัการน ้ าสาธารณะและสุขาภิบาลโดยด าเนินกิจการเพือ่ประโยชน์สาธารณะเน้นการพฒันา
ที่ย ัง่ยนื การขบัเคล่ือนของทอ้งถ่ินมากกวา่การแสวงหาก าไรสูงสุด 

 
 
 

                                                             
56 Council of Europe Publishing, Model for the Financing of Regional Infrastructure and Development 

Project; With a Particular to the Countries of Centra and Eastern Europe (N.p.: Council of Europe Publishing, 2001), p. 18 
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SEMIDAO เป็นบริษทัจ ากดัตามกฎหมายเอกชน โดยมีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นถือหุ้นในสัดส่วน 65% และธนาคารและสถาบนัการเงินมีสัดส่วนการถือหุ้น 35% 
โดยมีกรรมการบริษทัและผูถื้อหุ้นประกอบด้วย นายกเทศมนตรี ตวัแทนเทศบาล และตวัแทน
ของธนาคารและสถาบนัการเงินที่เป็นผูถื้อหุ้นโดย SEMIDAO ด าเนินงานในพื้นที่ 12 เทศบาล
ในทางภาคเหนือ ของ Isére รวมถึงพื้นที่ของ CAPI57 

2) บริษทัมหาชนท้องถ่ิน 
บริษทัมหาชนทอ้งถ่ิน เป็นรูปแบบของการด าเนินธุรกิจ ที่มีขึ้นโดยกฎหมาย

ฉบับที่ 2010-559 ลงวนัที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ. 2010 และประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น บรรพ 5 ลกัษณะ 3 มาตรา L1531-1 ก าหนดระบบกฎหมายและสถานะ
ทางกฎหมายคล้ายกบับริษทัผสมทอ้งถ่ิน (Seml) แต่มีขอ้ก าหนดเง่ือนไขที่แตกต่างกันออกไป 
บริษทัมหาชนทอ้งถิ่นเหล่าน้ีเป็นบริษทัจ ากดัที่อยูภ่ายใตก้ฎหมายเอกชน ทั้งยงัสามารถกระท า
การแทนผูถื้อหุ้น และอยู่ภายใต้เขตอ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูถื้อหุน้58 

ในประเทศฝร่ังเศส ได้มีการจดัตั้งบริษทัมหาชนทอ้งถ่ินขึ้นมากเป็น
อนัดบัสองรองจากบริษทัผสมทอ้งถ่ินเอกสาร Les Sociétés publiques locales : un an après la loi, 
quell bilan? ที่เผยแพร่โดยสหภาพวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถิ่น แสดงรายละเอียดการจดัตั้ง
บริษทัมหาชนทอ้งถิ่นในประเทศฝรั่งเศส ในระยะเวลา 1 ปี ภายหลังการบงัคบัใช้กฎหมาย
ฉบบัที่ 2010-559 ลงวนัที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ. 2010 

โดยมีบริษทัมหาชนทอ้งถ่ิน จ านวน 22 แห่ง ที่ถูกสร้างขึ้นตั้งแต่วนัที่ 1 
มิถุนายน ค.ศ. 2010 ถึงวนัที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 2011 (ระยะเวลา 1 ปี) ประกอบดว้ย บริษทัมหาชน
ทอ้งถิ่นที่เป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างของวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถิ่น 
จ  านวน 10 แห่ง เป็นกิจการที่ตั้งขึ้นใหม่จ  านวน 4 แห่ง บริษทัมหาชนทอ้งถิ่นถูกสร้างขึ้นควบคู่
ไปกบัการมีอยูข่องบริษทัผสม จ านวน 4 แห่ง และจ านวน 4 แห่งเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลง
ของบริษทัผสม59 

                                                             
57 SEMIDAO, Retrieved December 20, 2019 from http://semidao.fr/page/l-entreprise/la-semidao-

entreprise-publique-locale 
58 Le Conseil d’ état et la jurisdiction administrative, Guide des outils d’ action économique (Parris: 

Entreprises et Participation Publiques, Sociétés locales à statut spécifique, 2015), p. 2 
59 Fédération des Epl, Les Sociétés publiques locales: un an après la loi, quell bilan? (Paris: N.p.: n.d.), p.6 
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ตัวอย่างบริษัทมหาชนท้องถ่ินของประเทศฝร่ังเศส ได้แก่  บริษัท 
TRISELEC ก่อตั้งเม่ือวนัที่ 1 กรกฎาคม 2014 เป็น Société Publique Locale โดยมีทุนจดทะเบียน 
จ านวน 1,684,530 ฟรังค ์มีสัดส่วนการถือหุ้นประกอบดว้ย La Métropole Européenne de Lille 
จ  านวน 1,381,250 ฟรังค ์ หรือ 8,125 หุ้น และLa Communauté Urbaine de Dunkerque 
จ านวน 303,280 ฟรังค ์หรือ 1,784 หุน้ ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัที่เก่ียวขอ้งที่ก  าหนดให้บริษทัมหาชน
ทอ้งถ่ินจดัตั้งขึ้นโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งนอ้ยสองแห่งขึ้นไป 

3) บริษทัผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ 
บริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะ เป็นบริษทัที่ได้มีการก าหนดระยะเวลา

ที่จ  ากดั ซ่ึงปรากฎตามกฎหมายฉบบัที่ 2014-744 ลงวนัที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2014 เป็นการจดัตั้งองคก์ร
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและหน่วยงานภาคเอกชน เพือ่เป็นการสร้างกรอบการร่วมงาน
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นหน่ึงแห่งหรือหลายแห่ง และผูป้ระกอบการธุรกิจหน่ึงคน
หรือหลายคน ในการด าเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน์ รวมถึงการจดัการบริการสาธารณะ 
โดยกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งกบับริษทัประเภทน้ี ไดถู้กก าหนดไวใ้นมาตรา L.1541-1 ถึง L.1541-3 
แห่งประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น (CGCT) และมาตรา L.32-10-1 
แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยผงัเมือง 

ตวัอยา่งบริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะของประเทศฝร่ังเศส ไดแ้ก่ บริษทั 
Amiens Energies เป็นบริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะ (Société d’Economie Mixte à Opération Unique 
หรือ SEMOP ) ดา้นพลงังานแห่งแรกในประเทศฝร่ังเศส มีสัดส่วนผูถื้อหุ้นทั้งหมดประกอบดว้ย 
ENGIE Cofely (51%) la Ville d’ Amiens (34%) และ la Caisse des Dépôts (15%)60  

1.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในประเทศฝร่ังเศส 
การจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถิ่น (Entreprise publique locale) 

ของประเทศฝร่ังเศส ไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในแต่ละรูปแบบได ้ดงัต่อไปน้ี 
1) บริษทัผสมท้องถ่ิน 

กฎหมายว่าด้วยบริษทัผสมทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติัฉบบัที่ 83-597 
ลงวนัที่ 7 กรกฎาคม ค .ศ.  1983 ซ่ึงแก ้ไขโดยพระราชบ ัญญัติฉบ ับที่ 2001-1 ลงวนัที่ 2 
มกราคม ค.ศ. 2002 ไดก้  าหนดเก่ียวกบัการจดัตั้งหรือเขา้ร่วมทุนในบริษทัจ ากดัขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอนัเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัทัว่ไปในการเขา้ร่วมทุนในบริษทัจ ากดัของหน่วยงานทอ้งถ่ิน 
                                                             

60 TRISELEC, Retrieved April 15, 2020 from http://www.triselec.com/index.php/fr/qui-sommes-
nous/mieux-nous-connaitre 
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โดยก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นหรือกลุ่มขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นสามารถ
จดัตั้งบริษทัผสมทอ้งถิ่นหรือเขา้ถือหุ้นในบริษทัผสมทอ้งถิ่นได้ ซ่ึงในปัจจุบนัเป็นไปตาม
มาตรา L.1521-1 ถึง L.1525-3 แห่งประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
Code general des collectivités territoriales (CGCT)61 

ทั้งน้ี หลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการจดัตั้งบริษทัผสมทอ้งถ่ิน ไดก้  าหนด
ไวใ้นประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน Code general des collectivités 
territoriales (CGCT) บรรพ 5 ลกัษณะ 2 วา่ดว้ยบริษทัผสมทอ้งถ่ิน ดงัต่อไปน้ี 

(1) เทศบาล, องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั, ภาคและกลุ่มขององคก์รเหล่านั้น 
อาจจดัตั้งบริษทัผสมทอ้งถ่ินซ่ึงเกิดจากการรวมกลุ่มระหว่างบุคคลธรรมดาหรือหน่วยงานของรัฐ
ตั้งแต่หน่ึงแห่งขึ้นไป เพื่อด าเนินการในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม โดยมีวตัถุประสงค์
ตามที่ก  าหนดไวใ้นมาตรา L.1521-1 

(2) รูปแบบของบริษทัผสมทอ้งถ่ิน เป็นรูปแบบของบริษทัจ ากดั ซ่ึงอยู่
ภายใตป้ระมวลกฎหมายพาณิชย ์และเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น (Code general des collectivités territoriales: CGCT) บรรพ 5 ลกัษณะ 2 
ว่าดว้ยบริษทัผสมทอ้งถ่ิน62 

(3) วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งบริษทัผสมทอ้งถ่ิน เพื่อด าเนินการพฒันา
อสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การด า เนินการเพื่อสาธารณะประโยชน์เชิงอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม เช่น การให้บริการที่จอดรถบนทางสาธารณะ การจ าหน่ายแก๊สและไฟฟ้า 
การขนส่งผูโ้ดยสาร การบริหารจดัการบ่อนการพนัน การจดัการโรงฆ่าสัตว ์เป็นตน้ หรือการกระท า
กิจกรรมอ่ืนใด เพือ่สาธารณะประโยชน์ เป็นตน้63 

 
 
 

                                                             
61 Le Conseil d’ état et la jurisdiction administrative, Guide des outils d’ action économique (Parris: 

Entreprises et Participation Publiques, Sociétés locales à statut spécifique, 2015), p. 6 
62 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1522-1 
63 Ministére de l’ Intérieur et de l’ Aménagement du territoire. Le guide des sociétés d’économie 

mixte locales. Paris: N.p., 2007 
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หากบริษทัผสมทอ้งถ่ินด าเนินกิจกรรมหลายอยา่ง กิจกรรมเหล่านั้น
จะตอ้งถือเป็นกิจกรรมเสริม นอกจากน้ี บริษทัประเภทน้ีสามารถด าเนินการออกแบบ ก่อสร้าง บ ารุง
หรือรักษา รวมถึงการไดรั้บเงินทุนหากจ าเป็น เพือ่สร้างอุปกรณ์ทางการแพทย ์หรือให้ความช่วยเหลือ
ทางการแพทยเ์พือ่การสงัคมสงเคราะห์ หรือการรวมกลุ่มองคก์รเพือ่การประสานงานสุขาภิบาล64 

(4) การถือหุ้นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจถือหุ้นแยกต่างหากหรือถือรวมเป็นกลุ่มก็ได้ แต่จะตอ้งมีหุ้นมากกว่า
คร่ึงหน่ึงของเงินทุนจดทะเบียนบริษทัและมีเสียงขา้งมากในการลงมติ65 

(5) ผูถื้อหุน้อ่ืนที่ไม่ใชอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีส่วนร่วมได้ตอ้งถือหุ้นไม่น้อยกว่า 15 % ของทุนจดทะเบียน66 ดังนั้น 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจถือหุ้นในบริษทัผสม
ตั้งแต่ร้อยละ 50 หรือ 85 ของทุนจดทะเบียน 

(6) ทุนจดทะเบียนของบริษทัผสมทอ้งถิ ่นนั้น ยกเวน้ บทบญัญติั
มาตรา L224-2 ของประมวลกฎหมายพาณิชย ์โดยก าหนดใหทุ้นจดทะเบียนของบริษทัผสมทอ้งถ่ิน
ตอ้งมีอยา่งนอ้ย 225,000 ยโูรขึ้นไป ส าหรับบริษทัที่มีวตัถุประสงคใ์นการก่อสร้างอสังหาริมทรัพย์
เพื่อการอยู่อาศยัหรืออาคารส านักงาน หรือโรงงานอุตสาหกรรม เพื่อการซ้ือขายหรือให้เช่า 
และจ านวน 150,000 ยโูรขึ้นไป ส าหรับบริษทัที่มีวตัถุประสงคใ์นการพฒันาอสงัหาริมทรัพย์67 

(7) ในฐานะผูถื้อหุน้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมตกลงเปล่ียนจ านวนเงินทุนบริษทัหรือจดัสรรหุ้นบญัชีกระแสรายวนั
ของบริษทัทอ้งถ่ินก่ึงสาธารณะ ภายใตเ้ง่ือนไขที่ก  าหนดในมาตรา L1522-5 แห่งประมวลกฎหมายน้ี68 

 

                                                             
64 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1521-1 
65 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1522-1 
66 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1522-2 
67 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1522-3 
68 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1522-4 
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(8) การร่วมลงทุน โดยการน าเงินเขา้บญัชีกระแสรายวนัของบริษทัตาม
มาตรา L1522-4 นั้น จะได้รับการจดัสรรตามสัญญาที่จดัท  าเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูถื้อหุ้นฝ่ายหน่ึง กบับริษทัผสม
ทอ้งถ่ินอีกฝ่ายหน่ึง โดยสญัญาจะถือวา่เป็นอนัถูกตอ้ง ต่อเม่ือมีขอ้รายละเอียดเก่ียวกบัคุณลกัษณะ 
วตัถุประสงค ์ระยะเวลาการร่วมลงทุน และจ านวน เง่ือนไขการช าระเงินคืน การชดเชย หรือการ
เปล่ียนแปลงเพือ่เพิม่จ  านวนหุน้69 

2) บริษทัมหาชนท้องถ่ิน 
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการจดัตั้งบริษทัมหาชนทอ้งถ่ิน ไดก้  าหนดไว้

ในประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน Code général des collectivités territoriales 
(CGCT) ดงัมีรายละเอียดต่อไปน้ี 

(1) การถือหุ้นของบริษทัมหาชนทอ้งถิ่น จะจดัตั้งขึ้นและถือหุ้น
โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมด แต่ส าหรับ
บริษทัผสมทอ้งถิ่น ที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น จะไม่ถือหุ้นทั้งหมด โดยถือหุ้นระหว่าง
ร้อยละ 50 ถึง 85 ของทุนจดทะเบียน 

(2) บริษทัมหาชนทอ้งถ่ินอยูใ่นรูปของบริษทัจ ากัดที่อยูภ่ายใตบ้งัคบั
ของบรรพ 2 แห่งประมวลกฎหมายพาณิชย ์

(3) บริษทัมหาชนทอ้งถ่ิน มีผูถื้อหุ้นอยา่งน้อย 2 คน แต่ส าหรับบริษทั
ผสมทอ้งถ่ินที่มีผูถื้อหุน้อยา่งนอ้ย 7 คน (เอกชนอยา่งนอ้ย 1 คน) 

(4) อ านาจในการด าเนินการของบริษทัมหาชนทอ้งถิ่น มีอ  านาจ
ดา้นอสงัหาริมทรัพยต์ามความหมายของมาตรา L.300-1 ของประมวลกฎหมายว่าดว้ยผงัเมือง รวมถึง
การด าเนินการก่อสร้าง หรือด าเนินการให้บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม 
หรือด าเนินกิจกรรมอ่ืนๆ เพือ่ประโยชน์สาธารณะ 

(5) บริษทัมหาชนทอ้งถ่ินด าเนินงานในนามของผูถื้อหุ้นและด าเนินการ
ภายในขอบอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เป็นสมาชิก 

(6) ภายใตบ้งัคบัมาตรา L.1531-1 น้ี บริษทัมหาชนทอ้งถ่ินอยูภ่ายใต้
บงัคบัของบรรพ 5 ลกัษณะ 2 วา่ดว้ยบริษทัทอ้งถ่ิน70 

                                                             
69 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L.1522-5 
70 Code général des collectivités territoriales (CGCT), LIVRE V: Dispositions éeconomiques, Titre ll: 

Sociétés d’économie mixte locales, Chapitre l – Objet, Article L1522-5 
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3) บริษทัผสมเพ่ือกิจการเฉพาะ 
บรรพ 2 แห่งประมวลกฎหมายพาณิชย ์(Code de commerce) และลกัษณะ 2 

ของบรรพ 5 ของประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น (CGCT) ไดก้  าหนด 
การจดัตั้งบริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะ ในรูปแบบของบริษทัจ ากดั เน่ืองจากความหลากหลาย
ตามเหตุการณ์ต่างๆ โดยจะพิจารณาจดัตั้งเป็นรายกรณีไป เพื่อท าให้เห็นว่าหน่วยงานที่ท  าสัญญา
จดัตั้งบริษทันั้นมีคุณสมบติัเหมาะสมตามเกณฑท์ี่ก  าหนดในวรรคสองของมาตรา 10 แห่งกฤษฎีกา 
ลงวนัที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2015 ซ่ึงน ามาบงัคบัใชใ้นการจดัตั้ง 

การจดัตั้งองคก์รและการด าเนินงานของบริษทัผสมเพือ่กิจการเฉพาะนั้น 
การด าเนินงานและการจดัตั้งองคก์รขึ้นโดยมีผูถื้อหุ้นสองคน การเขา้ร่วมหุ้นของในบริษทัผสม
เพื่อกิจการเฉพาะจะตอ้งไม่ต ่ากวาร้อยละ 34 ซ่ึงเป็นจ านวนต ่าสุดที่ตอ้งมี เพื่อถือเสียงต ่าสุดในการ
คดัคา้น และจะไม่สูงกว่าร้อยละ 85 ทั้งน้ี ตามมาตรา L.1541-1 ของประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ย
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน, มาตรา L.32-10-1 แห่งประมวลกฎหมายผงัเมือง ผูถื้อหุ้นรายอ่ืนมีสิทธ์ิ
ถือหุน้ระหวา่งร้อยละ 15 และร้อยละ 66 ของเงินทุนทั้งหมด  

การจดัตั้งบริษทัผสมเพือ่กิจการเฉพาะขึ้นโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือกลุ่มองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถ ก าหนดใหมี้คณะกรรมการอยา่งน้อยหน่ึงคน ซ่ึงไดรั้บ
เลือกหลงัจากกการแข่งประมูลตามเง่ือนไขที่ก  าหนดไวใ้นมาตรา L.1541.2 แห่งประมวลกฎหมาย
กลางว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อด าเนินกิจการต่างๆ อยูใ่นอ านาจ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ด าเนินกิจการก่อสร้าง 
การพฒันาที่อยูอ่าศยั หรือการพฒันาอสังหาริมทรัพย ์หรือเพื่อการจดัการบริการสาธารณะ รวมทั้ง
การก่อสร้าง เป็นตน้ 

ระยะเวลาในการด าเนินกิจการของบริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะจะมี
ระยะเวลาที่จ  ากดั โดยอาจจะยบุเลิกบริษทัโดยผลของกฎหมาย ตามระยะเวลาที่ก  าหนดในสัญญา 
หรือเม่ือจุดประสงคข์องสัญญานั้นๆ ไดบ้รรลุผล หรือหมดอายลุงแลว้ ทั้งน้ี ตามมาตรา L.1541-1 
แห่งประมวลกฎหมายกลาง วา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของ Code general des collectivités 
territoriales (CGCT) วตัถุประสงคข์องบริษทัที่มีอยูน่ั้นไม่สามารถเปล่ียนแปลงในระหว่างก าหนดเวลา
ตามสญัญาได ้ 

การด าเนินการของวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส 
เป็นประเภทของการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงสามารถด าเนินการไดทุ้กประเภทตามหลกัอ านาจ
ทัว่ไปของความสามารถ มีตวัอยา่งประเภทกิจการที่วสิาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส
ด าเนินการนั้น ดงัน้ี 
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(1) บริษทัผสมทอ้งถ่ิน จะเป็นการด าเนินการพฒันาอสังหาริมทรัพย ์
การก่อสร้าง การด าเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เช่น การขนส่ง
ผูโ้ดยสาร การให้บริการที่จอดรถบนทางสาธารณะ เป็นตน้ หรือด าเนินกิจการอื่นใด ที่จดัท  า
เพื่อสาธารณะประโยชน์ เช่น การบริหารโรงเรียนมธัยม เป็นตน้ 

(2) บริษทัมหาชนทอ้งถิ่น เช่น กิจการเกี่ยวกบัธุรกิจการท่องเที่ยว 
การจดัการน ้ าเสียและส่ิงแวดลอ้ม กิจการเก่ียวกบัการพฒันา เป็นตน้ 

(3) บริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะ เป็นการจดัท าเพื่อสาธารณะประโยชน์
ที่อยูใ่นอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น การพฒันา
ที่อยูอ่าศยั การจดัการบริการสาธารณะ เป็นตน้ 

จากการศึกษาดงักล่าวขา้งตน้ การจดัตั้งกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นของประเทศฝรั่งเศส มีลกัษณะส าคญั คือ การจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถิ่น
ของประเทศฝร่ังเศส มีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง เพื่อด าเนินการพฒันาอสังหาริมทรัพย ์การก่อสร้าง 
การด าเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น ซ่ึงก าหนดไว้
ในประมวลกฎหมายกลางว่าดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส Code general 
des collectivités territoriales (CGCT) เป็นการก าหนดในการจดัตั้งวิสาหกิจขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินที่ค่อนขา้งกวา้ง เพื่อเปิดโอกาสให้ด าเนินกิจการมีความหลากหลาย และประมวล
กฎหมายกลางว่าด้วยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส Code general des collectivités 
territoriales (CGCT) ไดก้  าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการจดัตั้งที่มีความชดัเจน 
 

2. การจดัตั้งวสิาหกจิมหาชนของกรุงเทพมหานคร 
 

2.1 กฎหมายเกีย่วกับการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การประกอบกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการกระจายอ านาจ

ทางปกครอง โดยการโอนอ านาจด าเนินกิจการบริการสาธารณะให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และเป็นภารกิจหน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้ถิ่น ปรากฏในกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ก าหนดใหมี้อ านาจหนา้ที่ด  าเนินกิจการพาณิชยใ์นเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นได้ 
โดยน ารายได้จากการด า เนินการกิจการพาณิชยเ์ป็นรายได้ส่วนหน่ึงขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถิ่นนั้น อาทิ พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา  89(26)  พระราชบญัญตั ิ เทศบาล  พ.ศ.  2496 มาตรา  51(9)  และมาตรา  54( 12) 
พระราชบญัญตัิองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 50 พระราชบญัญตัิสภาต าบล 
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และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68(11) และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการ
เมืองพทัยา พ.ศ. 2521 มาตรา 68  

2.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ถือเป็นกฎหมายที่เก่ียวขอ้งที่ส าคญัในการจดัตั้ง

กิจการพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร ซ่ึงตามมาตรา 250 ไดก้  าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีอ านาจหนา้ที่โดยทัว่ไปในการดูแลและจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
และมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจดับริการสาธารณะ การบริหาร 
งานบุคคล การเงิน และการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยตอ้งค านึงถึง
ความสอดคลอ้งกบัการพฒันาของจงัหวดัและประเทศเป็นส่วนรวมดว้ย นอกจากนั้น องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินยอ่มไดรั้บการส่งเสริมและสนบัสนุนใหมี้ความเขม้แขง็ในการบริหารงานไดโ้ดยอิสระ
และตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ สามารถพฒันา
ระบบการคลังทอ้งถิ่นให้จดับริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่และที่ส าคญั 
คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใด 
ที่เป็นหนา้ที่และอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากจะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน
มากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้น 
จะร่วมหรือมอบหมายใหเ้อกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได ้

2.3 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

ไดก้  าหนด ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่วา่จะเป็นกรุงเทพมหานคร องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ  านาจและหน้าที่ในการจดัระบบ
การบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในเขตทอ้งที่ของตน โดยด าเนินการพาณิชย์
ในทอ้งถ่ินของตนเอง เช่น เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริการส่วนต าบล บญัญติัไวใ้นมาตรา 16(7) 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั บญัญติัไวใ้นมาตรา 17(15) และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร บญัญตัิไวใ้นมาตรา 18  

นอกจากน้ีแลว้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นอาจมีรายรับจากการพาณิชยไ์ม่ว่า
จะด าเนินการเองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนตามมาตรา 28 

2.4 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
ไดก้ าหนดใหก้รุงเทพมหานคร สามารถด าเนินกิจการพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร 

เพื่อเป็นการด าเนินกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ในเขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร ทั้งเป็นราย 
และเป็นการพฒันาเศรษฐกิจให้แก่ชุมชนในเขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงอ านาจหน้าที่
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ด าเนินกิจการพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 มาตรา 89(26) 

นอกจากน้ีเองกรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทั
หรือถือหุ้นในบริษทัได้ เม่ือวตัถุประสงค์ของบริษทันั้น เป็นเฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค 
แต่ทั้งน้ีไม่กระทบกระเทือนถึง กิจการที่กรุงเทพมหานครไดก้ระท าอยูแ่ลว้ก่อนวนัที่พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ใชบ้งัคบั ทั้งกรุงเทพมหานครตอ้งถือหุ้น
เป็นมูลค่าเกินร้อยละหา้สิบของทุนที่บริษทันั้นจดทะเบียนไว ้ในกรณีที่กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินถือหุน้อยูใ่น บริษทัเดียวกนั ใหน้บัหุ้นที่ถือนั้น
รวมกนั และสภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวน 
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด เม่ือสภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบแลว้ จะตอ้ง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยด้วย โดยส าหรับการเปล่ียนแปลง
จ านวนหุน้ที่กรุงเทพมหานครถืออยู ่จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากสภากรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 

ส าหรับกิจการสาธารณูปโภค ซ่ึงเป็นวตัถุประสงคข์องการท ากิจการร่วมกบับุคคลอ่ืน
โดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุน้ใน บริษทัไดข้องกรุงเทพมหานคร ซ่ึงไดมี้การบญัญตัินิยามความหมายไว้
ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ทั้งกฎหมายต่างๆ และค าพพิากษา ดงัน้ี 

กิจการสาธารณูปโภค ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 
หมายความว่า บริการสาธารณะที่จดัท  าเพื่ออ านวยประโยชน์แก่ประชาชนในส่ิงอุปโภคที่จ  าเป็น
ต่อการด าเนินชีวติ เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ าทาง โทรศพัท ์

พระราชบัญญัติควบคุมกิจการคา้ขายอันกระทบถึงความปลอดภยั พ.ศ. 2471 
มาตรา 5 ก าหนดวา่ กิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค ไดแ้ก่ การรถไฟ รถราง ขุดคลอง เดินอากาศ 
ประปา ชลประทาน โรงไฟฟ้า และบรรดากิจการอื่นอันกระทบถึงความปลอดภยัหรือผาสุก
แห่งสาธารณชน 

ประกาศคณะปฏิวตัิ ฉบบัที่ 58 ลงวนัที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ขอ้ 3 ก าหนดว่า 
กิจการดังต่อไปน้ีให้ถือว่าเป็นกิจการคา้ขายอันเป็นสาธารณูปโภค 1) การรถไฟ 2) การรถราง 
3) การขุดคลอง 4) การเดินอากาศ 5) การประปา 6) การชลประทาน 7) การไฟฟ้า 8) การผลิต
เพือ่จ  าหน่ายหรือจ าหน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อไปยงัอาคารต่าง  ๆ9) บรรดากิจการอ่ืนอนักระทบกระเทือน
ถึงความปลอดภยัหรือผาสุกของประชาชนตามที่ระบุไวใ้นพระราชกฤษฎีกา ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยการประสานงานดา้นสาธารณูปโภค พ.ศ. 2529 ขอ้ 4 ก าหนดวา่ “งานสาธารณูปโภค” หมายความว่า 
งานก่อสร้าง ขยาย บูรณะ ซ่อมแซม ปรับปรุง และบ ารุงรักษางานทางหลวง งานทางรถไฟ งานประปา 
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งานไฟฟ้า งานโทรศพัท ์งานการระบายน ้ า งานวางท่อ ขนส่งปิโตรเลี่ยม และงานอื่นที่เกี่ยวขอ้ง
ซ่ึงด าเนินการในระดบัพื้นดิน หรือใตพ้ื้นดิน หรือเหนือพื้นดิน 

ส าหรับศาลปกครองไดใ้ห้ความหมายของค าว่า “ส่ิงสาธารณูปโภค” ตามค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 673/2554 ไวว้า่ ส่ิงสาธารณูปโภค หมายถึง บริการสาธารณะที่จดัท  าเพื่อประโยชน์
แก่ประชาชนในส่ิงอุปโภคที่จ  าเป็นต่อการด ารงชีวิต เช่น การรถไฟ การประปา การเดินรถประจ าทาง 
การโทรศพัท ์เป็นตน้ 
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บทที่  4 

การวิเคราะห์ปัญหาความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานครกบัเอกชน 

 
 

เม่ือส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร มิไดมี้สถานะเป็นนิติบุคคล การด าเนินกิจกรรมใดๆ 
จ าเป็นตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และค าสั่งของกรุงเทพมหานคร ในฐานะที่เป็น
หน่วยงานที่อยูใ่นความดูแลของกรุงเทพมหานคร โดยอิงรูปแบบการบริหารกิจการแบบราชการ 
จึงอาจก่อใหเ้กิดความล่าชา้ในการด าเนินงานต่างๆ ขาดความคล่องตวัในการด าเนินงาน ซ่ึงบางคร้ัง
จะตอ้งมีความจ าเป็นตอ้งมีการตดัสินใจที่รวดเร็วในการด าเนินการนั้น 
 

1. อ านาจหน้าทีข่องส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครในการด าเนินกจิการพาณชิย์ 
 

กรุงเทพมหานคร เป็นมหานครซ่ึงมีบทบาทและมีความส าคญัทั้งในฐานะที่เป็นเมืองหลวง
ของประเทศไทย และเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เป็นรูปแบบพิเศษ ซ่ึงแตกต่างไปองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ ในประเทศไทย โดยความเป็นมหานครน้ีเอง และการขยายตวัอย่าง
รวดเร็วของกรุงเทพมหานคร จึงท าให้เป็นเมืองที่ เป็นศูนยก์ลางที่ได้รับการพฒันาจนท าให้
กรุงเทพมหานครมีความเจริญมากกวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ  

จากการที่กรุงเทพมหานครเป็นเมืองที่เป็นศูนยก์ลางของประเทศ และมีการเติบโต
ทางเศรษฐกิจอยา่งรวดเร็ว จึงท าไดเ้กิดตลาด ส าหรับประชาชนในเขตพื้นที่ และนอกพื้นที่ ไดน้ าสินคา้
ไม่วา่จะเป็นสินคา้จ าพวกผกัและผลไม ้เส้ือผา้ สตัวเ์ล้ียง ตน้ไม ้อาหารปรุง อาหารส าเร็จรูป อาหารสด 
และเบด็เตล็ด จากความหลากหลายของสินคา้น้ีเอง โดยเฉพาะตลาดนดัจตุจกัร ซ่ึงมีการจ าหน่ายสินคา้
หลากหลายกวา่ 9,000 ร้านคา้ เป็นที่สนใจจากนกัท่องเที่ยว ไม่วา่จะเป็นคนไทยและคนต่างประเทศ
ใหเ้ดินทางมาท่องเที่ยวและเลือกซ้ือสินคา้ สร้างรายไดแ้ก่ประชาชน กรุงเทพมหานครและประเทศ
ไดเ้ป็นจ านวนมาก นอกจากน้ียงัก่อให้เกิดการจา้งงานและเงินหมุนเวียนทางเศรษฐกิจ ซ่ึงแตกต่าง
ไปจากตลาดที่จ ัดตั้ งโดยทั่วไป กรุงเทพมหานคร ซ่ึงมีอ  านาจหน้าที่ด  าเนินกิจการพาณิชย์
ตามมาตรา 89(26) แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
จึงได้มีหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งและรับผิดชอบด าเนินกิจการเก่ียวกับตลาดเป็นการเฉพาะ ได้แก่ 
ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นหน่วยงานการพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร มีหน้าที่
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รับผดิชอบด าเนินกิจการเก่ียวกบัตลาด ส่งเสริม ปรับปรุงและจดัหาสถานที่สร้างตลาดใหม่ๆ ให้สะอาด
ถูกสุขลักษณะหลักสุขลักษณะของตลาด โดยมีนโยบายพฒันาและปรับปรุงตลาดต่างๆ ที่อยู่
ในความรับผดิชอบ รวมทั้งตลาดเปิดใหม่ เพือ่ใหก้ารบริหารตลาดเกิดประสิทธิภาพ และเกิดประโยชน์
สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในกรุงเทพมหานครไดสู้งสุด  

ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร ไดด้ าเนินการพาณิชยเ์ก่ียวกบัตลาดตามพระราชบญัญติั 
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ระเบียบกรุงเทพมหานครว่าดว้ยการด าเนินกิจการ
พาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2523 ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง ส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2562 โดยมีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินงาน ตามขอ้ 6 ดงัน้ี 

(1) จดัสร้างหรือจดัใหมี้ตลาดใหเ้หมาะสมแก่สภาพของชุมชน 
(2) ปรับปรุงตลาดที่มีอยูแ่ลว้ใหถู้กสุขลกัษณะและทนัสมยั 
(3) ส่งเสริมตลาดเอกชน  
(4) ส่งเสริมการจ าหน่ายผลิตภณัฑแ์ละสินคา้ที่ผลิตในประเทศ 
(5) จดัการและควบคุมการใหบ้ริการเก่ียวกบัตลาด  
(6) ประกอบธุรกิจเก่ียวกบัตลาด  
(7) ควบคุมดูแลราคาสินคา้ที่จ  าหน่ายในตลาดใหเ้ป็นธรรม  
(8) ส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
1.1 โครงสร้างและการบริหารงานของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 

ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหารกิจการ
ส านักงานตลาด จ านวนไม่เกิน 9 คน ประกอบด้วย ได้แก่ ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือรองปลัด 
กรุงเทพมหานครที่ปลดักรุงเทพมหานครมอบหมาย ผูอ้  านวยการส านักการคลงั และผูอ้  านวยการ 
จะเป็นกรรมการโดยต าแหน่งจ านวนสามคน กรรมการผูท้รงคุณวุฒิที่มีความรู้ความสามารถ
ด้านการเงินหรือการคลังหรือการบริหารธุรกิจ หรือเศรษฐศาสตร์หรือกฎหมายหรือด้านอื่นๆ 
ที่จ  าเป็นต่อการบริหารกิจการของส านักงานตลาด ที่ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งตั้งจ  านวน
ไม่เกินหกคน โดยในจ านวนน้ีเม่ือร่วมกบักรรมการทั้งสามคนโดยต าแหน่งแลว้ จะตอ้งเป็นขา้ราชการ
จ านวนไม่เกินสามคน โดยให้คณะกรรมการเลือกประธานกรรมการจากกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ
ซ่ึงมิใช่ขา้ราชการ ใหป้ลดักรุงเทพมหานครหรือรองปลดักรุงเทพมหานครที่ปลดักรุงเทพมหานคร
มอบหมายเป็นรองประธานกรรมการ และผูอ้  านวยการส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครเป็นเลขานุการ 

ทั้งน้ี ตามขอ้บญัญตัิกรุงเทพมหานคร เร่ือง ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2562 ขอ้ 8 คณะกรรมการบริหารกิจการส านักงานตลาด มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย
การบริหาร และให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานของส านักงานตลาด ให้ความเห็นชอบ
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ค  าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ติดตามและตรวจสอบ
การเบิกจ่ายเงินงบประมาณรายจ่ายของส านักงานตลาดอนุมตัิแผนการเงินและแผนการลงทุน
ของส านักงานตลาดโดยค านึงถึงความคุม้ค่าของการลงทุน ควบคุมการด าเนินงานของส านักงาน
ตลาด จดัใหมี้การตรวจสอบบญัชี การเงิน พสัดุ และทรัพยสิ์นของส านักงานตลาด โดยให้รายงาน
การตรวจสอบบญัชี พร้อมทั้งงบดุล และรายงานประจ าปีเสนอผูว้ ่าราชการกรุงเทพมหานคร 
เสนอผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครในการออกระเบียบ เพื่อปฏิบติัตามขอ้บญัญติั กรุงเทพมหานครน้ี 
เป็นตน้ 

โดยส านักงานตลาดกรุงเทพหานคร แบ่งส่วนการบริหารเป็น 6 ฝ่าย และมีตลาด 
13 ตลาด ประกอบดว้ยดงัน้ี 

1) ฝ่ายบริหารงานทัว่ไป มีอ  านาจหน้าที่เกี่ยวกบังานธุรการ งานบริหารบุคคล 
งานฝึกอบรมและประชุม งานนิติการ งานควบคุมนิติกรรมและสัญญา ให้เป็นไปตามระเบียบ 
ขอ้บงัคบั และค าสั่งของส านักงานตลาด โดยมีหัวหน้าฝ่ายบริหารงานทัว่ไป เป็นผูบ้งัคบับญัชา
รับผดิชอบในการปฏิบติังาน แบ่งหนา้ที่เป็น 3 งาน คือ งานธุรการ งานนิติการ และงานการเจา้หนา้ที่ 

2) ฝ่ายการคลงั มีหนา้ที่รับผดิชอบเก่ียวกบัการควบคุมและด าเนินงานดา้นการเงิน 
การคลัง การพสัดุ และทรัพยสิ์น รวมทั้งการจดัท างบประมาณ ควบคุมบญัชีรับและจ่าย โดยมี
หัวหน้าฝ่ายการคลังเป็นผูบ้ ังค ับบัญชารับผิดชอบในการปฏิบ ัติงาน แบ่งหน้าที่เป็น 4 งาน 
คือ งานผลประโยชน์และเร่งรัดหน้ีสิน งานทรัพยสิ์นและพสัดุ งานงบประมาณและการเงิน 
และงานบญัชีและตรวจสอบ 

3) ฝ่ายอ านวยการตลาด มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกบัการควบคุมการด าเนินงาน
ของตลาดต่างๆ ซ่ึงมิใชต้ลาดธนบุรี ให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมาย ค  าสั่ง และให้บรรลุเป้าหมาย
และนโยบายที่วางไว ้โดยมีหวัหนา้ฝ่ายอ านวยการตลาด เป็นผูบ้งัคบับญัชารับผิดชอบในการปฏิบตัิงาน 
แบ่งหนา้ที่เป็น 2 งาน คือ งานบริหารและพฒันาตลาดและงานธุรการ 

4) ฝ่ายนโยบายและประมวลผล มีหน้าที่รับผิดชอบเก่ียวกบัการจดัท าโครงการ
และแผนงานระยะสั้น ระยะยาว เก่ียวกบัการพฒันาตลาด การประชาสัมพนัธ์ การจดัตั้งตลาดเฉพาะกิจ 
และส่งเสริมมาตรฐานการด าเนินงานของตลาดเอกชน รวมทั้งงานอ่ืนๆ ซ่ึงมิไดอ้ยูใ่นความรับผิดชอบ
ของฝ่ายอ่ืน  ๆตลอดจนปฏิบติัหนา้ที่ตามนโยบายและค าสั่งของผูอ้  านวยการส านักงานตลาด โดยมีหัวหน้า
ฝ่ายนโยบายและประมวลผล เป็นผูบ้งัคบับญัชารับผิดชอบในการปฏิบติังาน แบ่งหน้าที่เป็น 2 งาน 
คือ งานนโยบายและแผน งานพฒันาระบบคอมพวิเตอร์ 
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5) ฝ่ายอ านวยการตลาดธนบุรี มีหน้าที่รับผิดชอบเก่ียวกบัการควบคุมการด าเนินงาน
ของตลาดธนบุรี ใหเ้ป็นไปตามระเบียบ กฎหมาย ค  าสัง่ และใหบ้รรลุเป้าหมายและนโยบายที่วางไว ้
โดยมีหวัหนา้ฝ่ายอ านวยการตลาด เป็นผูบ้งัคบับญัชารับผดิชอบในการปฏิบติังาน แบ่งหน้าที่เป็น 3 งาน 
คือ งานบริหารและพฒันาตลาด งานธุรการและงานการเงินและบญัชี 

6) ผูต้รวจการ มีหน้าที่รับผิดชอบเก่ียวกบัการตรวจสอบการด าเนินงานในดา้นต่างๆ 
ของตลาดและส านักงานตลาด มีผูต้รวจการพิเศษเป็นผูบ้งัคบับญัชา รับผิดชอบในการปฏิบตัิงาน
ตรวจสอบโดยสามารถขอขอ้มูลที่เก่ียวขอ้งจากฝ่ายต่างๆ ได ้

ปัจจุบนัส านกังานตลาด มีรายจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร ค่าบ ารุง ค่าเช่าตึกแถว 
แผงคา้ ซุ้มอาหาร ที่ว่าง ค่าบริการที่จอดรถ และค่าบริการรักษาความสะอาด โดยเก็บจากผูเ้ช่า
ตามสญัญาเช่า และขอ้ตกลงของส านกังานตลาด รวมทั้งอตัราดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารจากยอดเงิน
ฝากประจ า นอกจากที่กล่าวไวแ้ลว้ มีรายไดเ้บ็ดเตล็ด ไดจ้าก ค่าไฟฟ้า ค่าน ้ าประปา ค่าธรรมเนียม
โอน ค่าธรรมเนียมท าสญัญาเช่า เป็นตน้  

1.1.1 ปัญหาด้านโครงสร้างของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
การด าเนินกิจการของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร ในปัจจุบนัมิไดมี้ฐานะ

เป็นส่วนราชการ พนกังานของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร ไม่มีฐานะเป็นขา้ราชการ แต่มีฐานะ
เป็นพนักงาน และสถานะทางกฎหมายของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ก็มิได้มีสถานะ
เป็นนิติบุคคล โดยการด าเนินการกิจการนั้น จะตอ้งด าเนินการภายใตร้ะเบียบ ขอ้บงัคบั และค าสั่ง
ของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงอยูใ่นฐานะเป็นหน่วยงานหน่ึงของกรุงเทพมหานคร ท าใหส้ านกังานตลาด
กรุงเทพมหานคร ไม่มีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นเป็นของตนเอง ทั้ งการท านิติกรรมสัญญาใดๆ 
ก็ไม่สามารถเขา้เป็นคู่สญัญาในนิติกรรมสญัญานั้นได ้และการฟ้องร้องด าเนินคดี หรือกรณีถูกฟ้องร้อง 
ก็จะเป็นโจทกห์รือจ าเลยไม่ไดเ้ช่นเดียวกนั การด าเนินการดงักล่าวจะตอ้งอาศยัฐานะความเป็นนิติบุคคล
ของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นเจา้ของกิจการดงักล่าว ใชสิ้ทธิทั้งในในทางทรัพยสิ์น ทั้งการด าเนินคดี 
หรือสิทธิอื่นๆ ตามที่กฎหมายให้อ านาจไวใ้ห้ด าเนินการได้ เป็นเหตุให้การด าเนินการใดๆ 
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร เช่น เร่ืองการจดัการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นและการใชจ่้ายงบประมาณ
เพือ่ด าเนินการที่เก่ียวขอ้ง ขาดความคล่องตวัในการด าเนินการนั้น โดยตอ้งรอการพิจารณาอนุมติั
หรือเห็นชอบของกรุงเทพมหานคร จึงจะด าเนินการต่อไป ซ่ึงการพิจารณาดงักล่าว มีความซับซ้อน 
หรือการด าเนินคดีแพ่งกบับุคคลที่ผิดสัญญาเช่าแผงคา้ แต่เมื่อส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
มิใชเ้ป็นคู่สญัญาในสญัญาเช่าแผงคา้นั้น และมิไดมี้ฐานะเป็นนิติบุคคล การด าเนินการดงักล่าวจะตอ้ง
อาศยัฐานะความเป็นนิติบุคคลของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นเจา้ของกิจการดงักล่าว ใชสิ้ทธิการด าเนินคดี 
โดยที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ไม่มีอ านาจตดัสินใจพิจารณาอนุมตัิด าเนินคดี แต่อยา่งใด 
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โดยก่อนมีการเสนอผูมี้อ  านาจของกรุงเทพมหานครพจิารณาอนุมติัหรือเห็นชอบแลว้ จะตอ้งมีความเห็น
ของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งในเร่ืองนั้นๆ ท าใหเ้กิดความล่าชา้ ไม่ทนัต่อสถานการณ์ปัจจุบนั 

นอกจากน้ีแลว้ โครงสร้างการบริหารของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
เป็นรูปแบบการยดึติดระบบราชการมากเกินไป ท าให้การด าเนินการกิจการหรือการปฏิบติังานเกิด
ความซ ้ าซ้อน กล่าวคือ การด าเนินกิจการแบบราชการนั้น ซ่ึงยดึเพื่อปฏิบตัิเป็นไปอยา่งเขม้งวด
ในระเบียบกฎหมาย หรือส่ิงที่เป็นทางเป็นส่ิงส าคญั ในการควบคุมในการปฏิบติังานของบุคลากร 
หรือการด าเนินกิจการอ่ืนๆ เพือ่ให้บรรลุในวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการกิจการนั้นๆ จากการใช้
ระเบียบกฎหมายที่เขม้งวดเป็นเหตุให้เป็นอุปสรรคต่อระบบราชการ ท าให้การด าเนินกิจการขาด
ความยดืหยุน่ในการด าเนินกิจการ ซ่ึงการยดึติดกบัที่จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎระเบียบที่เขม้งวด ท าให้
ขาดความกระตือรือร้น ความล่าช้าในการปฏิบ ัติงาน ซ่ึงเป็นข้อจ ากัดในการด าเนินกิจการ
ของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ในการแข่งขนักับเอกชนที่ประกอบกิจการที่มีลักษณะ
เช่นเดียวกนั 

ดงันั้น จากการที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ไดจ้ดัให้มีการบริหาร
ทั้งในดา้นโครงสร้างขององคก์ร ที่ก  าหนดสายบงัคบับญัชาแบบราชการ ท าให้การด าเนินการขาด
ความคล่องตวั งานล่าชา้ และมีความ ซ ้ าซอ้นโดยมีคณะกรรมการบริหารส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 
เป็นผูดู้แลควบคุมกลัน่กรองการใหบ้ริหารงาน ตามนโยบายที่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย 
มีผูอ้  านวยการส านกังานตลาด เป็นผูบ้ริหารงานภายในของส านักงานตลาดตามหลกัเกณฑท์ี่ไดรั้บ
ความเห็นชอบหรืออนุมติัตามขั้นตอนจากคณะกรรมการบริหารส านักงานตลาด กบัทั้งการแบ่งโครงสร้าง
ภายในส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ท าให้หลายขั้นตอนทั้งการพิจารณา เสนอความเห็น 
และการตดัสินใจ ทั้งมีขอ้จ ากดัในการตดัสินใจของคณะกรรมการบริหารส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
และผูอ้  านวยการส านักงานตลาด ท าให้ไม่มีความคล่องตวัในการด าเนินกิจการ ซ่ึงบางคร้ังจะตอ้งใช้
ความรวดเร็วในการประกอบกิจการ แต่จะตอ้งรอการตดัสินใจของผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร 
และส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ยงัถูกควบคุมภายขอ้จ ากดัโดยระเบียบกฎหมาย ทั้งที่ก  าหนด
โดยกรุงเทพมหานคร และโดยกระทรวงมหาดไทย เป็นการเฉพาะอีกดว้ยและมีหน่วยงานที่มีหน้าที่
ควบคุมก ากบัดูแลการด าเนินกิจการของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครเช่นเดียวกนักบักิจการ
ที่ด  าเนินการโดยภาคเอกชนอ่ืน ท าใหก้ารด าเนินการหลายๆ กรณี เกิดความล่าชา้ 

1.1.2 ปัญหาด้านการบริหารงานของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
การที่ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารบริหารจดัการ 

โดยผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เป็นผูมี้อ  านาจควบคุมดูแล ใหเ้ป็นไปตามนโยบายและวตัถุประสงค์
ตามขอ้บญัญตัิกรุงเทพมหานคร เร่ือง ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2562 โดยยดึถือกฎหมาย 
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ระเบียบ ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือค าสั่งต่างๆ ของกระทรวงมหาดไทย 
และคณะกรรมการบริหารกิจการส านกังานตลาด ซ่ึงประกอบไปดว้ยขา้ราชการของกรุงเทพมหานคร 
และบุคคลที่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแต่งตั้ง เพือ่ก าหนดนโยบายการบริหาร บริหารงานทัว่ไป 
และตรวจสอบการปฏิบตัิงานของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์
และสมความมุ่งหมายของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ดงันั้น ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร 
จึงเป็นบุคคลที่มีบทบาทส าคญัยิง่ในการบริหารจดัการและการด าเนินกิจการของส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ท าใหค้ณะกรรมการบริหารกิจการส านักงานตลาด ผูอ้  านวยการส านักงานตลาด 
หรือผูบ้ริหารคนอ่ืนๆ ไม่ได้มีอ านาจในการบริหารอย่างแทจ้ริง ท าให้ล่าช้าขาดความคล่องตวั
ซ่ึงไม่เหมาะสมและเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินกิจการที่มีลกัษณะเป็นนักธุรกิจการคา้ จึงเป็น
ที่มาที่จะโดยให้ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร จดัตั้งบริษทัหรือวิสาหกิจมหาชนทอ้งถิ่น
ของกรุงเทพมหานคร 
 

2. ปัญหาการความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครกบัเอกชน  
 

2.1 ปัญหาการจัดต้ังบริษัทหรือวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นตามกฎหมายที่ให้อ านาจ
กรุงเทพมหานคร 

การจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนหรือบริษทัจ ากดัของกรุงเทพมหานครจะเป็นการจดัตั้ง
ในลักษณะของบริษัท โดยวิธีการนั้นจะเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งเป็น
กฎหมายเอกชน แต่ส าหรับส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร โดยมีกรุงเทพมหานครในฐานะ
ผูจ้ะด าเนินการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนหรือบริษัทได้นั้น ก็มิได้มีอิสระในการด าเนินการจัดตั้ ง
วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถ่ินหรือบริษัทจ ากัดตามความต้องการได้แต่อย่างใด ซ่ึงแตกต่าง
จากการจดัตั้งบริษทัจ ากดัของเอกชน ซ่ึงการด าเนินการต่างๆ ของกรุงเทพมหานครจะตอ้งอยู่
ภายกฎหมายที่ใหก้รอบอ านาจในการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนเท่านั้น ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  

ส าหรับการจดัตั้งส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครเป็นวิสาหกิจมหาชนทอ้งถ่ิน
หรือบริษทันั้น ตามมาตรา 94 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
ที่ใหอ้  านาจกรุงเทพมหานคร ดงัน้ี 

การด า เนินกิจการร่วมกับบุคคลอื่นโดยก่อตั้ งบริษ ัทหรือถือหุ้นในบริษ ัท
ของกรุงเทพมหานครไดเ้ม่ือ 
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(1) บริษัทนั้ น มีว ัต ถุประสงค์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ทาง น้ี 
ไม่กระทบกระเทือนถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวนัที่พระราชบญัญติัน้ี 
ใชบ้งัคบั 

(2) กรุงเทพมหานคร จะตอ้งถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละ 50 ของทุนที่บริษทันั้น
จดทะเบียนไว ้ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน ถือหุน้อยูใ่นบริษทัเดียวกนั ใหน้บัหุน้ที่ถือนั้นรวมกนั และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึง
ของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ  

(4) ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
การเปล่ียนแปลงจ านวนหุน้ที่กรุงเทพฯ ถืออยูต่อ้งไดรั้บอนุมติัจากสภากรุงเทพมหานคร 
จากบญัญตัิมาตรา 94 ดังกล่าวข้างตน้นั้ น จะเห็นได้ว่าการที่ส านักงานตลาด

กรุงเทพมหานครร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัได ้จะตอ้งมีวตัถุประสงค์
กิจการเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น ซ่ึงส่ิงสาธารณูปโภค หมายถึง บริการสาธารณะที่จดัท าเพื่อประโยชน์
แก่ประชาชนในส่ิงอุปโภคที่จ  าเป็นต่อการด ารงชีวติ เช่น การรถไฟ การประปา การเดินรถประจ าทาง 
การโทรศพัท ์เป็นตน้ 

แต่เม่ือพิจารณาวตัถุประสงคข์องส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ซ่ึงบญัญติัไว้
ในขอ้ 6 แห่งขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง ส านกังานตลาดกรงเทพมหานคร พ.ศ. 2562 ดงัน้ี 

(1) จดัสร้างหรือจดัใหมี้ตลาดใหเ้หมาะสมแก่สภาพของชุมชน 
(2) ปรับปรุงตลาดที่มีอยูแ่ลว้ใหถู้กสุขลกัษณะและทนัสมยั  
(3) ส่งเสริมตลาดเอกชน  
(4) ส่งเสริมการจ าหน่ายผลิตภณัฑแ์ละสินคา้ที่ผลิตในประเทศ  
(5) จดัการและควบคุมการใหบ้ริการเก่ียวกบัตลาด  
(6) ประกอบธุรกิจเก่ียวกบัตลาด  
(7) ควบคุมดูแลราคาสินคา้ที่จ  าหน่ายในตลาดใหเ้ป็นธรรม  
(8) ส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
ดังนั้ น เม่ือพิจารณาวตัถุประสงค์ของการด าเนินกิจการของส านักงานตลาด

กรุงเทพมหานครแล้ว มิใช้เป็นกิจการสาธารณูปโภค ซ่ึงกิจการสาธารณูปโภค จะตอ้งเป็นการ
บริการสาธารณะที่จดัท  าเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในส่ิงอุปโภคที่จ  าเป็นต่อการด ารงชีวิต 
เช่น การรถไฟ การประปา การเดินรถประจ าทาง การโทรศัพท์ เป็น เหตุให้ส านักงานตลาด
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กรุงเทพมหานคร ไม่อาจร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัเพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะที่อยูใ่นอ านาจของกรุงเทพมหานครขึ้นได ้ 

2.2 การด าเนินการของกรุงเทพมหานครเพ่ือจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นหรือบริษัทจ ากัด 
กรณสี านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 

ถึงแมม้าตรา 94 แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ไดใ้ห้อ  านาจกรุงเทพมหานครจดัตั้งบริษทัแลว้ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาถึงขั้นตอนต่างๆ 
ในการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัแล้ว จะเห็นได้ว่ายงัมิได้มีการก าหนดขั้นตอน
ในการด าเนินการจดัตั้งวสิาหกิจมาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัใหช้ดัเจน 

การจัดตั้ งวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร มีวิธีการที่ปรากฏ
ในพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์คือ วิธีการด าเนินการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานคร ไดก้  าหนด
วิธีด าเนินการไวใ้นบทกฎหมายที่ให้อ  านาจองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งวิสาหกิจมหาชน
ทอ้งถ่ินไดป้รากฏชดัเจนในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ. ศ. 2528  

พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ. ศ. 2528 นั้น ไดก้  าหนด
วิธีการด าเนินการจดัตั้งบริษทัหรือวิสาหกิจมาชนทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานคร จะตอ้งให้สภา
กรุงเทพมหานครจะตอ้งพจิารณาวา่วสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดั ที่จะจดัตั้งมีวตัถุประสงค์
ในการจดัท ากิจการสาธารณูปโภคของกรุงเทพมหานครหรือไม่ และจะตอ้งมีมติให้ความเห็นชอบ
ดว้ยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมดอีก นอกจากน้ีแลว้
ยงัตอ้งได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอีกด้วย กรุงเทพมหานคร
จึงจะสามารถด าเนินการจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดัต่อไปได ้

ส่วนวธีิการด าเนินการตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์่าดว้ยการจดัตั้งบริษทั
ในการจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทั เม่ือการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทั
ของกรุงเทพมหานคร ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยแลว้ กรุงเทพมหานคร 
จึงจะสามารถเขา้ด าเนินการจดทะเบียนจดัตั้งบริษทัจ ากดัไดต้ามกระบวนการที่ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยว์่าด้วยการจดัตั้งบริษทัไดก้ าหนดวิธีการไว ้ซ่ึงส าหรับวิธีการด าเนินการจดัตั้งบริษทั
ของกรุงเทพมหานคร ก็จะเป็นวธีิการเช่นเดียวกบัเอกชนทัว่ไปในการจดทะเบียนจดัตั้งบริษทัจ ากดั 
แต่การถือหุ้นนั้น กรุงเทพมหานครจะตอ้งถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละ 50 ของทุนที่บริษทั
รับจดทะเบียนไว ้
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แต่ก็มีปัญหาส าคญั เน่ืองจากมาตรา 1097 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
การจดัตั้งบริษทัจ ากดั บุคคลที่จะเร่ิมก่อการและตั้งเป็นบริษทัจ ากดัได ้ตอ้งมีบุคคลตั้งแต่ 3 คนขึ้นไป
ได้โดยเข้าช่ือกันท าหนังสือบริคณห์สนธิและกระท าการอย่างอ่ืนตามบทบญัญัติแห่งประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์

และเม่ือพิจารณาต่อไปว่า บุคคลผูท้ี่จะเร่ิมก่อการและตั้งเป็นบริษทัจ ากดัไดน้ั้น 
ซ่ึงตอ้งร่วมกบักรุงเทพมหานคร จะตอ้งมีหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขอยา่งไร เน่ืองจากการจดัตั้งบริษทั
จ ากดัของกรุงเทพมหานคร มิใชเ้ป็นการจดัตั้งบริษทัจ ากดัของเอกชนทัว่ไป 

2.3 บุคคลผู้ที่จะร่วมกับกรุงเทพมหานคร ในการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่น
หรือบริษัทจ ากัด กรณสี านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 

การจดัตั้งบริษทัหรือวิสาหกิจมหาชนทอ้งถิ่น ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์การเร่ิมก่อการและตั้งเป็นบริษทัจ ากดันั้นจะตอ้งมีบุคคลตั้งแต่ 3 คนขึ้นไป แต่เม่ือพิจารณา
ตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้ก าหนดแต่เพียง
การท ากิจการร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัได้เท่านั้น แต่ก็มิไดก้ล่าวถึง
บุคคลอ่ืนใดบา้ง ที่จะเป็นบุคคลอ่ืนที่จะมากระท ากิจการร่วมได ้

ส าหรับบุคคลอ่ืน หมายความว่า ส่ิงที่สามารถมีสิทธิและหน้าที่ได้ตามกฎหมาย 
และมิไดห้มายความเฉพาะมนุษยซ่ึ์งก็เรียกว่าบุคคลธรรมดาเพียงอยา่งเดียว แต่กฎหมายไดรั้บรอง
บรรดาคณะบุคคลหรือกิจการและทรัพยสิ์นบางอย่างตามกฎหมายที่ก  าหนดไว ้ให้เป็นบุคคล
ในความหมายของกฎหมายไดอี้กประการหน่ึงกล่าวคือให้มีสิทธิและหน้าที่เหมือนบุคคลธรรมดา 
โดยนิติบุคคล สามารถแบ่งได ้2 ประเภท ไดแ้ก่ นิติบุคคลเอกชน และนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงบุคคลอ่ืน
จะท ากิจการร่วมกบักรุงเทพมหานคร เพือ่จดัตั้งวิสาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทั สามารถพิจารณา
ไดด้งัน้ี 

1) การท ากิจการร่วมกบับุคคลหรือนิติบุคคลเอกชน 
บุคคลธรรมดา คือ บุคคลซ่ึงเป็นเอกชนทัว่ไป ส่วนนิติบุคคลเอกชน คือ การรวมกลุ่ม

ของบุคคล โดยจดัตั้งขึ้นมา เพือ่ด าเนินกิจการให้บรรลุวตัถุประสงคข์องกลุ่มบุคคลที่ไดก้  าหนดไว ้
หรือตกลงกันไว ้หรือการจดัตั้งนิติบุคคลเพื่อประโยชน์ของกลุ่มบุคคลที่อยู ่ร่วมกัน ดังนั้น 
การท ากิจการร่วมกบับุคคลหรือนิติบุคคลเอกชน จึงเป็นกรณีที่มีบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเอกชน 
เป็นบุคคลจะเร่ิมก่อการและตั้งเป็นวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดั โดยเขา้ร่วมกบักรุงเทพมหานคร 
โดยมีวตัถุประสงคจ์ดัท าบริการสาธารณะ ตามอ านาจหนา้ที่ตามที่กฎหมายไดใ้ห้อ านาจไว ้ซ่ึงกรณี
ความร่วมมือระหว่างกรุงเทพมหานครกบัเอกชนในการจดัตั้งบริษทัจ ากดั เพื่อจะไดจ้ดัท าบริการ
สาธารณะตามที่กฎหมายใหอ้ านาจกรุงเทพมหานครได ้เป็นเพยีงกรณีเดียวเท่านั้น 
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ซ่ึงเป็นขอ้ดีของจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดั การมีบุคคลธรรมดา
หรือนิติบุคคลเอกชนเร่ิมก่อการและตั้งเป็นบริษทัจ ากัด เน่ืองจากบางคร้ังหน่วยงานของรัฐเอง
อาจมีขอ้จ ากดัความรู้ความเช่ียวชาญดา้นการเงินหรือการคลงัหรือการบริหารธุรกิจ หรือเศรษฐศาสตร์
หรือกฎหมายหรือด้านอื่นๆ ที่จ  าเป็นต่อการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนทอ้งถิ่นหรือบริษทัจ าก ัด 
และเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการจัดตั้ งได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้ งเป็นประโยชน์สูงสุด
ในการพฒันาวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดั เพือ่จ  าท  าบริการสาธารณะ 

2) การท ากิจการร่วมกบันิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
นิติบุคคลมหาชน คือ องคก์ารหรือหน่วยงานที่เกิดจากการจดัตั้งตามกฎหมาย

เฉพาะ เช่น กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานของรัฐ องคก์ารมหาชนองค์การของรัฐบาล องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ จึงเป็นกรณีที่นิติบุคคลมหาชนหรือหน่วยงานของรัฐ เป็นหน่ึง
ในผูเ้ร่ิมก่อการและตั้งเป็นบริษทัจ ากดั หรือถือหุน้ในบริษทัได ้โดยอาจเป็นการที่กรุงเทพมหานคร
เขา้ร่วมกบันิติบุคคลมหาชนหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ จดัตั้งบริษทัจ ากดัโดยไม่มีเอกชนเขา้ร่วม
เลยก็ได ้จึงเป็นอีกทางเลือกหน่ึงของการจดัท าบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร นอกจาก
เป็นการจดัตั้งเป็นสหการ  

แต่อย่างไรก็ตามส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เป็นเพียงหน่วยงานหน่ึง
ที่มิไดมี้สถานะเป็นนิติบุคคล โดยการด าเนินการกิจการต่างๆ ยงัคงจะตอ้งด าเนินการภายใตร้ะเบียบ 
ขอ้บงัคบั และค าสัง่ของกรุงเทพมหานคร จึงยงัมิอาจร่วมมือกบัเอกชนด าเนินกิจการพาณิชยไ์ด ้
 

3. รูปแบบความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครกบัเอกชน 
 

3.1 ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนจัดท าโดยสัญญาจ้างท าของ 
การให้เอกชนจดัท าบริการสาธารณะโดยสัญญาจา้งท าของ เป็นอ านาจในการ

ด าเนินกิจการตามขอ้ 6 แห่งขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2562 โดยส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครจะเป็นผูด้  าเนินการเอง หรือจะจ้างบุคคลอ่ืน
ด าเนินการแทนในรูปแบบของสญัญาจา้งท าของก็ได ้

จากการที่ขอ้บญัญติัดงักล่าว ไดก้  าหนดวตัถุประสงคข์องการประกอบกิจการพาณิชย์
ใหส้ านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร เป็นการเปิดช่องให้สามารถด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะได ้
โดยท าสญัญาจา้งท าของให้เอกชนจดัท าบริการสาธารณะภายใตว้ตัถุประสงคข์องส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ซ่ึงขอบเขตและวธีิการนั้นจะปรากฏอยูใ่นกฎหมายที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร
ใช้บงัคบั โดยการว่าจา้งเอกชนเขา้มาด าเนินกิจการนั้น อาจเป็นคร้ังคราว หรือจะด าเนินการ
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แทนส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร และเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนจากส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร โดยเอกชนไม่อาจเรียกเก็บค่าตอบแทนจากผูใ้ชบ้ริการได ้

เม่ือสัญญาที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครได้ว่าจา้งเอกชน มีวตัถุประสงค์
จดัท าบริการสาธารณะที่อยูใ่นอ านาจของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร จึงเป็นการท าสัญญา
ทางปกครอง เน่ืองจากเป็นสัญญาที่จดัท  าขึ้นโดยฝ่ายปกครองกับเอกชน ที่มีล ักษณะแตกต่าง
จากสญัญาแพง่โดยทัว่ไป  

สญัญาทางปกครอง ที่มีลกัษณะแตกต่างจากระบบสัญญาทางแพ่ง คือ มีการก าหนด
กฎเกณฑต่์างๆ โดยฝ่ายปกครองไวม้าก เพราะเป็นการก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐและคู่สญัญา หรือมีการก าหนดสิทธิพเิศษใหก้บัหน่วยงานของรัฐ71 

การจดัท าบริการสาธารณะของเอกชนโดยสัญญาจา้งท าของ ถือว่ายงัคงเป็นการ
จดัท าบริการสาธารณะของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครเอง กรณีน้ีหากการด าเนินงานล่าช้า
หรือก่อให้เกิดความเสียหาย ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ก็ยงัคงตอ้งรับผิดต่อผูไ้ด้รับ
ความเสียหายดงักล่าวนั้นเช่นเดิม 

ขอ้ดีส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนจดัท าโดยสัญญาจา้งท าของ
คือ เม่ือสญัญาจา้งท าของมีขอ้ตกลงที่ชดัเจนทั้งวตัถุประสงคข์องสญัญา และระยะเวลา จึงท าให้การ
จดัท าบริการสาธารณะที่ใหเ้อกชนมีความรวดเร็วและชดัเจน ทั้งเป็นการแบ่งเบาภาระของส านักงาน
ตลาดกรุงเทพมหานคร ท าใหส้ านกังานตลาดกรุงเทพมหานครสามารถด าเนินกิจการอ่ืนๆ ไดม้ากยิง่ขึ้น 

ส าหรับขอ้เสียของการที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนจดัท า
โดยสญัญาจา้งท าของ คือ การด าเนินงานของเอกชน ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครอาจไม่สามารถ
ควบคุมดูแลการด าเนินการของเอกชนไดใ้กลชิ้ดเหมือนกบัด าเนินงานเอง 

3.2 ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนด าเนินการโดยการสัมปทาน 
การสมัปทาน เป็นกระบวนการที่ฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชนเขา้มาด าเนินการ

จดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงไดภ้ายในระยะเวลาที่ก  าหนดดว้ยการลงทุนและความเส่ียง
ของเอกชนเอง โดยฝ่ายปกครองไม่ตอ้งจ่ายค่าจา้งให้แก่ผูรั้บสัมปทาน แต่ฝ่ายปกครองให้สิทธิ
ผูรั้บสมัปทานสามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการจากประชาชนผูรั้บบริการได้72  

โดยการสัมปทานนั้น เมื่อสัญญาสัมปทานกบัเอกชนส้ินสุดลงแลว้ ทรัพยสิ์น
หรือส่ิงปลูกสร้างต่างๆ ซ่ึงเอกชนไดส้ร้างไว ้จะตกเป็นของกรุงเทพมหานคร 

                                                             
71 นันทวฒัน์ บรมานันท์. มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย.  

กรุงเทพมหานคร: ศาลรัฐธรรมนูญ. 2555. หนา้ 269 
72 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 277 
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กรุงเทพมหานคร โดยส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร อาจมอบให้เอกชน
ด าเนินการแทน โดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 96 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ที่ก  าหนดใหใ้นกรณีจ าเป็น กรุงเทพมหานครอาจมอบใหเ้อกชนกระท ากิจการ และเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวขอ้งแทนกรุงเทพมหานครได้ แต่ตอ้งได้รับ
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเสียก่อน 

รูปแบบของสัมปทาน ในการจดัท าบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร โดยมี
หลกัเกณฑแ์ละเงื่อนไขในการที่กรุงเทพมหานครใหส้มัปทานนั้น โดยพื้นฐานจะไม่ไดมี้ความแตกต่าง
จากการที่รัฐใหส้มัปทานแต่อยา่งใด หากต่างกนัเพยีงจุดเดียวคือ คู่สญัญาที่มอบอ านาจไม่ใชรั้ฐส่วนกลาง 
แต่เป็นกรุงเทพมหานคร 

สญัญาสมัปทาน เป็นสญัญาที่หน่วยงานทางปกครองไดจ้ดัท ากบัเอกชน เพื่อจดัท า
บริการสาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ภายใตอ้  านาจการพิจารณาของศาลปกครอง
เช่นเดียวกบัสญัญาที่กรุงเทพใหเ้อกชนจดัท าโดยสญัญาจา้งท าของ 

ขอ้ดีของการที่ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนด าเนินการโดยการ
สัมปทาน คือ จากการที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครไม่ตอ้งมีการลงทุนเสียค่าใชจ่้ายในการ
ด าเนินกิจการเอง ท าให้ประหยดังบประมาณในการจดัท าบริการสาธารณะแก่ส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ทั้งไม่ตอ้งแบกรับความเส่ียงในผลประกอบกิจการที่ขาดทุนดงักล่าว และยงั
เป็นการแบ่งเบาภาระหน้าที่ของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ท าให้ส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร จึงสามารถท ากิจการอ่ืนๆ ที่ส าคญัไดม้ากยิง่ขึ้น 

ขอ้เสียของการที่ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครมอบให้เอกชนด าเนินการ
โดยการสมัปทาน คือ การควบคุมดูแลการด าเนินการของผูรั้บสมัปทานของเอกชน ส านกังานตลาด
กรุงเทพมหานคร จึงไม่อาจควบคุมดูแลไดอ้ยา่งใกลชิ้ดได ้เหมือนการที่ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร
ด าเนินการเอง 

3.3 กรุงเทพมหานครร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในรูปแบบสหการ 
สหการ เป็นความร่วมมือกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตั้งแต่สององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน โดยสหการมีฐานะเป็นนิติบุคคลในการด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะ เพือ่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 

โดยสหการนั้น เป็นองคก์ารซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยเกิดจากกการรวมกลุ่มกนั
จดัตั้งของกรุงเทพมหานคร กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นอื่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
หรือรัฐวสิาหกิจ มีวตัถุประสงคเ์พือ่แบ่งเบาภาระหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร และเพื่อเป็นการเพิ่ม
ศกัยภาพในการด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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การจดัตั้งสหการเพื่อด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ เป็นไปตามมาตรา 95 
แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยกรุงเทพมหานคร
อาจด าเนินการนั้นร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนได้
โดยจดัตั้งสหการ ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารที่ประกอบด้วยผูแ้ทน
ของกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจและราชการส่วนทอ้งถ่ินที่เก่ียวขอ้ง 

ขอ้ดีของการที่กรุงเทพมหานครร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในรูปแบบ
สหการ คือ มีความเป็นนิติบุคคล ท าให้การจดัท าบริการสาธารณะมีความคล่องตวั มีงบประมาณ
เป็นของตนเอง ทั้งเป็นการเพิม่ขีดความสามารถในการจดัท าบริการสาธารณะ และเป็นการลดตน้ทุน
ค่าใชจ่้ายการด าเนินการของกรุงเทพมหานคร 

ขอ้เสียของการที่กรุงเทพมหานครร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นอื่น
ในรูปแบบสหการ คือ การร่วมมือในการด าเนินงานอาจท าให้อ  านาจของผูบ้ริหารน้อยลงไป 
และหากการด าเนินกิจการของสหการดงักล่าว หากมีภาระค่าใช่จ่ายมาก ก็อาจท าให้งบประมาณ
ไม่เพยีงพอต่อการด าเนินกิจการ อีกทั้งผูแ้ทนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจปกป้องผลประโยชน์
ของหน่วยงานตนจนส่งผลต่อนโยบายที่ไม่เป็นไปเพือ่ประโยชน์ของสหการอยา่งแทจ้ริงดว้ย 

3.4 ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครจัดต้ังเป็นวิสาหกิจมหาชนท้องถิ่นรูปแบบบริษัทจ ากัด 
บริษทัจ ากดั ถือเป็นเคร่ืองมือที่ส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อเป็นหน่วยงาน

ส าหรับแบ่งเบาภาระของกรุงเทพมหานคร โดยมีองคป์ระกอบส าคญั ดงัน้ี 
1) เป็นนิติบุคคลที่เกิดขึ้นตามกฎหมายเอกชนในรูปแบบบริษทัจ ากดั 
2) บริษทัจ ากัดจะจดัท ากิจการที่เป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะกิจการที่เป็น

สาธารณูปโภคเท่านั้น 
3) กรุงเทพมหานครจะตอ้งถือหุน้เกินกวา่ร้อยละหา้สิบของบริษทัจ ากดันั้น 
บริษทัจ ากดัน้ีเป็นช่องทางที่ส าคญัที่จะสร้างความร่วมมือระหว่างกรุงเทพมหานคร

กบัเอกชน ที่มีศกัยภาพในการด าเนินงาน หรือระหวา่งกบัหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ เพื่อความคล่องตวั
และความเป็นอิสระได้ เปรียบเสมือนหน่วยงานเอกชน ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดประสิทธิภาพในการ
จดัท ากิจการของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 

กรุงเทพมหานครร่วมกบับุคคลอ่ืน โดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทั วิธีการน้ี
กรุงเทพมหานครจะด าเนินการไดก้็ต่อเม่ือสภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบดว้ยคะแนน
เสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
เห็นชอบแลว้เท่านั้น โดยมีเงื่อนไขว่าบริษทันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค 
และกรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนจดทะเบียน หรือกรณีที่มี
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กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ หุ้นที่ถือรวมกันนั้นตอ้งมีมูลค่าเกิน
ร้อยละหา้สิบของทุนจดทะเบียน ทั้งน้ี เป็นไปตามมาตรา 94 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

ขอ้ดีของการที่ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครจดัตั้งเป็นวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ิน
รูปแบบบริษทัจ ากัด คือ เม่ือส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครเป็นบริษทัจ ากัด เกิดขึ้นโดยระบบ
กฎหมายเอกชน และมีสถานะเป็นนิติบุคคลแยกออกจากกรุงเทพมหานคร จะส่งผลให้เกิดความคล่องตวั
และมีอิสระสูงในการบริหารกิจการเก่ียวกบัตลาด ไม่ว่าจะเป็นดา้นนโยบาย ดา้นงบประมาณการเงิน 
หรือการบริหารงานบุคคล ซ่ึงไดบุ้คลากรที่มีความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญ เปรียบเสมือน
เป็นหน่วยงานเอกชนเตม็ตวั ไม่จ  ากดัอยูภ่ายใตร้ะเบียบกฎเกณฑข์องระบบราชการ อีกทั้งกรุงเทพมหานคร 
ยงัสามารถก ากบัดูแลและควบคุมการด าเนินการไดใ้นฐานะผูถื้อหุ้นส่วนใหญ่ดว้ย ตามขอ้บญัญติั
กรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษทัที่กรุงเทพมหานครก่อตั้ง จดัตั้ง หรือถือหุน้ พ.ศ. 2552 

ขอ้เสียของการที่ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครจดัตั้งเป็นวสิาหกิจมหาชนทอ้งถ่ิน
รูปแบบบริษทัจ ากดั อาจจะมีเพยีงปัจจุบนัยงัไม่มีความชดัเจนถึงขั้นตอนของการจดัตั้งบริษทัจ ากดั 

ดงันั้น เพื่อให้ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร มีสถานะเป็นนิติบุคคลแยกออก
จากกรุงเทพมหานคร เกิดความคล่องตวัและมีอิสระสูงในการบริหารกิจการเกี่ยวกบัตลาด ไม่ว่า
จะเป็นดา้นนโยบาย ดา้นงบประมาณการเงิน หรือการบริหารงานบุคคล ซ่ึงไดบุ้คลากรที่มีความรู้ 
ความสามารถ ความเช่ียวชาญ เปรียบเสมือนเป็นหน่วยงานเอกชนเตม็ตวั ไม่จ  ากดัอยูภ่ายใตร้ะเบียบ
กฎเกณฑข์องระบบราชการ อีกทั้งกรุงเทพมหานคร ยงัสามารถก ากบัดูแลและควบคุมการด าเนินการได้
ในฐานะผูถื้อหุ้นส่วนใหญ่ด้วย ตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เร่ือง บริษทัที่กรุงเทพมหานคร
ก่อตั้ง จดัตั้ง หรือถือหุ้น พ.ศ. 2552 การจดัตั้งให้ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เป็นวิสาหกิจมหาชน
ทอ้งถ่ินรูปแบบบริษทัจ ากดั จึงมีความเหมาะสมกบัความหลากหลายของสินคา้ และเป็นสถานที่ท่องเที่ยว
ที่ไดรั้บความสนใจไม่เป็นจะเป็นทั้งคนไทย และคนต่างประเทศซ่ึงเป็นตลาดที่อยูใ่นความรับผิดชอบ
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 
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บทที่  5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

ส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครเป็นกิจการพาณิชยท์ี่อยูใ่นความดูแลของกรุงเทพมหานคร 
โดยไดท้  าการศึกษาในดา้นแนวคิดที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการจดัตั้งกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น รูปแบบและวิธีการ
ในการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนรูปแบบการจดับริการ
สาธารณะการร่วมมือระหวา่งภาครัฐและภาคเอกชน รวมไปถึงแนวคิดและหลกัเกณฑใ์นการจดัตั้ง
กิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในต่างประเทศ ไดแ้ก่ ประเทศองักฤษ และประเทศ
ฝร่ังเศส และปัญหาความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครกบัเอกชน เพื่อน าไปสู่
การวิเคราะห์ปัญหาและขอ้เสนอแนะ ถึงความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร
กบัเอกชนต่อไป 

 

1. บทสรุป 
 

ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ด าเนินกิจการพาณิชยเ์ก่ียวกบัตลาด เป็นหน่วยงาน
หน่ึงของกรุงเทพมหานครที่ไม่ไดอ้ยูใ่นส่วนงานบริหารงานตามระบบราชการดงัหน่วยงานอ่ืนๆ 
ของกรุงเทพมหานคร มีการบริหารงานอยูใ่นความดูแลโดยผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงจาก
การศึกษาพบวา่ไดมี้พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89(6) 
ที่ก  าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ด  าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในการพาณิชย์
ของกรุงเทพมหานคร และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 18  

โดยการด าเนินกิจการพาณิชยข์องส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เป็นแนวคิดที่เกิด
จากการกระจายอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะภายในเขตของทอ้งถ่ินตนเอง ใหแ้ก่กรุงเทพมหานคร
ซ่ึงเป็นการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีอิสระด าเนินกิจการภายในขอบเขตอ านาจตามกฎหมาย
ที่ใหไ้ว ้
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ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร จึงเป็นกิจการพาณิชย ์เป็นการด าเนินการกิจกรรม
โดยมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัตลาด ซ่ึงจดัตั้งเพื่อบริการสาธารณะแก่ประชาชนที่อยูใ่นกรุงเทพมหานคร 
ซ่ึงเป็นรายไดท้างหน่ึงของกรุงเทพมหานคร โดยรายไดข้องส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร
เกิดจากการจ าหน่าย ให้ยมื ให้เช่า ให้เช่าซ้ือ ท าการคา้ หรือดอกเบี้ย เป็นตน้ ซ่ึงมีลกัษณะเป็น
ค่าธรรมเนียม โดยยดึหลกัการที่วา่ บุคคลที่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียม ตอ้งเป็นบุคคลที่ไดรั้บหรือใชบ้ริการ
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานครไดจ้ดัท าขึ้น และเป็นการจดัท าบริการสาธารณะนั้น ตอ้งเป็น
การจดัท าขึ้นโดยภายใตภ้ารกิจของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 

แต่เม่ือส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร มีการบริหารจดัการที่ขาดความคล่องตวั 
มีลดขั้นตอนในด าเนินการที่ซับซ้อน ท าให้เกิดความยุง่ยากในการด าเนินการกิจการเก่ียวกบัตลาด 
จึงอาจด าเนินกิจการในรูปแบบของวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นรูปแบบหน่ึงที่ท  าให้เกิด
การแยกระบบราชการออกจากกนั ท าให้การบริหารจดัการเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว ลดขั้นตอน
ในด าเนินการ ไม่ใหเ้กิดความยุง่ยากในการด าเนินการ 

โดยวสิาหกิจมหาชน เป็นองคก์รที่รัฐมีการจดัตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ร
ของรัฐนั้น มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงอาจเป็นบริษทัจ ากดัหรือบริษทัจ ากดัมหาชน โดยหน่วยงาน
ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น หรืออื่นๆ มีทุนรวมอยูด่ว้ย
เกินร้อยละหา้สิบ  

ส าหรับวิสาหกิจมหาชน อาจแบ่งหลักเกณฑ์ออกเป็น 2 ส่วน นั้นคือ หลักเกณฑ์
การพจิารณาในทางเน้ือหา และหลกัเกณฑก์ารพจิารณาในทางรูปแบบ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

1) หลักเกณฑ์การพิจารณาในทางเน้ือหา เป็นหลกัเกณฑ์ที่พิจารณาถึงสถานะเป็น
วิสาหกิจมหาชน โดยวิสาหกิจมหาชน จะตอ้งด าเนินกิจกรรมอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
ซ่ึงเป็นลกัษณะพื้นฐานในการจดัตั้งวสิาหกิจมหาชน โดยการด าเนินกิจการดว้ยตนเองไม่เป็นภาระ
แก่ฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นกรอบความคิดทางกฎหมายของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศสก็ต่างยอมรับ
แนวคิดดงักล่าว จึงถือไดว้า่การด าเนินกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นลกัษณะส าคญั
ของวิสาหกิจมหาชน นอกจากน้ีวิสาหกิจมหาชน จะตอ้งมีการจ าหน่ายสินคา้หรือการบริการ 
โดยวิสาหกิจมหาชนจะไดร้ับค่าตอบแทนจากผูใ้ชบ้ริการและผูซ้ื้อสินคา้ของวิสาหกิจมหาชน
ตามความเป็นจริง หรือใกลเ้คียงกบัความเป็นจริงที่สุด เน่ืองจากวิสาหกิจมหาชน มิใชเ้ป็นจดัการ
จดัตั้งเพื่อสาธารณะกุศล หรือการสงเคราะห์หรือการช่วยเหลือแก่กลุ่มบุคคลหรือกิจการใด 
เพราะการด าเนินกิจการของวิสาหกิจมหาชนจะต้องด ารงอยู่ได้โดยมิต้องอาศัยงบประมาณ
ของแผ่นดิน จึงมีความจ าเป็นจะตอ้งรายไดเ้ป็นของตนเอง เพื่อด าเนินการกิจการของวิสาหกิจ
อยา่งมีประสิทธิภาพ ส่วนค่าตอบแทนนั้น จะตอ้งมีความสมัพนัธ์กบัตน้ทุนของการผลิตของสินคา้
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หรือบริการนั้นอยู่เสมอ แต่มิใช้เป็นการเรียกค่าตอบแทน เพื่อหวงัผลก าไรสูงสุดแต่อย่างใด 
หรือผลตอบแทนที่ต  ่าจนเกินไป จนอาจท าให้วิสาหกิจมหาชนไม่สามารถด าเนินกิจการต่อไปได ้
และหลกัเกณฑใ์นการพจิารณาประการสุดทา้ย คือ วสิาหกิจมหาชนจะตอ้งด าเนินการไปภายในกรอบ
ของประโยชน์สาธารณะ โยการด าเนินกิจการของวิสาหกิจมหาชนจะตอ้งเป็นไปภายในขอบเขต
ที่จ  ากดัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งอนัแสดงถึงวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งวิสาหกิจนั้นๆ ที่ฝ่ายนิติบญัญติั
เป็นผูก้  าหนดขึ้น และอีกประการหน่ึง การก าหนดนโยบายในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม
ของวิสาหกิจมหาชนนั้น จะตอ้งเป็นไปโดยค านึงถึงความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะขององค์การ
ที่ท  าหนา้ที่ก  ากบัดูแลอีกดว้ย  

2) หลกัเกณฑก์ารพิจารณาในทางรูปแบบ เป็นการพิจารณาในทางรูปแบบองคก์ร
ของวิสาหกิจมหาชน โดยพิจารณาถึงฐานะเป็นนิติบุคคลเอกเทศต่างหากจากรัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐ ซ่ึงถือเป็นหล ักเกณฑ์อ ันจะขาดเสียไม่ได ้ส าหรับการด ารงฐานะวิสาหกิจมหาชน 
เพราะการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนขึ้นนั้นมีวตัถุประสงคป์ระการแรกคือความเป็นอิสระคล่องตวั 
ในการด าเนินกิจการ เงินทุนทั้งหมดหรือมากกว่าก่ึงหน่ึงของวิสาหกิจนั้นตอ้งเป็นของรัฐหรือเป็น
ของนิติบุคคลมหาชนอ่ืนๆ และการควบคุมเสียงขา้งมากในคณะกรรมการบริหารดงักล่าวมกักระท า
โดยการออกขอ้บงัคบัเป็นการภายในของวิสาหกิจนั้นเกี่ยวกบัการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร
หรือโดยบทกฎหมายเฉพาะ 

โดยรูปแบบและวธีิการในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
ในประเทศไทย แบ่งได ้5 ประเภท ดงัน้ี 

1) การจดัท าบริการสาธารณะโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นผูด้  าเนินการเอง 
อาจเป็นกิจการที่มีความส าคญัส าหรับประชาชนและประเทศ เน่ืองจากส่วนราชการนั้น จะตอ้งด าเนินการ
ไปตามกฎหมาย ระเบียบ และขั้นตอนที่มีความซับซ้อน ท าให้เกิดความล่าช้า และไม่คล่องตวั 
จึงไม่อาจด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพได ้

2) องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินมอบให้บุคคลอ่ืนจดัท า โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถมอบหมายให้เอกชนรับไปจดัท าได ้ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 แต่การมอบหมาย
ใหเ้อกชนด าเนินการ มิใชเ้ป็นการมอบหมายที่เด็ดขาด 

3) การจดัท าบริการสาธารณะโดยการจดัตั้งสหการ เป็นรูปแบบที่เป็นการจดัท าบริการ
สาธารณะ ที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการจดัตั้งได้ เวน้แต่องค์การบริหารส่วนต าบล 
ซ่ึงส าหรับกรุงเทพมหานคร ไดก้  าหนดใหจ้ดัตั้งสหการ โดยร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวสิาหกิจ และราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการจดัตั้งได ้โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีคณะกรรมการบริหาร
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ประกอบด้วยผูแ้ทนของกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินที่เก่ียวขอ้งแลว้แต่กรณี 

4) การจดัท าบริการสาธารณะโดยการว่าจา้ง เป็นวิธีการจา้งบุคคลภายนอกจดัท า
บริการสาธารณะ  

5) การจดัท าบริการสาธารณะโดยการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการ
จดัตั้งขึ้นเพือ่ด าเนินงานบริการสาธารณะส าหรับหารายได ้โดยที่กิจการพาณิชยส์ามารถด าเนินงาน
แข่งขนักบัเอกชนได ้แต่การด าเนินบริการสาธารณะและการแสวงหาผลก าไรของกิจการพาณิชย์
ตอ้งค  านึงถึงประโยชน์สาธารณะที่ให้กบัประชาชนที่อยู่ในเขตการบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล หรือเป็นการจดัตั้งบริษทั 
ที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นผูถ้ือหุ้นและมีอ านาจ
ในการก ากบัดูแล หรือเป็นการจดัตั้งองคก์รหน่ึงซ่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชน โดยไดรั้บงบประมาณ
และถูกก ากบัดูแลโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

นอกจากน้ีก็ยงัมีรูปแบบการจดับริการสาธารณะการร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 
ซ่ึงเป็นการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ (Public Private Partnership หรือ PPP) โดยการอนุญาต 
หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิแก่เอกชนด าเนินกิจการของรัฐ ทั้งในกิจการเชิงพาณิชยแ์ละสังคม 
ซ่ึงกิจการของรัฐดังกล่าวตอ้งเป็นกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอื่นของรัฐ 
หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย หรือกิจการดังกล่าวจะต้องให้
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทรัพยสิ์นของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ส าหรับแนวคิดและหลกัเกณฑใ์นการจดัตั้งกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในประเทศองักฤษและประเทศฝร่ังเศส 

1) การจัดตั้ งกิจการพาณิชยข์ององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศอังกฤษ 
มีแนวความคิดเพือ่เป็นหน่วยงานที่ช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าที่ในการด าเนินงานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และจะตอ้งจดัท าในเขตพื้นที่ของตนเองได ้โดยการจดัตั้งบริษทัขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้การก าหนดประเภทของบริษทัมหาชน ประกอบไปดว้ย บริษทัจ ากดัโดยหุ้น 
และบริษทัจ ากดัโดยค ารับรอง ซ่ึงมีการรับรองการจดทะเบียนของนิติบุคคลวา่เป็นบริษทัมหาชน  

ส าหรับบริษทัจ ากดัโดยหุน้ เป็นบริษทัที่จดัตั้งขึ้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อแสวงหาก าไร
จากการประกอบกิจการ และมีความยดืหยุน่ในการประกอบกิจการอยา่งมาก ส่วนบริษทัจ ากดั
โดยค ารับรองนั้น วตัถุประสงคจ์ะมีความแตกต่างไปจากบริษทัจ ากดัโดยหุ้น เน่ืองจากบริษทัจ ากดั
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โดยค ารับรอง จะมีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งขึ้นเพือ่ด าเนินกิจการทางการกุศลหรือด าเนินกิจการต่างๆ 
ที่มิไดเ้ป็นการแสวงหาก าไร 

2) การจดัตั้งกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศส โดยมี
วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งก็เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ ในลักษณะของการส่งเสริมและปรับปรุง
คุณภาพชีวติและสภาพความเป็นอยูใ่นประชาชนในเขตพื้นที่ของทอ้งถ่ินนั้นให้ดียิง่ขึ้น ซ่ึงส าหรับ
การจดัตั้งวสิาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ินประเทศฝร่ังเศส ไดก้  าหนดไว ้3 รูปแบบ คือ บริษทัผสมทอ้งถ่ิน 
เป็นกิจการที่อยูรู่ปแบบของบริษทัที่ด  าเนินกิจการในระดบัทอ้งถ่ินเพื่อท าการคา้ โดยอยูใ่นความควบคุม
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รูปแบบต่อไป คือ บริษทัมหาชนทอ้งถ่ิน เป็นรูปแบบบริษทัที่มี
ลกัษณะคลา้ยกับบริษทัผสมทอ้งถ่ิน เพียงแต่เป็นบริษทัที่อยูภ่ายใตก้ฎหมายเอกชน ดงันั้น จึงสามารถ
ด าเนินการแทนผูถื้อหุ้น และด าเนินกิจการซ่ึงในขอบเขตอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือผูถื้อหุ้น และบริษทัผสมเพื่อกิจการเฉพาะ เป็นบริษทัที่จดัตั้งขึ้นมาโดยระยะเวลาที่จ  ากัด 
โดยอาจจะยบุเลิกบริษทัโดยผลของกฎหมาย ตามระยะเวลาที่ก  าหนดในสญัญา หรือเม่ือจุดประสงค์
ของสัญญานั้นๆ ไดบ้รรลุผล หรือหมดอายลุงแลว้ ซ่ึงเป็นการร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและเอกชน เพือ่สาธารณะประโยชน์ 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

2.1 ปัญหาด้านโครงสร้างและการบริหารกิจการของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
เม่ือส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร มิไดส้ถานะเป็นนิติบุคคล โดยอยูภ่ายใตร้ะเบียบ 

ขอ้บงัคบั และค าสั่งของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงอยูใ่นฐานะเป็นหน่วยงานหน่ึงของกรุงเทพมหานคร 
ทั้งไม่มีสิทธิในทางทรัพยสิ์น หรือทางศาลใดๆ และมีความซับซ้อนในการด าเนินกิจการต่างๆ 
จึงจะตอ้งปรับปรุงขอ้บญัญติั ระเบียบ ค  าสั่ง หรือขอ้บงัคบั ที่บงัคบัใชบ้งัคบักบัการด าเนินกิจการ
ของส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร โดยลดความซับซ้อนของระบบราชการให้น้อยลง แต่ไม่ขดั
ต่อกฎหมายเพือ่เพิม่เติมความคล่องตวัในการด าเนินกิจการ ทั้งให้อ  านาจแก่ฝ่ายบริหารของส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ให้มีอ านาจเพิ่มขึ้น โดยอาจปรับปรุงส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ให้เป็น
บริษทัจ ากดั ซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคล 

หากส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร เป็นบริษทัจ ากดั ซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคล
แลว้นั้น จะท าให้มีโอนทรัพยสิ์น สิทธิพิเศษและกิจการที่เคยเป็นกรรมสิทธ์ิของกรุงเทพมหานคร 
ไปเป็นทรัพยสิ์น สิทธิและกิจการของ ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร หากรัฐวิสาหกิจนั้นไดรั้บ
การบริหารโดยเอกชนก็จะท าใหมี้ประสิทธิภาพในการด าเนินการที่ดีขึ้นเทียบเท่ากบักิจการของเอกชน



71 

ประเภทเดียวกนั ทั้งหากอ านาจในการตดัสินของผูบ้ริหารของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
ไม่ถูกจ ากดัแลว้ ความซับซ้อนในการด าเนินกิจการต่างๆ และการตดัสินใจ มีความรวดเร็วขึ้น 
เพื่อแข่งขนักบัเอกชนอ่ืน ที่ไดป้ระกอบกิจการเช่นเดียวกบัส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 

2.2 ปัญหาการความร่วมมือระหว่างส านักงานตลาดกรุงเทพมหานครกับเอกชน 
เพื่อให้ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร มีสถานะเป็นนิติบุคคล ด าเนินกิจการ

ไดค้ล่องตวัมากยิง่ขึ้น แต่เน่ืองจากวตัถุประสงคก์ารจดัตั้งของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร
เพื่อด าเนินกิจการเก่ียวกับตลาด มิใช้เป็นกิจการสาธารณูปโภค เพราะพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดใหก้รุงเทพมหานครร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้ง
บริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัของกรุงเทพมหานครไดเ้มื่อบริษทันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะกิจการ
เป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น 

เม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศฝร่ังเศสแล้ว การจดัตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนทอ้งถ่ิน 
จะมีวตัถุประสงคเ์พือ่ด าเนินการพฒันาอสังหาริมทรัพย ์การก่อสร้าง การด าเนินการเพื่อสาธารณะ
ประโยชน์เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จึงเป็นการก าหนดในการจดัตั้งวิสาหกิจมหาชน
ส่วนทอ้งถ่ินที่ค่อนขา้งกวา้ง เพือ่เปิดโอกาสให้ด าเนินกิจการมีความหลากหลาย มิใชเ้ฉพาะกิจการ
เป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น ส่วนประเทศอังการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการได้ทุกประเภทตามหลกัอ านาจ
ทัว่ไปของความสามารถ (เวน้แต่ หากมีกฎหมายหรือขอ้บงัคบัใดๆ ที่ห้ามไม่ให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ
ตามที่กฎหมายก าหนดไว ้ 

ดังนั้น เพื่อความอิสระการด าเนินกิจการของส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
ผูศ้ึกษาจึงเห็นควรเสนอแนะให้มีการแกไ้ขหลกัการโดยขยายวตัถุประสงค์ ซ่ึงปัจจุบนัมาตรา 94 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดบ้ญัญติัไว ้ดงัน้ี 

“มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกบับุคคลอื่นโดยก่อตั้งบริษทั
หรือถือหุน้ในบริษทัไดเ้ม่ือ 

(1) บริษทันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ทั้งน้ีไม่กระทบกระเทือน 
ถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครไดก้ระท าอยูแ่ลว้ก่อนวนัที่พระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั และ 

(2) กรุงเทพมหานครตอ้งถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษทันั้น
จดทะเบียนไว ้ในกรณีที่กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินถือหุน้อยูใ่น บริษทัเดียวกนั ใหน้บัหุน้ที่ถือนั้นรวมกนั และ  

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึง
ของจ านวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ  
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(4) ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  
การเปล่ียนแปลงจ านวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ตอ้งได้รับอนุมัติจากสภา

กรุงเทพมหานคร” 
ผูศ้ึกษาจึงขอเสนอแนะให้มีการแกไ้ขหลกัการโดยขยายวตัถุประสงคก์ารท ากิจการ

ร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัของกรุงเทพมหานคร จากมีวตัถุประสงค์
เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น ให้รวมถึงกิจการเพื่อสาธารณะประโยชน์เชิงอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมด้วย เพื่อให้ส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร สามารถมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
จดัตั้งเป็นบริษทัได ้

ส าหรับบุคคลผู ้ที่จะร่วมกับกรุงเทพมหานคร ในการจัดตั้ งส านักงานตลาด
กรุงเทพมหานครเป็นวิสาหกิจมหาชนทอ้งถ่ินหรือบริษทัจ ากดั กรณีส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
ควรบญัญตัิคุณสมบตัิของบุคคลอ่ืน ไวใ้นพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 เพือ่ใหเ้กิดความชดัเจน ในการคดัเลือกบุคคล ไม่วา่จะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  

ดังนั้น เม่ือส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ได้จดัตั้งเป็นบริษทัจ ากัด ท าให้มี
สถานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงสามารถมีสิทธิในทางทรัพยสิ์น และเกิดความคล่องตวัในการด าเนินกิจการ
เก่ียวกบัตลาด เพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในเขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร ทั้งยงัจะเป็นการเพิ่ม
รายไดใ้หแ้ก่กรุงเทพมหานครต่อไป  

เน่ืองจากการศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ืองน้ี มุ่งเนน้ไปที่การวเิคราะห์ปัญหาและอุปสรรค
ในการพฒันาส านักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ให้มีสถานะเป็นนิติบุคคล โดยการจดัตั้งเป็น
บริษทัจ ากดั ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94 
ก าหนดให้การก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัได้เมื่อบริษทันั้นมีวตัถุประสงค์เฉพาะกิจการ
เป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น จึงไดมี้ขอ้เสนอแนะให้การท ากิจการร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทั
หรือถือหุน้ในบริษทัของกรุงเทพมหานคร ใหร้วมถึงกิจการเพื่อสาธารณะประโยชน์เชิงอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมดว้ย ส าหรับรูปแบบและโครงสร้างภายหลงัจากส านกังานตลาดกรุงเทพมหานคร 
เป็นบริษทัจ ากดัแลว้ และวสิาหกิจมหาชนประเภทอ่ืนนั้น ควรจะไดรั้บการศึกษาเชิกลึกต่อไป  
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