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บทคัดย่อ

	 หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นองค์กรทางธรุกจิทีจ่ดัตัง้ขึน้โดยองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ตามบทบญัญัติแห่งกฎหมาย อนัได้แก่ พระราชบญัญตัจัิดตัง้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น  หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดท�ำ

บรกิารสาธารณะในทางอตุสาหกรรมและพาณิชยกรรมและอยูภ่ายใต้การก�ำกบัดแูลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในทางการเงิน  

การจดัการบุคลากรและมีการด�ำเนนิงานในลกัษณะท�ำนองเดียวกบัรฐัวสิาหกจิซึง่เป็นหน่วยธุรกจิ

ของรัฐ ปัจจุบัน หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ซึ่งเป็นองค์กรทาง

ธรุกจิทีม่ภีารกจิหน้าทีใ่นการจดัท�ำบรกิารสาธารณะในทางอตุสาหกรรมและพาณชิยกรรมม ี2 รปูแบบ  

ได้แก่ บริษทัจ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และการพาณชิย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

	 จากการศึกษาพบว่า  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  ไม่นิยมจัดตั้งหน่วย

ธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ถงึแม้ว่าพระราชบญัญตัจัิดตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ต่างให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นได้  ทั้งนี้ มีเหตุผลที่ส�ำคัญอันเนื่องมาจากข้อจ�ำกัดของมาตรการทางกฎหมายและ 

ข้อจ�ำกัดของมาตรการอื่นๆที่เกี่ยวข้อง อาทิ มาตรการทางด้านการเงินและงบประมาณ 

มาตรการด้านบุคลากร และมาตรการของฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น ดังนั้น ข้อเสนอ

แนะจากการศึกษา จึงแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ประกอบด้วย ส่วนแรก ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย  

ซึง่สามารถแบ่งมาตรการด�ำเนนิการเชงิกฎหมายออกเป็น 2 ระยะ คือ การแก้ไขปัญหาและอปุสรรค 

ในระยะเริ่มแรก โดยการปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน และการแก้ไข

ปัญหาและอุปสรรคในระยะยาว โดยการตรากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  และข้อเสนอแนะส่วนที่  2  คือ  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ซึ่งเป็นข้อเสนอแนะที่จัดท�ำขึ้นเพื่อสนับสนุนข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย  เพ่ือใช้เป็นแนวทางใน

การปรับปรุงและพัฒนาการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย

ให้มีประสิทธิผลและมีจ�ำนวนเพิ่มมากขึ้น 

ค�ำส�ำคัญ: หน่วยธุรกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
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Abstract

	 The business unit of the local administrative organization is a business organization  

established by the local administrative organization according to Local Administrative  

Organization Establishment Act. Its objective is to provide public services in industrial and 

commercial sectors and it is under the governance of the local administrative organizations.  

However, it is independent in terms of finance, human resource management, and business  

operation as same as the state enterprise which is the business unit of the central government.  

Nowadays, the business unit of the local administrative organization consists of two types: 

limited companies and commercial ventures. 

	 According to the studies, the local administrative organization in Thailand unusually 

establishes a business unit even though it has authority given by the Local Administrative 

Organization Establishment Act to establish a business unit. There are important reasons 

due to restrictions imposed by legal measures and other measures such as financial and 

budgetary measures, personnel measures and the measures of the political and local 

administration. Therefore, the suggestions from studies consist of two parts ; The first 

part is the suggestion on laws which can be divided into 2 periods; the first period is to 

improve and amend the law to solve existing problems and limitations and the second 

period is to issue the law on the methods and criteria to establish a business unit of the 

local administrative organization. Moreover, the second part is the suggestion on policies 

that will help supporting the improvement, amendment, and legislation of laws. These will 

lead to increasing numbers of the business unit of the local administrative organization. 

Keywords: Business Unit,  Local Administrative Organization,  Industrial and Commercial
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1.  บทน�ำ

	 ปัจจุบัน ปัญหาเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่เพียงพอต่อ 

การรองรับการให้บริการสาธารณะ นับว่าเป็นปัญหาส�ำคัญท่ีท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ต้องจดัท�ำบริการสาธารณะและด�ำเนนิภารกจิตามท่ีได้รับมอบหมายภายใต้งบประมาณหรือราย

ได้ท่ีมอียู่ อย่างจ�ำกดั ส่งผลให้การด�ำเนนิภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่มปีระสทิธภิาพ 

และไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิน่ได้ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

ดงันัน้ การจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึถอืเป็นอกีเครือ่งมอืหนึง่ในการจดั

ท�ำบริการสาธารณะเพื่อสร้างแหล่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เป็นองค์กรทางธรุกจิท่ีจัดตัง้ขึน้โดยองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ที่อยู่ภายใต้ 

การก�ำกบัดแูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ มีอสิระในทางการเงนิ การจดัการบคุลากร และการ

ด�ำเนนิงานในลกัษณะท�ำนองเดยีวกบัรฐัวสิาหกจิซึง่เป็นหน่วยธรุกจิของรฐั ทีม่ฐีานะเป็นนติบิคุคล

แยกต่างหากจากรัฐและส่วนราชการที่จัดตั้ง มีความเป็นอิสระในทางการเงิน การบริหารงาน 

และการบรหิารบคุคล ตามกฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจินัน้ๆ ทัง้นี ้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ตามบทบัญญตัแิห่งกฎหมายมี 2 รปูแบบ ได้แก่ บรษัิทจ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ และการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่แต่ละรปูแบบมลีกัษณะ หลกัเกณฑ์ 

และเงื่อนไขในการจัดตั้ง ตลอดจนการบริหารและด�ำเนินการที่แตกต่างกัน

	 จากการศึกษาการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  

พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยไม่นิยมจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่  แม้ว่าพระราชบัญญตัจัิดตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละรปูแบบต่างให้อ�ำนาจ

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดตั้งหน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพ่ือจัด

ท�ำบรกิารสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ ทั้งน้ี มีเหตุผลสืบเนื่องมาจากปัญหา 

อนัเนือ่งมาจากมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอืน่ๆทีเ่กีย่วข้องหลายประการ อาท ิการไม่มี 

บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่บางรปูแบบจดัตัง้หน่วยธรุกจิของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ข้อจ�ำกดัของบทบญัญตัแิห่งกฎหมายในการก�ำหนดเงือ่นไขเกีย่วกบั 

การจัดต้ัง ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการก�ำหนดวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง การไม่มีบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งให้มีความชัดเจนอย่างเป็นระบบ ตลอดจน

ปัญหาและอุปสรรคที่มีผลมาจากการขาดมาตรการอื่นๆในอันที่จะส่งเสริมและสนับสนุนให้มี

การจัดตั้งธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงข้อจ�ำกัดเหล่านี้ถือเป็นปัญหาและอุปสรรค

ส�ำคัญที่ควรได้รับการแก้ไข จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะท�ำการศึกษาเกี่ยวกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
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	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิดทั่วไปอันเป็นแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ 

การจัดต้ังหน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประกอบด้วย แนวคิดท่ัวไปเกีย่วกบัการจัดท�ำ 

บรกิารสาธารณะ การด�ำเนนิภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และหน่วยธรุกจิขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนศึกษาการจัดตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ

ประเทศไทยและต่างประเทศ เพือ่ท�ำให้ทราบข้อสรปุและเสนอแนะแนวทางในการจดัตัง้ รปูแบบ 

วิธีการและหลักเกณฑ์การจัดตั้งที่เหมาะสมเกี่ยวกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย เพื่อใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับ 

การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

	 ทัง้นี ้บทความนีมี้ขอบเขตในการวจิยัเอกสารทีเ่กีย่วกับการจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ประกอบด้วยการศึกษารูปแบบ หลักเกณฑ์และเงื่อนไขใน

การจัดตั้ง กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดตั้ง สถานการณ์การจัดตั้ง ตลอดจนศึกษาวิเคราะห์

มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทย และการศกึษาแนวคดิและวตัถปุระสงค์ในการจัดตัง้ รปูแบบ

การจัดต้ัง หลกัเกณฑ์และวธีิการในการจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในต่าง

ประเทศ ประกอบด้วย ประเทศญีปุ่น่ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรัง่เศส และประเทศเกาหลใีต้ ซึง่

ประเทศเหล่านีม้กีารจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จ�ำนวนมาก หลากหลาย  

และมีบทบาทส�ำคัญอย่างยิ่งในการส่งเสริมสวัสดิการและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่

ของประชาชนให้ดียิ่งขึ้น 

2. แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแนวคิดทั่วไปอันเป็นแนวคิด 

พ้ืนฐานทีเ่ป็นทีม่าของการจดัตัง้ ได้แก่ แนวคดิเกีย่วกบัการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ ทฤษฎบีรกิาร

สาธารณะในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส แบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็น 2 ประเภท 

ประเภทแรก คือบริการสาธารณะทางปกครอง (Service publics administratifs) เป็นกิจกรรมที่ 

โดยสภาพเป็นงานในหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ต้องจัดท�ำเพื่อตอบสนองความต้องการของ

ประชาชน ซึง่ส่วนใหญ่เป็นภารกจิพืน้ฐานของรฐัทีเ่กีย่วกบักจิกรรมการดแูลความปลอดภยัและ

ความสงบสขุของประชาชน และประเภททีส่อง คอื บรกิารสาธารณะทางอตุสาหกรรมและพาณชิกรรม 

(Service publics industriels et commerciaux) ซึง่เป็นการด�ำเนนิกจิกรรมทีม่ลีกัษณะคล้ายคลงึ
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กับวิสาหกิจของเอกชนทั้งในด้านวัตถุแห่งบริการ  แหล่งท่ีมาของเงินทุน  และวิธีการด�ำเนิน

งาน5 การจัดท�ำบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรมมีวัตถุประสงค์ท่ีส�ำคัญ  คือ  

การด�ำเนินภารกิจของรัฐในทางเศรษฐกิจเพื่อหารายได้ให้แก่ฝ่ายปกครอง6 ทั้งนี้ การด�ำเนิน

ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกิจการที่เป็นไปเพื่อตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนในท้องถิน่ ทีมี่ลกัษณะทีแ่ตกต่างไปจากท้องถิน่อืน่ๆ และเป็นกจิการทีใ่กล้ชดิกับคนใน

ท้องถิน่ ได้แก่ การให้บรกิารทีเ่ก่ียวข้องกบัชวีติคนในท้องถิน่7 โดยวธิใีนการจัดท�ำบรกิารสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มหีลายวธิ ีได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นผูด้�ำเนนิการเอง

โดยใช้ระบบราชการหรอืการจดัตัง้การพาณิชย์ การจดัท�ำบรกิารสาธารณะโดยการจัดท�ำร่วมกบั

บคุคลหรือนติิบคุคลอืน่ ได้แก่ การจัดตัง้บรษิทัจ�ำกดัหรอืการจัดตัง้สหการ และการจดัท�ำบรกิาร

สาธารณะโดยการมอบให้เอกชนด�ำเนินการ 

	 การจดัต้ังหน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นการด�ำเนนิกจิการเชงิพาณชิย์

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นทางเลือกหนึ่งในการแสวงหารายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน การด�ำเนนิกจิการเชงิพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เป็นกจิการที ่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อหารายได้ให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ โดยการจดัเกบ็ค่าใช้บรกิาร (User charge) จากผูท้ีไ่ด้รบัประโยชน์จากการจดัหาสนิค้า

และบริการสาธารณะนั้นโดยตรง ซึ่งค่าบริการนั้นอาจมีหลายรูปแบบ เช่น ค่าเช่า ค่าธรรมเนียม  

หรือราคาซื้อขายสินค้าหรือบริการโดยทั่วไป8 นอกจากนั้น การด�ำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเป็นไปตามหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้า ซึ่งเป็น

หลกัทีใ่ห้เสรีภาพในการประกอบการในทางอุตสาหกรรมและการค้าแก่บคุคล (บคุคลเอกชนและ

บคุคลมหาชน) ซึง่หลกัการนีป้ระกอบด้วยหลกัเสรีภาพในการประกอบการ และหลักการแข่งขนัเสรี 

ที่รับรองให้บุคคลมีอิสระในการประกอบการในระบบแข่งขัน โดยไม่ถูกจ�ำกัดหรือแทรกแซงที ่

อาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน9

	 5 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, บรกิารสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรัง่เศส (กรงุเทพฯ: นติิธรรม, 2541), 10-12.
	 6 วบิลูย์ กนัมาระบตุร, “บริการสาธารณะทางอตุสาหกรรมและการค้า (Service public industriel et commercial),” 
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 18, ฉ.2 (2531): 27- 30.
	 7 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกีย่วกับบรกิารสาธารณะ, พมิพ์ครัง้ที ่4 (กรงุเทพฯ: วญิญูชน, 
2552), 145 - 146.
	 8 จรัส สุวรรณมาลา ,แนวทางการประกอบการพาณิชย์ของราชการส่วนท้องถิ่น (รายงานการวิจัย) 
(กรุงเทพฯ: สถาบันด�ำรงราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทย, 2537), 1-2.
	 9 สุรพล  นิติไกรพจน์, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝรั่งเศส,”  
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 24, ฉ.2 (2539): 586-594.
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3. การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ

	 การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของกลุ่มประเทศตัวอย่าง 

(ประเทศญี่ปุ่น ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเกาหลีใต้) มีการจัดตั้งหน่วยธุรกิจ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หลากหลายรปูแบบ โดยมชีือ่เรยีกและวตัถปุระสงค์ในการจดัตัง้

แตกต่างกันไป ทั้งนี ้ขึ้นอยู่กับแนวความคิด และบริบทของแต่ละประเทศ ซึ่งสามารถสรุปสาระ

ส�ำคัญโดยสรุปตามประเด็นการศึกษา ดังต่อไปนี้

	 3.1 แนวคดิและวตัถปุระสงค์ในการจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

	 3.1.1 ประเทศญี่ปุ่น 

	 หน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศญีปุ่น่ ถกูจดัตัง้ขึน้เพือ่เป็นเครือ่ง

มือส�ำหรบัชว่ยเหลอืและแบ่งเบาภาระหนา้ทีใ่นการด�ำเนนิงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่  

ทั้งยังส่งเสริมและปรับปรุงสภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีขึ้น นอกจากนั้น  

ยงัมวีตัถปุระสงค์เพือ่ด�ำเนนิกจิการต่างๆเพ่ือให้มรีายได้เพยีงพอส�ำหรบัเลีย้งตนเอง10 ส่วนการ 

จัดต้ังวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นนั้น จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อความมั่นคงในชีวิตความเป็น

อยู่ของประชาชนและยังมีจุดมุ ่งหมายเพ่ือช่วยเหลือความเจริญด้านเศรษฐกิจและสังคม 

ทั้งนี้ กิจการที่วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นจัดท�ำจะเป็นโครงการที่เกี่ยวข้องกับการก่อตั้งสถาบันวิจัย 

ด�ำเนินการควบคุมและก่อตั้งโรงเรียนวิชาชีพระดับสูงและมหาวิทยาลัย การประปา (ยกเว้น

โครงการที่ไม่สลับซับซ้อน) การประปาที่ใช้ในอุตสาหกรรม การคมนาคม รถไฟ ไฟฟ้า ก๊าซ  

โรงพยาบาล สวัสดิการสังคม และโครงการที่ก�ำหนดตามข้อบังคับของบริษัทหรือกิจการนั้นๆ11

	 3.1.2 ประเทศองักฤษ 

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศองักฤษมกีารจัดท�ำบรกิารสาธารณะในรปูกจิการ 

เชิงพาณชิย์มาเป็นเวลายาวนาน การจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศ

อังกฤษนั้น จัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นเครื่องมือส�ำหรับช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระหน้าที่ในการด�ำเนิน

งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ อย่างไรก็ตาม ในบางกรณกีารจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ก็มีวตัถปุระสงค์เพือ่แสวงหาก�ำไรส�ำหรบัช่วยเหลอืองค์กรต่างๆ ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มิได้มีวัตถุประสงค์ในการหาก�ำไรด้วย12

	 10 อยุทธ์ จามิกรณ์, “แนวทางในการจัดตั้ง ถือหุ้นและด�ำเนินงานบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), 33.
	 11 Local Incorporated Administrative Agency Act 2003, Chapter III business operations, Article 21.
	 12 อยุทธ์ จามิกรณ์, แนวทางในการจัดตั้ง ถือหุ้นและด�ำเนินงานบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย, 33.
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	 3.1.3 ประเทศฝรั่งเศส 

	 วิสาหกจิมหาชนส่วนท้องถิน่ (Entreprise publique locale หรอื Epl) ของประเทศฝรัง่เศส

จัดตั้งขึ้นเพ่ือด�ำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ โดยวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นเป็นกจิการท่ีมกีารจัด

องค์กรภายใต้กฎหมายเอกชน (Private Law) มหีน้าท่ีในการจดับรกิารสาธารณะเพื่อประโยชน์

สาธารณะ (General Interest)13 และตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์

ส�ำคญัในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะในอันทีจ่ะส่งเสรมิและปรบัปรงุคุณภาพชวีติและสภาพความ

เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นให้ดียิ่งขึ้น นอกจากนั้น ประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส Code général des collectivités territoriales (CGCT)  

ยังก�ำหนดให้วิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศสจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค ์

เพื่อด�ำเนินการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ การก่อสร้าง การด�ำเนินการเพ่ือสาธารณประโยชน ์

เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมด้วย14 

	 3.1.4 ประเทศเกาหลีใต้ 

	 การจัดตัง้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศเกาหลใีต้มวีตัถปุระสงค์

ในการท�ำหน้าทีใ่ห้บรกิารสาธารณะแก่ประชาชนแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ นอกจากนัน้ ยงัเป็น

แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถพึง่ตวัเอง 

ได้ โดยทีม่าของแหล่งรายได้มาจากการเกบ็ค่าธรรมเนยีม ค่าใช้บรกิารสาธารณปูโภคต่างๆ หรอื

รายได้จากก�ำไรของวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 

	 3.2 รูปแบบการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 3.2.1 ประเทศญี่ปุ่น

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น สามารถจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ได้ 2 รปูแบบ คอื 1) การจดัตัง้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

ตามกฎหมายว่าด้วยการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ. 1952  (The Local Public Enterprise Law 1952) 

และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ในการพาณิชย์ท้องถิ่น ค.ศ. 1952 (The Local Public  

Enterprise Labor Relations Law 1952) ซ่ึงก�ำหนดให้การพาณชิย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

เป็นเพียงหน่วยงานหนึง่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีถกูควบคมุและดูแลโดยองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ และ 2) การจดัตัง้วสิาหกจิส่วนท้องถิน่ในรปูแบบนติบิคุคลเอกชน ซึง่หลกัเกณฑ์และวธิกีาร 

ในการจัดตั้งวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามท่ีก�ำหนดในกฎหมาย Local Incorporated  

	 13 วฒุสิาร ตนัไชย และคณะ, ข้อเสนอเชงินโยบายนวัตกรรมการพฒันารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
(รายงานการวจิยั) (กรงุเทพฯ: สถาบนัพระปกเกล้า, 2558), 230.
	 14 Code général des collectivités territoriales,  LIVRE V : Dispositions Écoomiques, TITRE II :  
Sociétés d’économie mixte locale,  Article L.1521-1.
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Administrative Agency Act 2003 (Act No. 118 of 2003)15

	 3.2.2 ประเทศองักฤษ 

	 กฎหมาย Local Government Act2003  มาตรา 95 ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

มอี�ำนาจจดัตัง้บรษิทัจ�ำกดัในการท�ำการค้าเพือ่หาก�ำไรในพืน้ทีภ่ายในขอบเขตอ�ำนาจทีม่อียูข่อง

ตนได้ นอกจากนัน้ กฎหมาย Localism Act 2011  มาตรา 4 ยังก�ำหนดขอบเขตการด�ำเนนิงานท่ีมี

วัตถปุระสงค์เพือ่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ว่าต้องกระท�ำโดยผ่านบรษิทัจ�ำกดั 

ซึ่งบริษัทจ�ำกัดตามกฎหมาย Localism Act 2011 มาตรา 4(4) หมายความถึงบริษัทจ�ำกัดตาม

มาตรา 1(1) แห่งกฎหมาย Companies Act 2006 ได้แก่ บริษัทที่จัดตั้งและจดทะเบียนภายใต้ 

กฎหมาย The Companies Act 2006 ทัง้นี ้มาตรา 4(2) แห่งกฎหมายดงักล่าว ได้ก�ำหนดประเภท

ของบริษัทมหาชน (Public Company) ประกอบด้วย บริษัทจ�ำกัดโดยหุ้น (Company Limited by 

Shares)  บริษัทจ�ำกัดโดยค�ำรับรอง (Company Limited by Guarantee and Having a Share 

Capital) ดังนัน้ รปูแบบการจดัต้ังหน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศองักฤษ

จึงมี 2 รูปแบบ คือ บริษัทจ�ำกัดโดยหุ้น (Company limited by shares) และบริษัทจ�ำกัดโดย 

ค�ำรับรอง (Company limited by guarantee and having a share capital)16 

	 3.2.3 ประเทศฝรั่งเศส 

	 รูปแบบการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นตามที่ก�ำหนดในประมวลกฎหมายกลาง

ว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศฝร่ังเศส Code général des collectivités territoriales 

(CGCT) ม ี3 รปูแบบ คอื (1) บรษิทัผสมท้องถิน่ (Sociétés d’économie mixte locale หรือ Seml) 

เกดิจากการรวมกลุม่ระหว่างบคุคลธรรมดาหรอืหน่วยงานของรฐัตัง้แต่หน่ึงแห่งขึน้ไป เพือ่ด�ำเนนิ

กิจการในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม17 (2) บริษัทมหาชนท้องถิ่น (Sociétés publiques 

locales หรือ Spl) เป็นบริษัทมหาชนจํากัด สร้างขึ้นและถือหุ้นทั้งหมดโดยองค์กรปกครอง 

	 15 วุฒสิาร ตนัไชย และคณะ, ข้อเสนอเชงินโยบายนวัตกรรมการพฒันารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิน่, 236.
	 16 The Companies Act 2006, Section 4 Private and public companies

	 (1) A “private company” is any company that is not a public company.

	 (2) A “public company” is a company limited by shares or limited by guarantee and having a share capital—

	 (a) whose certificate of incorporation states that it is a public company, and

	 (b) in relation to which the requirements of this Act, or the former Companies Acts, as to registration 
or re-registration as a public company have been complied with on or after the relevant date.
	 17 Code général des collectivités territoriales, LIVRE V : Dispositions Écoomiques, TITRE II :  
Sociétés d’économie mixte locale,  Article L.1522-1.
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ส่วนท้องถิ่นหรือกลุ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น18 และ (3) บริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะ 

(Sociétés d’économie mixte à opération unique หรือ Semop) ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ 

เพื่อด�ำเนินกิจการหนึ่งกิจการใดโดยเฉพาะ หรือจัดตั้งขึ้นโดยมีระยะเวลาที่จ�ำกัด19

	 3.2.4 ประเทศเกาหลีใต้ 

	 กฎหมาย Local Public Enterprises Act 1980 ก�ำหนดรูปแบบของกิจการเชิงพาณิชย์

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีส่ามารถด�ำเนนิการได้ 2 รปูแบบคอื (1) การพาณชิย์ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง (Directly managed  

enterprise หรอื Law applied enterprise) ซึง่ด�ำเนนิงานในฐานะหน่วยงานหนึง่ภายใต้โครงสร้างของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และ (2) วสิาหกจิส่วนท้องถิน่ทีจ่ดัตัง้เป็นนติบิคุคลอสิระ (Indirected  

managed enterprise หรอื Discretionary enterprise) วสิาหกจิส่วนท้องถิน่ นี ้จดัตัง้เป็นนติบิคุคล

เอกชนตามกฎหมายธุรกิจ (Commercial Law) หรือนิติบุคคลมหาชน (Civil Law) ซึ่งอาจจัดตั้ง

ในรปูของบรษิทัทนุส่วนท้องถิน่ บรษิทัทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นเจ้าของ และบรษิทัร่วม

ทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับบริษัทเอกชนก็ได้20

	 3.3 หลกัเกณฑ์และวธิกีารในการจดัตัง้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

	 3.3.1 ประเทศญี่ปุ่น 

	 กฎหมาย The Local Public Enterprise Law 1952 เป็นกฎหมายที่ส�ำคัญที่ก�ำหนดกรอบ

หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนั้น  

ยังก�ำหนดหลักเกณฑ์การบริหารโดยทั่วไป หลักเกณฑ์ในด้านองค์กร การเงินและงบประมาณ 

การบรหิารงานบุคคล ส�ำหรบัหลกัเกณฑ์และวธีิการในการจดัตัง้วสิาหกจิส่วนท้องถิน่นัน้ เป็นไปตาม

กฎหมาย Local Incorporated Administrative Agency Act 2003 ซึง่ก�ำหนดให้วสิาหกจิส่วนท้องถิน่ 

มีสถานะเป็นนิติบุคคล ผู้ที่จะลงทุนในวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นองค์กรภาคสาธารณะ

เท่านั้น นอกจากนั้น การก่อต้ังจะต้องมีการลงทุนทรัพย์สินที่นอกเหนือจากเงินทุนเท่ากับ 

หรือมากกว่าครึ่งหนึ่งของทุนของบริษัท โดยจะต้องมีการก�ำหนดข้อบังคับบริษัท และต้องท�ำ 

การจดทะเบียน ณ ส�ำนักงานทะเบียนที่ส�ำนักงานวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นตั้งอยู่21

	 18 Code général des collectivités territoriales, LIVRE V : Dispositions Écoomiques, TITRE III:  
Sociétés publiques locales,  Article L.1531-1
	 19 Code général des collectivités territoriales, LIVRE V : Dispositions Écoomiques, TITRE IV:  
Sociétés d’économie mixte à opération unique,  Article L.1541-1.
	 20 Moon, Chang-Soo, Local Government in Korea (Korea: Seoul Multi Net, 1999), 230 - 231. 
	 21 Local Incorporated Administrative Agency Act, 2003, Article 6 - 9.
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	 3.3.2 ประเทศองักฤษ 

	 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้ง  

2 รปูแบบ สามารถกระท�ำได้โดยการจดทะเบยีนภายใต้กฎหมาย The Companies Act 2006 Part 

2  Company Formation (การจัดตั้งบริษัท) ซึ่งมีสาระส�ำคัญที่ก�ำหนดให้ต้องระบุชื่อบริษัทใน

หนงัสอืบรคิณห์สนธิ ต้องมีการก�ำหนดรายละเอยีดเกีย่วกบัวตัถปุระสงค์ในการจัดตัง้บรษิทัจ�ำกดั 

โดยวัตถุประสงค์ที่จัดตั้งต้องไม่เป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมาย และต้องมีข้อตกลงใน 

การเข้าเป็นสมาชิกของบริษัท กรณีท่ีเป็นบริษัทจ�ำกัดโดยหุ้น ผู้ถือหุ้นต้องถือหุ้นไว้อย่างน้อย

คนละ 1 หุ้น ทัง้นี ้การจดทะเบยีนบรษิทัจะต้องเป็นไปตามท่ีก�ำหนดในกฎหมาย The Companies  

Act 2006 มาตรา 9 – 1322

	 3.3.3 ประเทศฝรั่งเศส 

	 หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 รูปแบบ เป็นไป

ตามทีก่�ำหนดไว้ในประมวลกฎหมายกลางว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศฝรัง่เศส 

(Code général des collectivités territoriales (CGCT)) ทั้งนี้ หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัด

ตั้งบริษัทผสมท้องถิ่น เป็นไปตาม มาตรา L.1521-1 ถึง L.1525-3 ส่วนหลักเกณฑ์และวิธีการ

ในการจัดตั้งบรษิทัมหาชนท้องถิน่ เป็นไปตาม มาตรา L.1531-1 และหลักเกณฑ์และวิธีการใน 

การจัดตั้งบริษัทผสมเพื่อกิจการเฉพาะ เป็นไปตาม มาตรา L.1541-1 ถึงมาตรา L.1541-3   

ซึ่งได้ก�ำหนดจ�ำนวนผู้ถือหุ้น สัดส่วนการถือหุ้น วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง ตลอดจนวิธีการ 

จัดตั้งไว้อย่างชัดเจน 

	 3.3.4 ประเทศเกาหลีใต้ 

	 การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้สามารถ

กระท�ำได้โดยออกเป็นข้อบญัญตัท้ิองถิน่ (Local ordinance) โดยการพาณชิย์ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลท้องถิ่นโดยตรง ต้องปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต�่ำ

ที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมาย Local Public Enterprises Act 1980 แก้ไขเพิ่มเติมปี ค.ศ. 1992 ก่อนที่ 

จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่น ในขณะที่วิสาหกิจส่วนท้องถิ่นท่ีจัดตั้งเป็นนิติบุคคลอิสระสามารถ

ตราเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อจัดต้ังได้โดยไม่จ�ำเป็นต้องปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต�่ำดังเช่น 

การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น23

	 22 The Companies Act, 2006, Part 2, Section 7 - 16.
	 23 วุฒสิาร ตนัไชย และคณะ,  ข้อเสนอเชงินโยบายนวตักรรมการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, 233.
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4. การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

	 ประเทศไทย มีการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 2 รูปแบบ คือ 

บริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ซึ่งแต่ละรูปแบบมีลักษณะ หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดตั้ง ตลอดจนการบริหารและด�ำเนิน

การที่แตกต่างกัน ดังต่อไปนี้

	 รปูแบบแรก บรษิทัจ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จดัตัง้ขึน้ตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณชิย์ ว่าด้วยหุน้ส่วนและบรษิทั มฐีานะเป็นนติบิคุคลตามกฎหมายเอกชนแยกต่างหาก 

จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท�ำให้บริษัทจ�ำกัดดังกล่าวมีความคล่องตัวและมีความเป็น

อสิระ ทัง้ด้านการบรหิารงานบคุคลและการงบประมาณ ปัจจบุนั องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ใน

ประเทศไทยที่มีอ�ำนาจในการจดัต้ังหน่วยธุรกจิรปูแบบนี ้ได้แก่ กรงุเทพมหานคร ตามมาตรา 94 แห่ง

พระราชบญัญตัริะเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และเทศบาล ตามมาตรา 

57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  โดยการจัดตั้งบริษัทขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นนั้น จะต้องมีวัตถุประสงค์เพียงเฉพาะเพื่อกิจการสาธารณูปโภคหรือเพื่อกิจการค้าขาย

อันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น (เว้นแต่กรณีที่บริษัทจ�ำกัดที่เทศบาลร่วมก่อตั้งหรือถอืหุน้นัน้ไม่มี

เอกชนถอืหุน้อยูด้่วย) ท้ังนี ้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะต้องถอืหุน้เกนิกว่าร้อยละ 50 ของทนุ 

จดทะเบยีน และการจดัต้ังจะต้องได้รบัความเหน็ชอบจากรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งตั้งแต่

ในอดีตจนถึงปัจจุบัน ปรากฏหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบบริษัทจ�ำกัด

เพยีง 2 แห่งเท่านัน้ คอื บรษิทั กรงุเทพธนาคม จ�ำกดั ซึง่มฐีานะเป็นวสิาหกจิของกรงุเทพมหานคร 

โดยกรงุเทพมหานครถอืหุน้อยูใ่นบรษิทัดงักล่าวร้อยละ 99.8 และกรงุเทพมหานครมีหน้าท่ีควบคุม

ดูแลการด�ำเนินกิจการของบริษัทได้โดยสมบูรณ์ และบริษัท ขอนแก่นทรานซิส ซิสเท็ม จ�ำกัด  

ซึง่เป็นบรษัิททีเ่กดิจากการรวมตวัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในจงัหวดัขอนแก่น ประกอบ

ด้วย เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลเมืองศิลา เทศบาลต�ำบลเมอืงเก่า เทศบาลต�ำบลท่าพระ และ

เทศบาลต�ำบลส�ำราญ ร่วมกนัจดทะเบยีนจัดตัง้บรษิทัจ�ำกัดขึน้โดยมวัีตถุประสงค์เพือ่เป็นหน่วย

งานกลางในการขับเคลื่อนโครงการ บริหารจัดการและจัดเก็บรายได้ของโครงการระบบขนส่ง

มวลชนสาธารณะระบบรางเบา (LRT) ในเขตอ�ำเภอเมืองขอนแก่น เพื่อแก้ไขปัญหาการจราจร  

และอ�ำนวยความสะดวกในการเดินทางของประชาชน ทั้งนี้ การจัดตั้งบริษัทดังกล่าวได้รับ 

การอนุมัติจัดตั้งจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2560  

ตามมาตรา 57 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  

	 รปูแบบทีส่อง การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เป็นหน่วยธรุกจิขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอิสระในทางการเงินและการบริหารบุคลากรแยกต่างหากจากองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิน่ แต่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นีม้ไิด้มสีถานะทางกฎหมาย

เป็นนิติบุคคล ดังนั้น แม้จะมีอิสระในทางการเงินและการบริหารบุคลากร แต่ก็ยังคงถือว่า 

การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานส่วนหนึ่งขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ ทัง้นี ้การจดัตัง้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทย จดัตัง้

ขึน้โดยอาศยัอ�ำนาจตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และพระราชบญัญตัิ

ก�ำหนดแผนและขัน้ตอนกระจายอ�ำนาจ พ.ศ. 2549 โดยการตราเป็นข้อบญัญติัท้องถิน่ ปัจจบุนั 

ปรากฏการพาณิชย์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการอยู่หลายประเภท เช่น สถาน 

ธนานุบาล กิจการขนส่ง กิจการประปา ท่าเทียบเรือ การเก็บขยะ 

5. วิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย

	 จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายและมาตรการอืน่ๆ ท่ีเกีย่วข้องกบัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พบว่า มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องมีข้อจ�ำกัดอันเป็น

ปัญหาและอุปสรรคต่อการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย

หลายประการ ซึ่งสามารถสรุปสาระส�ำคัญ ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้

	 5.1 มาตรการทางกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

	 มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ในประเทศไทยสามารถแยกพจิารณาตามรปูแบบของหน่วยธรุกจิขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ได้ดังต่อไปนี้

	 5.1.1 ข้อจ�ำกัดที่เป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

	 1) ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการห้ามมิให้ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับ

เอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

	 การจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับ 

การห้ามมิให้ประกอบกิจการทีมี่ลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัเอกชน ตามมาตรา 75 วรรคสอง ของ

รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 โดยหากการด�ำเนนิกจิการของบรษิทัจ�ำกดั

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่มีลกัษณะเข้าข้อยกเว้นตามบทบญัญตัมิาตราดงักล่าว องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจจัดต้ังบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อด�ำเนิน
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กจิการเหล่านัน้ได้เลย ทัง้นี ้ข้อยกเว้นของมาตราดงักล่าวซึง่บญัญตัใิห้สามารถด�ำเนนิกจิการได้  

หากเป็นกรณีมีความจ�ำเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน ์

ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรอืการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ ถอืว่าการไม่ก�ำหนดลักษณะ

และประเภทของกิจการให้มีความชัดเจน เป็นการบัญญัติข้อยกเว้นที่ไม่ชัดเจนและมีลักษณะ

ที่ค่อนข้างกว้าง สามารถตีความได้อย่างหลากหลาย ซึ่งอาจท�ำให้เกิดปัญหาในการตีความได้

	 2) การไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบาง 

รูปแบบจัดตั้งบริษัทจ�ำกัด  

	 ปัจจุบันบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่บัญญัติก�ำหนดให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย สามารถจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดเพ่ือด�ำเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรม

และพาณิชยกรรมไว้อย่างชัดแจ้ง มีเพียง 2 รูปแบบเท่านั้น คือ กรุงเทพมหานคร และเทศบาล 

ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่น กล่าวคือ เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด

และองค์การบริหารส่วนต�ำบลนั้น ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจในการจัดตั้งบริษัท

จ�ำกัด แม้ว่าเมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบรหิารส่วนต�ำบลจะมศีกัยภาพ

ทีจ่ะด�ำเนนิการได้กต็าม ซึ่งการบัญญัติดังกล่าวถือเป็นการบัญญัติให้อ�ำนาจในการจัดตั้งลักล่ัน

และเหลื่อมล�้ำระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง และถือเป็นการตัดโอกาสของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในอันทีจ่ะใช้บริษทัจ�ำกดัท่ีจัดตัง้ขึน้ดงักล่าวเป็นเครือ่งมอืในการจัดท�ำ 

บริการสาธารณะเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนที่อยู่อาศัยในท้องถิ่น และเป็น 

เครื่องมือในการแสวงหารายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 3) บทบัญญัติแห่งกฎหมายก�ำหนดกระบวนการในการจัดต้ังบริษัทจ�ำกัดไว้ 

แตกต่างกัน

	 พระราชบญัญัตริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญตัิ

เทศบาล พ.ศ. 2496 ก�ำหนดกระบวนการภายในส�ำหรับการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดไว้แตกต่างกันใน

เรื่องของคะแนนเสียงในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคอื มาตรา 

94 แห่งพระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก�ำหนดให้การจัด

ต้ังบริษัทจ�ำกัดของกรุงเทพมหานครจะต้องให้สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบใน 

การจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

ทั้งหมด และได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ส่วนมาตรา 57 ตรี 

แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 นั้น ก�ำหนดแต่เพียงให้การจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดต้องได้

รบัความเหน็ชอบจากรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยเท่านัน้ มไิด้บญัญตัใิห้ต้องได้รบัความ

เห็นชอบจากสภาเทศบาลแต่อย่างใด ซึ่งจากการที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติแตกต่างกัน
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และไม่ชัดเจนเช่นนี้ อาจท�ำให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่าในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ สภาท้องถิน่ต้องมมีตคิะแนนเสยีงจ�ำนวนเท่าใด การด�ำเนนิการอย่างไร

จึงจะถือว่าชอบด้วยกฎหมายและเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก�ำหนด

	 4) บคุคลทีจ่ะเข้าร่วมจัดตัง้บรษัิทจ�ำกัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

	 มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบยีบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ

มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อาจร่วมกับบุคคลอื่นจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดได้ ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงอาจเข้าร่วมกับ

บุคคลธรรมดา, นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน หรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในการจัดตั้ง 

บรษิทัจ�ำกดัได้ ทัง้นี ้การเข้าร่วมจดัตัง้บรษิทัจ�ำกดัระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กบับคุคล

ธรรมดา หรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนน้ัน ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับ 

กรณกีารคัดเลอืกเอกชนเข้าร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการเข้าร่วมจดัตัง้บรษิทัจ�ำกดัไว้

เป็นการเฉพาะ คงปรากฏแต่การก�ำหนดวธิกีารคดัเลอืกเอกชนร่วมลงทนุในกจิการของรฐั ตามที่

บัญญัติไว้ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

ซึง่ก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลอืกเอกชนร่วมลงทนุในกจิการของรฐัไว้ ยกตวัอย่าง

เช่น การก�ำหนดให้มีคณะกรรมการคัดเลือกเอกชนเพื่อท�ำหน้าที่ในการก�ำหนดคุณสมบัติของ

เอกชน ก�ำหนดวิธีการในการคัดเลือก และพิจารณาคัดเลือกเอกชนที่จะเข้าร่วมลงทุนในกิจการ

ของรฐั แต่อย่างไรกต็าม บทบญัญัตดัิงกล่าวใช้บงัคบัโดยจ�ำกดัเฉพาะกิจการขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ทีมี่โครงการมูลค่าตัง้แต่หนึง่พนัล้านบาทขึน้ไปเท่านัน้ ดงันัน้ หากกจิการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่มมีลูค่าโครงการต�ำ่กว่าหนึง่พันล้านบาทกไ็ม่อาจน�ำหลกัเกณฑ์ดงักล่าวมา

ใช้บังคับได้ 

	 ส่วนการเข้าร่วมจัดต้ังบริษัทจ�ำกัดระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนนั้น พบว่า กรุงเทพมหานครมีอ�ำนาจเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมาย

มหาชน อันได้แก่ ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นได้โดยไม่

จ�ำกัดตามมาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  

ส่วนเทศบาลนั้น มีอ�ำนาจเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนท่ีเป็นองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต�ำบล หรือ

สุขาภิบาลเท่านั้นตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ดังนั้น เมื่อไม่มี

บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจเมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหาร

ส่วนต�ำบลจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดได้ เทศบาลจึงอาจร่วมกับเทศบาลด้วยกันเท่านั้นที่จะจัดตั้งบริษัท

ของเทศบาล
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	 5) การก�ำหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 มาตรา 94 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบริหารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ

มาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ก�ำหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัท

จ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ถือหุ้นในบรษิทั

จ�ำกัดเป็นมูลค่าเกินว่าร้อยละ 50 ของทุนจดทะเบียน อาจเป็นการสร้างภาระให้กับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในการหาเงินและทรัพย์สินมาลงทุนในบริษัทให้ได้ตามสัดส่วนท่ีกฎหมาย

ก�ำหนด นอกจากนั้น การก�ำหนดสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทจ�ำกัดดังกล่าวยังถือเป็นการกีดกัน

การระดมทุนร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชน ซึ่งถึงแม้ว่าภาคเอกชน

จะมีศักยภาพและเงินลงทุนที่สามารถร่วมลงทุนในบริษัทดังกล่าวได้ก็ตาม แต่ภาคเอกชน 

ก็ไม่สามารถถือหุ้นรวมกันในบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินร้อยละ 50 ได้

	 6) การก�ำหนดวตัถปุระสงค์ในการจดัตัง้บรษัิทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

	 มาตรา 94 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

และมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ก�ำหนดให้กรุงเทพมหานครและ

เทศบาลมีอ�ำนาจในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะกิจการท่ีเป็นสาธารณูปโภค

เท่านั้น ไม่อาจจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดเพื่อด�ำเนินกิจการประเภทอื่นนอกเหนือไปจากกิจการอันเป็น

สาธารณูปโภคได้ ยกเว้นกรณีที่บริษัทจ�ำกัดของเทศบาลไม่มีเอกชนถือหุ้นรวมอยู่ด้วย เทศบาล

จงึสามารถจดัตัง้บรษัิทจ�ำกดัขึน้เพือ่ด�ำเนินกจิการในทางอุตสาหกรรมหรอืพาณชิยกรรมประเภท

ใดก็ได้ ไม่จ�ำกัดว่าจะต้องด�ำเนินกิจการเพื่อการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น 

	 7) อ�ำนาจในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์

	 ในปัจจุบัน มีความเห็นแบ่งออกเป็น 2 แนวคือ แนวแรกเห็นว่า การจัดตั้งบริษัทจ�ำกัด

สามารถกระท�ำได้เฉพาะบคุคลธรรมดาเท่าน้ัน ดงันัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จึงไม่อาจจัดตัง้

บรษิทัจ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้ แนวทีส่องเหน็ว่า แม้ไม่มบีทบัญญตัแิห่งกฎหมาย

ก�ำหนดให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดตัง้บรษิทัจ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ไว้อย่างชดัเจน แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กม็อี�ำนาจจดัตัง้บรษิทัจ�ำกดัได้ ซึง่การไม่ม ี

การบัญญัติให้ชัดเจนจึงท�ำให้เกิดปัญหาการตีความดังกล่าว
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	 5.1.2 ข้อจ�ำกดัทีเ่ป็นปัญหาและอปุสรรคต่อการจดัตัง้การพาณชิย์ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

	 1) ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการห้ามมิให้ประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเป็นการแข่งขันกับ

เอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

	 การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จัดตั้งขึ้นเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังนั้น จึงอยู่ภายใต้

ข้อจ�ำกดัห้ามมิให้ประกอบกจิการทีมี่ลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัเอกชน ตามมาตรา 75 วรรคสอง  

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เช่นเดียวกับกรณีการจัดตั้งบริษัท

จ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 2) การไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก�ำหนดนิยามความหมายของค�ำว ่า  

“การพาณิชย์”

	 การไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก�ำหนดนิยามความหมายของค�ำว่า “การพาณิชย์”  

ไว้เป็นการเฉพาะ ท�ำให้เกิดปัญหาในการตีความหมายของค�ำว่า “การพาณิชย์” ว่าหมายความ

ถงึกิจการทีมี่ลกัษณะใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถจัดตัง้การพาณชิย์เพือ่ด�ำเนนิกจิการ

ในลักษณะที่มีผลประโยชน์ในทางธุรกิจได้มากน้อยเพียงใดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถลงทนุเพือ่แสวงหาก�ำไรโดยท่ัวไปเช่นบรษัิทจ�ำกดัตามกฎหมายเอกชนได้หรอืไม่เพยีงใด

	 3) การไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก�ำหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดตั้ง

การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และพระราชบัญญัติก�ำหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติแต่เพียง

ให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดตั้งการพาณิชย์ไว้เท่านั้น มิได้มีการบัญญัติ

ก�ำหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ 

แต่อย่างใด 

	 4) การไม่มบีทบญัญตัแิห่งกฎหมายก�ำหนดประเภทของบรกิารสาธารณะทีอ่งค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจในการด�ำเนินกิจการพาณิชย์

	 พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและพระราชบัญญัติกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจ

ในการจัดท�ำบริการสาธารณะตามอ�ำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้  ดังนั้น ประเภทของ

บริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจในการด�ำเนินการจ�ำกัดไว้เฉพาะตามท่ี
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กฎหมายก�ำหนดไว้เท่านั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด�ำเนินกิจการพาณิชย์ที่อยู่

นอกเหนอือ�ำนาจหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�ำหนดได้ ถงึแม้ว่าบรกิารสาธารณะน้ันองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่จะมศีกัยภาพเพยีงพอและสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้กต็าม

	 5) การขาดหลักเกณฑ์ วธิกีารในการจดัตัง้ ตลอดจนมาตรการส่งเสรมิการด�ำเนิน

กิจการพาณิชย์

	 แม้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตาม

กฎหมาย เป็นเพียงหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่อาจท�ำนิติกรรมใดๆ  

ในนามของตนได้ แต่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีศักยภาพเพียงพอที่จะ

ด�ำเนินกิจการในเชิงพาณิชย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันยังคงขาดหลัก

เกณฑ์และวธิกีารในการจดัตัง้ ตลอดจนมาตรการส่งเสรมิการด�ำเนนิกิจการพาณชิย์ทีเ่หมาะสม

	 6) ความไม่ชดัเจนและการขาดสาระส�ำคญัของระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย

การด�ำเนินกจิการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขององค์การบรหิารส่วนจงัหวัด 

พ.ศ. 2541

	 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด�ำเนินกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ขององค์การบรหิารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2541 มข้ีอบกพร่องและไม่ชดัเจนหลายประการ  

อาท ิความไม่ชดัเจนเกีย่วกบันยิามความหมายของค�ำว่า “กจิการพาณชิย์” นอกจากนัน้ ยงัมคีวาม 

ไม่ชดัเจนเกีย่วกบัสาระส�ำคัญทีก่�ำหนดให้ต้องระบุไว้ในข้อบญัญตั ิทัง้ยงัขาดสาระส�ำคญัเกีย่วกบั 

การจัดต้ังกิจการพาณิชย์อีกหลายประการ เช่น การก�ำหนดกระบวนการและวิธีการจัดตั้ง  

การก�ำหนดวัตถุประสงค์และขอบเขตในการจัดตั้ง การก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการปฏิบัติและ

เง่ือนไขในการจัดตั้ง ตลอดจนแหล่งเงินทุนแหล่งหรือท่ีมาของเงินทุนท่ีใช้ในการด�ำเนินกิจ 

การพาณิชย์ เป็นต้น

	 5.1.3 ข้อจ�ำกดัทีเ่ป็นปัญหาและอปุสรรคต่อการจดัตัง้หน่วยธรุกิจขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ตามร่างประมวลกฎหมายท้องถ่ินและร่างพระราชบัญญัตจิดัต้ังองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 

	 1) ข้อจ�ำกัดทีเ่ป็นปัญหาและอปุสรรคตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น

	 แม้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีบทบัญญัติในการส่งเสริม

และสนับสนุนให้มีการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น แต่ก็เป็น 

การส่งเสรมิเฉพาะกจิการสถานธนานบุาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เท่านัน้ ไม่มีบทบญัญติั
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ที่เป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการด�ำเนินกิจการประเภทอื่นๆ นอกจากนั้น ร่างประมวล

กฎหมายดังกล่าวยังไม่มีความชัดเจนและขาดสาระส�ำคัญต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งหน่วย

ธรุกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทยอยูห่ลายประการ อาทิ ขัน้ตอนในการจัดตัง้ 

รปูแบบและวธิกีารจดัตัง้ ตลอดจนวตัถปุระสงค์ในการจัดตัง้ไว้ในกฎหมายให้มคีวามชดัเจน เป็นต้น

	 2) ข้อจ�ำกดัทีเ่ป็นปัญหาและอปุสรรคตามร่างพระราชบัญญตัริะเบียบบรหิารราชการ

กรงุเทพมหานคร (ฉบบัที.่..) พ.ศ. ….

	 ร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร (ฉบบัท่ี...) พ.ศ. …. แม้จะม ี

การแก้ไขข้อจ�ำกดัเกีย่วกบัการก�ำหนดวัตถปุระสงค์ของหน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ตามที่ก�ำหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน โดยให้อ�ำนาจแก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจด�ำเนินกิจการอ่ืนๆ ท่ีอยู่ในอ�ำนาจหน้าท่ีได้ มิได้บัญญัติจ�ำกัด

เฉพาะกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคเท่าน้ัน แต่อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบญัญัตดิังกล่าวก็ยัง

คงไม่มีความชัดเจนและขาดสาระส�ำคัญต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอยู่หลายประการ อาทิ ขั้นตอนในการจัดตั้ง รูปแบบและ

วิธีการจัดตั้ง ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจน

	 3) ข้อจ�ำกัดทีเ่ป็นปัญหาและอปุสรรคตามร่างพระราชบญัญัตริะเบยีบบรหิารราชการ

เมืองพัทยา (ฉบับที่...) พ.ศ. ...

	 มาตรการทางกฎหมายตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  

(ฉบบัที.่..) พ.ศ. ... ส่งเสรมิและสนบัสนนุให้มีการจัดตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

เพ่ิมมากขึน้ โดยการเพิม่อ�ำนาจให้เมืองพทัยามอี�ำนาจในการจดัตัง้บรษิทัจ�ำกดัได้ ซึง่บทบญัญตัิ

แห่งกฎหมายท่ีใช้บงัคับอยูใ่นปัจจบุนัไม่มบีทบญัญตัใิห้อ�ำนาจแก่เมอืงพทัยาในการจดัตัง้บรษิทั

จ�ำกัดแต่อย่างใด แต่อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว ก็ยังคงมีความไม่ชัดเจน

และขาดสาระส�ำคัญต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งหนว่ยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในประเทศไทยอยู่หลายประการ อาทิ ขั้นตอนในการจัดตั้ง รูปแบบและวิธีการจัดตั้ง ตลอดจน

วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งไว้ในกฎหมายให้มีความชัดเจน

	 5.2 มาตรการอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ของประเทศไทย 

	 นอกจากมาตรการทางกฎหมายเป็นปัจจัยส�ำคัญที่มีผลต่อการจัดตั้งหน่วยธุรกิจของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยตามที่ได้ศึกษามาแล้ว มาตรการอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

ก็ยังเป็นปัจจัยที่มีส่วนส�ำคัญต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยเช่น

เดียวกัน ทั้งนี้ มาตรการอื่นๆที่เกี่ยวข้องก็ยังคงมีข้อจ�ำกัด โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้
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	 5.2.1 มาตรการทางการเงิน และงบประมาณ 

	 เนื่องจากปัจจุบันงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู ่อย่างจ�ำกัด 

จึงเป็นการยากทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะน�ำงบประมาณทีม่อียูอ่ย่างจ�ำกดันัน้ไปลงทุนใน

การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น การขาดมาตรการในการส่งเสริม

และสนบัสนนุทางการเงินและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จึงถอืเป็นเหตปัุจจยั

หนึง่ทีท่�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่นยิมจัดตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

	 5.2.2 มาตรการด้านศักยภาพในการด�ำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ 

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นนติบิคุคล ปฏบิตัริาชการโดยอาศยัอ�ำนาจตามระเบยีบ

กฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่กฎหมายก�ำหนดภายใต้ระบบราชการเป็นหลัก ดังนั้น จึงเกิด

ความเคยชินและยึดติดกับการบริหารและด�ำเนินงานภายใต้ระบบราชการ ท�ำให้ขาดความรู้

ความเข้าใจในการบริหารและด�ำเนินงานของหน่วยธุรกิจซึ่งเป็นองค์กรที่ต้องอาศัยความคล่อง

ตัวในการด�ำเนินการ ทั้งยังต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญในการบริหารงานในเชิงธุรกิจ 

เพื่อให้กิจการสามารถด�ำเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้ 

	 5.2.3 มาตรการด้านการบริหารงานบุคคล 

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องอาศัยบคุลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่เป็น

ตัวแทนขององค์ปกครองส่วนท้องถิน่ในการบรหิารด�ำเนนิงานในบรษิทัจ�ำกดัและการพาณชิย์ให้

เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนด ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องจัดสรรบุคลากรที่มี

ภารกจิหน้าทีใ่นงานประจ�ำของตนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยูแ่ล้ว ไปปฏบิตังิานในบรษิทั

จ�ำกดัและการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด้วย ซึง่กรณีดงักล่าวนีอ้าจท�ำให้เกดิความ

ซ�ำ้ซ้อนในภารกจิงานและท�ำให้การปฏิบัตงิานไม่มปีระสทิธภิาพได้ นอกจากนัน้ ความไม่ชดัเจน

เกี่ยวกับสถานะของผู้ปฏิบัติงานก็เป็นปัจจัยที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่งท่ีมีผลต่อการจัดตั้งหน่วย

ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 5.2.4 มาตรการของฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น 

	 การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อด�ำเนินการจัดท�ำบริการ

สาธารณะที่มีการจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการสาธารณะโดยตรง อาจส่งผลกระทบต่อ 

ความนยิมในตวัของผู้บรหิารท้องถิน่ เนือ่งจากประชาชนไม่เห็นด้วยในการจ่ายค่าบรกิารดงักล่าว 

ดังนั้น ผู้บริหารจึงไม่ให้การส่งเสริมสนับสนุนให้มีการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ขึน้อย่างจรงิจงั นอกจากนัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มกัแต่งตัง้กรรมการบรหิาร

บรษิทัจ�ำกดัจากผูบ้รหิารหรอืข้าราชการส่วนท้องถิน่เพือ่เข้าไปเป็นตวัแทนในการบรหิารด�ำเนนิ
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งานในบริษทัจ�ำกดัและการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ดงันัน้ จงึอาจเกดิปัญหาใน

การแทรกแซงของฝ่ายบรหิารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยการใช้อ�ำนาจหน้าทีไ่ปในทางที ่

มิชอบและเกิดการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ได้

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 จากการศึกษาพบว่า มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอืน่ๆท่ีเก่ียวข้องกับการจดัตัง้ 

หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมข้ีอจ�ำกดัท่ีเป็นปัญหาและอปุสรรคอยู่หลายประการ 

ซึ่งสามารถสรุปตามรูปแบบของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังต่อไปนี้

	 1) การจัดต้ังบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีข้อจ�ำกัด

ที่เป็นปัญหาและอุปสรรคหลายประการ ได้แก่ การไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจ

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางรูปแบบท่ีจะด�ำเนินการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัด ข้อจ�ำกัดของ

บทบัญญัติแห่งกฎหมายบางประการที่เป็นปัญหาและอุปสรรคที่ไม่เอื้ออ�ำนวยให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งบริษัทจ�ำกัด เช่น ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการห้ามประกอบกิจการแข่งขัน

กับเอกชน ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดที่ก�ำหนดให้บริษัทจ�ำกัด

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีวัตถุประสงค์เพียงเฉพาะเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคหรือ 

เพื่อกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น หรือกรณีท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจ

ในการด�ำเนินการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดได้ แต่ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติก�ำหนดเกี่ยวกับ

หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดต้ังให้มีความชัดเจนอย่างเป็นระบบ รวมท้ังการขาดมาตรการ 

อื่นๆ ที่จะสนับสนุนและส่งเสริมให้มีการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 

มาตรการทางการเงิน การบริหาร การบริหารบุคคลและนโยบายของผู้บริหารและฝ่ายการเมือง

	 2) การจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ�ำกัดที่เป็นปัญหาและ

อปุสรรคหลายประการ ได้แก่ ข้อจ�ำกดัเกีย่วกับการห้ามประกอบกจิการแข่งขนักบัเอกชน การไม่มี 

บทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติก�ำหนดลักษณะและประเภทของกิจการ วัตถุประสงค์ของ 

การจัดต้ัง และหลกัเกณฑ์และวธีิการในการจดัตัง้ให้มคีวามชดัเจน เพยีงแต่บญัญตัใิห้อ�ำนาจใน

การจัดตั้งไว้เท่านั้น รวมท้ังการขาดมาตรการอ่ืนๆ ในการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการจัดตั้ง

การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น มาตรการทางการเงิน การบริหาร การบริหาร

บุคคลและนโยบายของผู้บริหารและฝ่ายการเมือง ตามที่ได้ศึกษามาแล้วในหัวข้อก่อน 

	 ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยแบ่งข้อเสนอแนะ 

ออกเป็น 2 ส่วน คือ ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังต่อไปนี้
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	 6.1 ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย 

	 การด�ำเนนิการเพือ่แก้ไขข้อจ�ำกดัของมาตรการทางกฎหมายทีเ่ป็นปัญหาและอปุสรรค

ต่อการจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทย สามารถแบ่งมาตรการ

ด�ำเนินการทางกฎหมายออกเป็น 2 ระยะ คือ 

	 6.1.1 การแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในระยะเริ่มแรก 

	 ในระหว่างที่ยังไม่มีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  ควรออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการใน 

การจัดต้ังหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นรายกิจการหรือรายองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น  โดยข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าวต้องมีสาระส�ำคัญครบถ้วน  ชัดเจนและเป็นระบบ  

โดยเนื้อหาสาระส�ำคัญของข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าว  อาจประกอบด้วย  ขั้นตอนในการจัดตั้ง  

หลักเกณฑ์และวิธีการจัดตั้ง  ตลอดจนวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งไว้ให้ชัดเจน ท้ังนี้ ในการออก 

ข้อบัญญัติท้องถิน่เพือ่ก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารในการจดัตัง้หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นข้างต้นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรท�ำการศึกษาและวิเคราะห์ขั้นตอน  

หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งอย่างละเอียดรอบรอบ ให้เป็นระบบและคลอบคลุมทุก 

ขั้นตอน เพื่อป้องกันปัญหาความไม่ชัดเจน ถูกต้องของข้อบัญญัติ ก่อนการร่างข้อบัญญัติ 

ท้องถิ่นเพื่อน�ำเสนอต่อสภาท้องถิ่นต่อไป

	 6.1.2 การแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในระยะยาว 

	 ควรตรากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

ประเทศไทยเพื่อใช้บังคับในระยะยาวเช่นเดียวกับในต่างประเทศ ได้แก ่ประเทศญี่ปุ่น ประเทศ

อังกฤษและประเทศเกาหลีใต้  ที่มีการตรากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีก�ำหนดสาระส�ำคัญเกี่ยวกับวัตถุประสงค์  ประเภทของบริการสาธารณะ 

รูปแบบหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็น 

การเฉพาะแยกต่างหากจากกฎหมายจดัต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ แต่อย่างไรกต็าม การตรา 

กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว จ�ำเป็นที่จะต้อง

มีการวางกรอบแนวคิด ก�ำหนดแนวทางในการจัดตั้ง ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัด

ตั้งให้มีความเหมาะสม ตลอดจนวางแนวทางในการแก้ไขปัญหาและข้อจ�ำกัดต่างๆ ท่ีมีอยู่ใน

ปัจจุบันให้มีความชัดเจนและเป็นระบบ เพื่อป้องกันมิให้มีกฎหมายมีช่องว่างและลดปัญหา 

ต่างๆ ที่อาจเกิดขึ้น เนื่องจากเป็นการยากที่จะแก้ไขเพิ่มเติมในภายหลัง ดังนั้น จึงสามารถสรุป

ข้อเสนอหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย 

แยกพิจารณาตามรูปแบบของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้
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	 1) หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 1.1) เนื่องจากปัจจุบัน  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีศักยภาพเพียงพอที่

จะสามารถจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดท�ำบริการสาธารณะทาง

อตุสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ ดังนัน้ จงึควรก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทุกรปูแบบ 

มีอ�ำนาจในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัด

ตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

	 1.2) ก�ำหนดขอบวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะทีบ่รษิทัจ�ำกดัขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด�ำเนินการได้ให้ชัดเจน โดยก�ำหนดให้บริษัทจ�ำกัดขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจด�ำเนินกิจการที่มีวัตถุประสงค์ในการจัดท�ำบริการสาธารณะใน

ทางอตุสาหกรรมและพาณชิยกรรม ยกตวัอย่าง เช่น กจิการขนส่ง การจดัให้มแีละควบคมุตลาด  

ท่าเทยีบเรอื ท่าข้ามและทีจ่อดรถ การสาธารณปูโภค การจัดให้มแีละควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

โรงฆ่าสัตว์ การด�ำเนินกิจการโรงรับจ�ำน�ำหรือสถานสินเชื่อท้องถิ่น การประปา การไฟฟ้า  

การบ�ำบัดน�้ำเสีย การก�ำจัดขยะมูลฝอย และสิ่งปฏิกูลรวม 

	 1.3)  ก�ำหนดบุคคลผู้ที่จะเข้าร่วมจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกเอกชนผู้เข้าร่วมจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ให้มคีวามชดัเจนในกฎหมาย โดยก�ำหนดให้มคีณะกรรมการกลางคดัเลอืก

เอกชน และคณะกรรมการคัดเลอืกเอกชนส�ำหรบัหน่วยงานท�ำหน้าท่ีในการพจิารณาและควบคมุ

การเข้าร่วมกับเอกชน นอกจากนั้น ควรก�ำหนดวิธีการพิจารณาและคัดเลือกเอกชนให้มีความ

ชัดเจนโดยอาจใช้วธีิประกาศเชญิชวนหรือการประมลูเพือ่ให้ได้เอกชนท่ีมีความเหมาะสม ดงัเช่น 

หลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกเอกชนท่ีก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม

ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ส�ำหรับการเข้าร่วมกบันติบิคุคลตามกฎหมายมหาชนนัน้  

ควรก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่างๆ  สามารถเข้าร่วมกับนิติบุคคลตาม

กฎหมายมหาชนในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ทั้งสิ้น  โดยไม่ควร

จ�ำกัดให้สามารถเข้าร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเฉพาะราชการส่วนท้องถิ่นด้วยกัน

เท่านั้น 

	 1.4) ก�ำหนดกระบวนการในการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้

ในกฎหมายให้เป็นรูปแบบเดียวกันให้ชัดเจนโดยก�ำหนดขั้นตอนการศึกษาและวิเคราะห์การจัด

ตั้งบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือจัดท�ำรายละเอียดและแนวทาง  ตลอดจน

เหตุผลและความจ�ำเป็นเสนอต่อสภาท้องถิ่น การก�ำหนดคะแนนเสียงในการให้ความเห็นชอบ

โดยต้องเหน็ชอบด้วยคะแนนเสยีงเกนิกึง่หนึง่ของจ�ำนวนสมาชกิสภาท้องถิน่ การเสนอเรือ่งต่อ
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณา เป็นต้น

	 1.5) ก�ำหนดแนวทางเกี่ยวกับการประกอบกิจการท่ีมีลักษณะแข่งขันกับเอกชน 

 โดยก�ำหนดให้หน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทยสามารถด�ำเนินกจิการ

ทีม่ลีกัษณะแข่งขันกับเอกชนได้ แต่ทัง้นี ้การด�ำเนินกิจการทีม่ลีกัษณะแข่งขนักบัเอกชนดงักล่าว 

ต้องด�ำเนนิกจิการภายใต้เง่ือนไขทีก่�ำหนด กล่าวคอื ต้องด�ำเนนิกจิการโดยยดึหลกัผลประโยชน์ 

สาธารณะ (Public Interest) ต้องด�ำเนินกิจการโดยถือเสมือนว่าเป็นเอกชนไม่มีสิทธิหรือ 

เอกสิทธิ์ใดๆเหนือกว่าเอกชนทั่วไป ต้องค�ำนึงถึงความสามารถและศักยภาพของบริษัทจ�ำกัด

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแข่งขัน และต้องไม่เป็นการสร้างภาระทางการคลังให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

	 2) หลกัเกณฑ์และวธิกีารในการจดัตัง้การพาณชิย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

	 ถึงแม้ว่าการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยจะไม่มีสถานะ

เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย  เป็นเพียงหน่วยงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  แต่ก็

สามารถทีจ่ะส่งเสรมิให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีศกัยภาพในอนัท่ีจะด�ำเนนิ

กิจการให้มีประสิทธิภาพดังเช่นการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น

และประเทศเกาหลีใต้ได้ โดยให้การส่งเสริมทั้งด้านมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่นๆ 

	 ทั้งนี้ การส่งเสริมทางด้านมาตรการตามกฎหมาย ควรมีการก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธี

การในการจัดตั้งการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

	 2.1) ก�ำหนดนิยามความหมายของค�ำว่า“  การพาณิชย์” ให้มีความชัดเจนโดยก�ำหนด

ว่า การพาณชิย์เป็นองค์กรทางธุรกจิทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จดัตัง้ขึน้ โดยไม่มสีถานะเป็น 

นิติบุคคล  เพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมท่ีสามารถแสวงหา

รายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ทั้งนี้  การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีอิสระในทางการเงิน  งบประมาณ  การจัดการบุคลากรแยกต่างหากจากองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น แต่ยังคงอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 2.2) ก�ำหนดขอบวัตถุประสงค์และประเภทบริการสาธารณะท่ีการพาณิชย์ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด�ำเนินการได้ให้มีความชัดเจนในกฎหมาย  โดยก�ำหนดให้บริการ

สาธารณะทกุประเภทท่ีมีลกัษณะเป็นการบรกิารสาธารณะในทางอตุสาหกรรมและพาณชิยกรรม 

เป็นบริการสาธารณะที่การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด�ำเนินการได ้

เช่นเดียวกับบริษัทจ�ำกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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	 2.3) ก�ำหนดกระบวนการในการจดัตัง้การพาณชิย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไว้ใน

กฎหมายให้มีความชัดเจน อาท ิการจดัให้มกีารวเิคราะห์แผนงาน การวางแผนธรุกจิ การวเิคราะห์ 

และบริหารความเสี่ยง การประเมินความคุ้มค่าก่อนเริ่มกระบวนการในจัดตั้ง การจัดท�ำเหตุผล

และความจ�ำเป็นในการจดัตัง้เพือ่น�ำเสนอเป็นข้อบญัญตัต่ิอสภาท้องถิน่ การก�ำหนดสาระส�ำคญั

ของข้อบัญญัติ และการก�ำหนดขัน้ตอนและกระบวนการในการตราข้อบัญญตัท้ิองถิน่

	 2.4) ก�ำหนดแนวทางเกี่ยวกับการประกอบกิจการท่ีมีลักษณะแข่งขันกับเอกชน  

โดยก�ำหนดให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด�ำเนินกิจการแข่งขันกับ

เอกชนได้ โดยต้องอยูภ่ายใต้เง่ือนไขเช่นเดยีวกนักบับรษิทัจ�ำกดัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

	 6.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  เป็นข้อเสนอแนะเพ่ือใช้เป็นแนวทางในการส่งเสริมส่งเสริม

และสนับสนุนมาตรการทางกฎหมายที่ได้น�ำเสนอไปแล้วให้เกิดประสิทธิผล  โดยข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบาย มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

	 6.2.1 ด้านการเงินและงบประมาณ 

	 ภาครัฐควรส่งเสริมและสนับสนุนด้านงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และส่งเสริมและสนับสนุนให้หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบการระดม

ทุนได้อย่างอิสระนอกเหนือจากการได้รับเงินอุดหนุนจากภาครัฐบาล  ตลอดจนการสนับสนุน

กิจกรรมต่างๆในด้านของงบประมาณและเงินลงทุน  เช่น  การจัดหาแหล่งเงินทุน  การให้กู้ใน

อัตราดอกเบี้ยต�่ำ หรือการค�้ำประกันเงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

	 6.2.2 ด้านศักยภาพในการด�ำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ 

	 ควรส่งเสริมและสนับสนุนโดยการสร้างองค์ความรู้และเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจ 

เกี่ยวกับการประกอบกิจการในทางธุรกิจของภาครัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอาจ

จัดต้ังหน่วยงานหรือจดัท�ำโครงการเผยแพร่ความรูค้วามเข้าใจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด�ำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 6.2.3 ด้านบุคลากร

	 บคุลากรทีป่ฏิบตังิานในหน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ ควรแต่งตัง้จาก 

ผู้ท่ีมีความรู้ความเชี่ยวชาญ  และมีประสบการณ์ในการด�ำเนินธุรกิจ  ทั้งนี้  อาจว่าจ้างบุคคล

ภายนอกเพื่อท�ำหน้าที่ในหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ  แยกต่าง

หากจากข้าราชการ  พนักงาน  หรือลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพื่อเป็นการเสริม

สร้างประสิทธิภาพในการด�ำเนินกิจการและแก้ไขปัญหาความซ�้ำซ้อนของงานที่ปฏิบัติ
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	 6.2.4 ด้านฝ่ายการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น 

	 ควรปรับทัศนคติของผู้บริหารท้องถิ่นให้มีความตระหนักและให้ความส�ำคัญกับ 

การด�ำเนนิกจิการของหน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพิม่ขึน้ โดยเน้นการด�ำเนนิการ

เพือ่ประโยชน์สาธารณะและการค�ำนงึถงึความนยิมหรอืคะแนนเสียงในตวัของผูบ้รหิารให้น้อยลง 

	 6.2.5 มาตรการสนับสนนุด้านอืน่ๆ

	 นอกจากมาตรการต่างๆ ที่กล่าวมาแล้ว ยังอาจให้การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดตั้ง

หน่วยธรุกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้อีกหลายประการ อาทิ การเสรมิสร้างสมรรถนะการ

ด�ำเนินกิจการของหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปในเชิงธุรกิจโดยน�ำแนว

ความคดิในการบรหิารแบบผูจ้ดัการมาใช้ การจดัตัง้หน่วยงานทีม่หีน้าทีใ่นการให้ความช่วยเหลอื  

หรือให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำ  ก�ำกับดูแลและวางนโยบายให้กับหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น  การส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการคิดริเริ่มจัดท�ำบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ

เป็นการด�ำเนินกิจการในเชิงพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรมเพิ่มมากขึ้น ส่งเสริมและสนับสนุน

ให้มคีวามร่วมมอืระหว่างภาครฐัและเอกชนเพิม่มากขึน้ และทีส่�ำคญั ภาครฐัควรให้ความส�ำคญั

และก�ำหนดนโยบายในการส่งเสรมิและสนบัสนนุอย่างจรงิจงัเพือ่ให้มกีารจดัตัง้หน่วยธรุกจิของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยเพิ่มมากขึ้น 

	 ปัจจุบันการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยยังคงมี 

ข้อจ�ำกัดที่เป็นปัญหาและอุปสรรค ทั้งที่เป็นปัญหาอันเนื่องมาจากมาตรการทางกฎหมายและ

มาตรการอ่ืนๆ หลากหลายประการ ดงันัน้ การมบีทบญัญตัแิห่งกฎหมายทีก่�ำหนดหลกัเกณฑ์และ

วิธีการในการจัดตั้งหน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเหมาะสมไว้อย่างชัดเจนและ

เป็นระบบตามที่ได้ศึกษามาแล้ว จะเป็นการสร้างบรรทัดฐานทางกฎหมายที่ส�ำคัญในการจัดตั้ง 

หน่วยธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นการขจัดปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้น ตลอดจน

ท�ำให้มกีารจดัตัง้หน่วยธุรกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทยเพิม่มากขึน้ ทัง้นี ้เพือ่

ให้การจัดบรกิารสาธารณะตามอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นประโยชน์ เกดิ

ความคุม้ค่า สามารถให้บรกิารประชาชนได้อย่างทัว่ถงึและมปีระสทิธภิาพ ทัง้ยงัเป็นการส่งเสรมิ 

และสนบัสนนุให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มีรายได้เพ่ิมขึน้และเพยีงพอทีจ่ะสามารถพึง่ตนเอง 

และสามารถจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 

ได้อย่างแท้จริงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร	   ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560  119

References

Ayuth Chamikorn. “Formation share holding and operation of limited company of local 

administration in Thailand.” Master’s thesis, Faculty of Law Chulalongkorn  

University, 1997. [In Thai]

Chang-Soo Moon. Local Government in Korea. Korea: Seoul Multi Net, 1999.

Charas Suwanmala. Preparation of the Local Public Enterprise of local government 

(Research Report). Bangkok: Damrong Rachanuphap Institute, Interior Ministry, 

1994. [In Thai]

Fédération des Epl. EPL Scope. Paris: N.p., 2015. 

Fédération des Epl. La gamme des Entreprises à vos mesures. Paris: Fédération  

des Epl, 2014.

Fédération des Epl. Les Sociétés publiques locales: un an après la loi, quel bilan?.  

Paris: N.p.: n.d.

Local Governance (Policy Making and Civil Society).  “Local Public Enterprise Systemin 

Japan.” Last modified n.d. Accessed May 10, 2014. http://http://warp.ndl.

go.jp/info:ndljp/pid/283520/www.soumu.go.jp/english/pdf/lpesij.pdf

London Borough of Hounslow. “Social Enterprises: a Guide for Voluntary and  

Community Sector Groups on How to Set up a Social Enterprise to Run  

Public Services.”  Last modified n.d. Accessed August 10, 2015.  

http://www.hounslow. gov.uk/social_enterprise_guide.pdf

Nantawat Boramanand. Principle of Public Law on Public Services. 4th ed. Bangkok: 

Winyuchon, 2009. [In Thai]

Nantawat Boramanand. Public Services in French Administrative Law. Bangkok:  

Nititham, 1998. [In Thai]

Saussier, and Klien. “Local Public Enterprises: A Taxonomy.” Last modified n.d.  

Accessed June 28, 2016. http://www.chaire-eppp.org/files_chaire/ 

a_taxonomy_of_ lpe.pdf 



120  ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560	 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

120

Siriporn Maneephan. “The Methods of  Local Public Services in Thailand.” Thammasat 

Law Journal 26, no.2 (2541): 344-355. [In Thai]

Surapol Nitikraipot. “Basic Principles of French Public Economic Law.” Thammasat Law 

Journal 18, no.2 (1996): 586-594. [In Thai]

The Democracy Collaborative. “Overview Municipal Enterprise.” Last modified n.d.  

Accessed September 4, 2016. http://community-wealth.org/strategies/panel 

/municipal/index.html

Unison. “Branch Guide to Local Authority Trading Companies.” Last modified n.d.  

Accessed August 10, 2015. https://www.unison.org.uk/content/ 

uploads/2013/06/ On-line-Catalogue212753.pdf

Vibul Kammarabuth. “Industrial and Commercial Public Services.” Thammasat Law 

Journal 24, no.2 (1988): 27- 30. [In Thai]

Wuttisarn Tunchai. The Local  Miscellany:  Increase local income by flipping the palm. 

Bangkok: King Prajadhipok’s Institute, 2015. [In Thai]

Wuttisarn Tunchai et al. Policy Proposal of Innovation in the Local Government’s  

Revenue (Research Report). Bangkok: King Prajadhipok’s Institute, 2015.  

[In Thai]


