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ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการจัดท า                                                                                         
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น1 

 
ประจง  สาตราวาหะ2 

 
 จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการจดัระบบบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาเพื่อศึกษาแนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัการจดัท าระบบบริการสาธารณะ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ศึกษามาตรการทางกฎหมาย เก่ียวกบัการจดัท าระบบบริการสาธารณะของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจวา่ ปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของไทยมีดว้ยกนั 5 รูปแบบไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา กฎหมายเก่ียวกบัการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีการบญัญติั
เก่ียวกบัการบริการสาธารณะไวแ้ตกต่างกนั ซ่ึงผูศึ้กษาไดน้ ามาศึกษาวเิคราะห์ไดข้อ้สรุปดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาประการแรก ปัญหาเก่ียวกบัการจดัตั้งบริษทัจ ากดัเพื่อจดัท าบริการสาธารณะในกิจการอนั
เป็นสาธารณูปโภคและขอบเขตของบริการสาธารณะในกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค ผูศึ้กษาไดท้  า
การแบ่งประเด็นการศึกษาเป็น 2 ประเด็นต่อไปน้ี 
 ปัญหาเก่ียวกบัการจดัตั้งบริษทัจ ากดัเพื่อจดัท าบริการสาธารณะในกิจการอนัเป็นสาธารณูปโภค ใน
ปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยมี 5 รูปแบบ  กฎหมายเก่ียวกบัการจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินบางรูปแบบไดก้ าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสามารถจดัตั้งบริษทัจ ากดัข้ึนมา
ด าเนินกิจการเก่ียวกบัการสาธารณูปโภคได ้เช่น พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 57 ตรี  
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94  ขณะท่ี กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการจดัตั้งและการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบอ่ืน อนัไดแ้ก่ องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล และเมืองพทัยา มิไดมี้การบญัญติัใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินดงักล่าวสามารถจดัตั้งบริษทัร่วมกบับุคคลอ่ืนเพื่อด าเนินการในกิจการเป็นสาธารณูปโภคได ้ท าให้
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล และเมืองพทัยาไม่มีช่องทางแสวงหารายไดใ้หแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อน าเงินรายไดด้งักล่าวไปจดัท าบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนอยา่งมี

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษาคือ รองศาสตราจารยสุ์ขสมยั สุทธิบดีและคณะกรรมการสอบคือ ศาสตราจารย์
พิเศษปัญญา สุทธิบดี ประธานกรรมการ และ รองศาสตราจารยป์ระเทือง ธนิยผล กรรมการ 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต วทิยาเขตบางนา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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ประสิทธิภาพเพียงพอ ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ ควรมีการก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบ 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล และเมืองพทัยา มีบทบญัญติัใหส้ามารถกระท าการ
ร่วมกบับุคคลอ่ืนในการจดัตั้งบริษทัหรือถือหุ้นในบริษทัจ ากดัข้ึนดว้ย ทั้งน้ี เพื่อให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ มีอ านาจในการจดัตั้งบริษทัเพื่อแข่งขนักบัเอกชนเพื่อด าเนินกิจการคา้ขายอนัเป็น
สาธารณูปโภคได ้ภายใตเ้ง่ือนไขและหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนด 

 ปัญหาเก่ียวกบัขอบเขตของบริการสาธารณะในกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค การ
สาธารณูปโภค ถือเป็นการบริการสาธารณะประเภทหน่ึง ซ่ึงอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีตอ้งจดัใหมี้ข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น  ดงัท่ี
กล่าวมาแลว้วา่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 2 รูปแบบ อนัประกอบไปดว้ย เทศบาล และกรุงเทพมหานคร 
อาจท าร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุน้ในบริษทัจ ากดั  เม่ือบริษทัจ ากดันั้นมีวตัถุประสงค์
เฉพาะเพื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค อยา่งไรก็ตาม บทบญัญติัของกฎหมายทั้งสองฉบบักลบัมิได้
ก าหนดขอบเขตของกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภคเอาไวแ้ต่ประการใด  ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ ไม่ควรมีการ
จ ากดัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถด าเนินการร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัจ ากดั หรือถือหุ้น
ในบริษทัจ ากดั เฉพาะบริษทันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภคเท่านั้น แต่ควร
รวมถึงการจดัตั้งบริษทัหรือถือหุน้ในบริษทัท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นการบริการสาธารณะ
ในประเภทอ่ืนนอกเหนือจากการสาธารณูปโภคดว้ย 
 ปัญหาเก่ียวกบัการจดัตั้งสหการ เพื่อด าเนินการกิจการอนัเป็นบริการสาธารณะ พบวา่มีกฎหมายท่ี
ใหอ้ านาจแก่องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดัตั้งสหการไดเ้พียง 3 รูปแบบไดแ้ก่ เทศบาล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา โดยอาจร่วมกบัหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เพื่อท ากิจการใดอนัอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ท่ี นอกจากน้ียงัมีความแตกต่างระหวา่ง
บทกฎหมายเก่ียวกบัการจดัตั้งสหการของเทศบาล เน่ืองจากมีการก าหนดใหจ้ดัตั้งข้ึนไดโ้ดยความร่วมมือ
ระหวา่งเทศบาลดว้ยกนัเองเท่านั้น ขณะท่ีกรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา ก าหนดให้กรุงเทพมหานครและ
เมืองพทัยาสามารถร่วมมือกบัส่วนราชการ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนได ้
ท าใหอ้าจเกิดปัญหาความสามารถในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละ
แห่งไม่เท่าเทียมกนั 
 ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ ควรมีการบญัญติัใหอ้ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัและองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจในการร่วมมือกบัองคก์รของรัฐอ่ืนในการจดัตั้ง
สหการข้ึนได ้รวมถึงควรมีการก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทเทศบาล สามารถร่วมมือกบั 
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน ในการจดัท าสหการข้ึน ทั้งน้ี
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เพื่อใหก้ฎหมายเก่ียวกบัการจดัตั้งสหการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีความสอดคลอ้งไปใน
ทิศทางเดียวกนั 
 3. ปัญหาเก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะแก่องคก์รอ่ืน โดยเรียกเก็บค่าบริการ อ านาจในการ
ใหบ้ริการและเรียกเก็บค่าบริการดปัรากฏอยูใ่นกฎหมายวา่ดว้ยการจะจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของ
กรุงเทพมหานคร มาตรา 92  แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2537  
มาตรา 64 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  และมาตรา 48 แห่ง
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ท าใหมี้ขอ้พิจารณาวา่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในรูปแบบเทศบาล ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และองค์การบริหารส่วนต าบล ตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มิไดมี้บทบญัญติัใด ใหอ้ านาจแก่
เทศบาลหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบล สามารถใหบ้ริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยเรียกเก็บค่าบริการไดแ้ต่ประการใด    ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ ควรมี
การก าหนดให้เทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล สามารถใหบ้ริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินโดยเรียกค่าบริการไดไ้วใ้นกฎหมาย เพื่อให ้เทศบาลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลสามารถเรียกเก็บค่าบริการจากหน่วยงานต่างๆ ท่ีมาใชบ้ริการจากเทศบาลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลได ้อนัเป็นการลดภาระค่าใชจ่้ายจากการใหบ้ริการแก่องคก์รอ่ืนและเพิ่มรายได้
ใหแ้ก่เทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลจากการเรียกเก็บค่าบริการ เพื่อน ารายไดด้งักล่าวไปใชใ้นการ
พฒันาการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนใหมี้ประสิทธิภาพต่อไป  
 จากการศึกษาคน้ควา้เก่ียวกบัการจดัตั้งองคก์รธุรกิจของเทศบาล ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาเก่ียวกบัการจดัตั้งบริษทัจ ากดัเพื่อจดัท าบริการสาธารณะในกิจการอนัเป็นสาธารณูปโภคและ
ขอบเขตของบริการสาธารณะในกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค ผูศึ้กษาขอเสนอใหมี้การเพิ่มเติม 
มาตรา 46 ทว ิแห่งพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  มาตรา 28 ทว ิแห่ง
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  มาตรา 67 ทว ิแห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542   โดยก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล และเมืองพทัยาแลว้แต่กรณีอาจท าการร่วมทุนกบับุคคลอ่ืน โดยก่อตั้งบริษทัจ ากดั หรือถือหุ้นใน
บริษทัจ ากดั เม่ือบริษทัจ ากดันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภคและบริการ
สาธารณะ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขา้งตน้ตอ้งถือหุน้เป็นมูลค่าเกินกวา่ร้อยละหา้สิบของทุนท่ี
บริษทันั้นจดทะเบียนไว ้ในกรณีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินถือหุ้นอยูใ่นบริษทัเดียวกนั นบัหุ้นท่ีถือนั้นรวมกนั และสภาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งมีมติใหค้วามเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกสภาเมืองพทัยาทั้งหมด และ 
ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รวมถึงหากมีการเปล่ียนแปลงจ านวนหุน้ของ
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีถืออยูใ่นบริษทัจ ากดัตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นดว้ย 
 นอกจากน้ีผูศึ้กษาขอเสนอให้มีการแกไ้ขบทบญัญติัมาตรา  57 ตรี(1)  แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496  และมาตรา 94 (1) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ให้
บริษทัจ ากดัท่ีจดัตั้งข้ึนนั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภคและบริการ
สาธารณะ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ท าการร่วมกบับุคคลอ่ืน เพื่อด าเนินการจดัตั้งบริษทัหรือถือหุน้ในบริษทัจ ากดั มีความชดัเจน สอดคลอ้งไป
ในทิศทางเดียวกนั  

ปัญหาเก่ียวกบัการจดัตั้งสหการ เพื่อด าเนินการกิจการอนัเป็นบริการสาธารณะ  
ผูศึ้กษาขอเสนอให้เพิ่มเติม มาตรา 46 ตรี แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 

2540   มาตรา 28 ตรี แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  มาตรา 58 
วรรคแรก แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขา้งตน้ ถา้มี
กิจการใดอนัอยูภ่ายในอ านาจหนา้ท่ีอาจด าเนินกิจการนั้นร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ 
หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนได ้ โดยจดัตั้งเป็นองคก์ารข้ึนเรียกวา่สหการ มีสภาพเป็นทบวงการเมือง และมี
คณะกรรมการบริหาร ประกอบดว้ยผูแ้ทนขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้น ส่วนราชการ หน่วยงานของ
รัฐ รัฐวสิาหกิจและราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้แต่กรณี การจดัตั้งสหการจะท าไดก้็แต่โดยตราเป็น
พระราชกฤษฎีกาซ่ึงจะไดก้ าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และระเบียบการด าเนินงานไว ้และการยบุเลิกสหการให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวธีิการจดัทรัพยสิ์นไวด้ว้ย 
 ทั้งน้ี เพื่อเป็นการให้อ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบองคก์ารเทศบาล  บริหารส่วน
จงัหวดัและองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจในการร่วมมือกบัองคก์รของรัฐอ่ืนในการจดัตั้งสหการข้ึนได ้
เพื่อใหด้ าเนินการจดัท าระบบบริการสาธารณะอนัเป็นบทบาทหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้
ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
 
  ปัญหาเก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะแก่องคก์รอ่ืน โดยเรียกเก็บค่าบริการ  
 ผูศึ้กษาขอเสนอใหมี้การเพิ่มเติมบทบญัญติัมาตรา 28 จตัวา แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 57 จตัวา แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 โดย
ก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขา้งตน้ อาจใหบ้ริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยเรียกค่าบริการไดโ้ดยตราเป็นขอ้บญัญติั”  ทั้งน้ี เพื่อให ้
เทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล สามารถใหบ้ริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินโดยเรียกค่าบริการได ้ อนัเป็นการลดภาระค่าใชจ่้ายจากการใหบ้ริการ
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แก่องคก์รอ่ืนและเพิ่มรายไดใ้หแ้ก่เทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลจากการเรียกเก็บค่าบริการ เพื่อน า
รายไดด้งักล่าวไปใชใ้นการพฒันาการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนใหมี้ประสิทธิภาพต่อไป  
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