
 
ปญหาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในการประกอบกิจกรรม 

ทางเศรษฐกิจ: ศึกษาวิเคราะหกรณีการประกอบกิจการขนสงประจําทาง  

(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๗๓/๒๕๖๕)0

*

    
 

        กรณ  อรรถเนติศาสตร** 
 

๑. ความทั่วไป  
เมื่อกลาวในบริบทของกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

(Administration Law) ตามโครงสรางการจัดแบงหนวยงานทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

ในปจจุบัน โดยหลักแลวจะมีหนวยงานทางปกครองเขามาเกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะ 

(Public Service) ได ในสอง รูปแบบ กล าวคือ  (๑)  การ จัด ทําบ ริการสาธารณะโดยรัฐ 

ท่ีเปนนิติบุคคลมหาชนตามหลักการสากล เปนการจัดทําบริการสาธารณะตามหลักการรวมศูนย

อํานาจ (Centralization) ซึ่งมีการรวมอํานาจการบังคับบัญชา วินิจฉัยส่ังการ และบังคับการ 

ตาง ๆ ผานหนวยงานทางปกครองซึ่งเปนนิติบุคคลมหาชนเทียม และในทางตําราถือเปน

องคาพยพหรือสวนหนึ่ง (Organ) ของรัฐ กลาวคือ สวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม 

รวมถึงหนวยงานสวนภูมิภาคของสวนราชการซึ่งไดรับการแบงหรือมอบหนาท่ีและอํานาจ

บางอยางจากสวนกลาง (Deconcentration) ไปดําเนินการเชนเดียวกันในสวนภูมิภาค  

(๒) การจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจ 

ทางปกครอง (Decentralization) เปนการท่ีรัฐถายโอนหนาท่ีและอํานาจใหแกหนวยงาน 

ทางปกครองท่ีเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ (องคการของรัฐ) โดยหนวยงานทางปกครอง

ดังกลาวสามารถมีบุคลากรและรายไดเปนของตนเอง มีความเปนอิสระในทางปกครอง 

(Autonomy) จากการควบคุมแบบบังคับบัญชาจากรัฐและองคาพยพของรัฐขางตน โดยรัฐจะมี

เฉพาะอํานาจควบคุมแบบกํากับดูแลในทางปกครอง (la Tutelle Administrative) เฉพาะปญหา

* บทความน้ีเปนความเห็นทางวิชาการของผูเขียน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งเปนหนวยงานตนสังกัด 
ไมจําเปนตองเห็นพองดวย 

** นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการพิเศษ กองกฎหมายเทคโนโลยีและการคมนาคม ปฏิบัติงานสถาบันพัฒนา 
นักกฎหมายมหาชนอีกหนาท่ีหน่ึง, นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (ดุษฎีนิพนธทางกฎหมายปกครอง), น.ม. 
(กฎหมายอาญา) ป. บัณฑิต (กฎหมายมหาชน) และ น.บ. ธรรมศาสตร, บ.ปค., นบท., LL.M. (Information Law)  
(High Merit, Thesis accepted with High Distinction) King’s College London (ทุนรัฐบาล ก.พ.) 

                                                           



๒ 

 

ความชอบดวยกฎหมายของการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น ไมสามารถวินิจฉัยส่ังการโดยการใชดุลพินิจ

แทนได1๑  

ในสวนของการกระจายอํานาจทางปกครองใหองคการของรัฐเปนผูจัดทําบริการ

สาธารณะนั้น ยังสามารถแบงเปนประเภทยอย ๆ ไดอีก ๒ ประเภท ตามวัตถุประสงคของการ 

กระจายอํานาจ ซึ่งพิเคราะหตามเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะหรือลักษณะเฉพาะ 

ในทางเนื้อหาของบริการสาธาณะดังกลาวเปนสําคัญ ไดแก (๒.๑) การกระจายอํานาจในเชิงพื้นท่ี 

(Decentralization by Territorial) ซึ่งเปนการถายโอนหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ

สาธารณะหลาย ๆ ประการท่ีโดยหลักแลวเปนบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative 

Public Service) หรือท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองประเภท

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบท่ัวไป กลาวคือ องคการ

บริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) และองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ กลาวคือ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทยา เพื่อใหจัดทําภารกิจ

ตามหนาท่ีและอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดเฉพาะในเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ  ท้ังนี้  

เพ่ือเปดโอกาสในการมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางเปนอิสระและตอบสนองตอความ

ตองการใหแกประชาชนในทองถิ่นเองเปนหลัก และ (๒.๒) การกระจายอํานาจในเชิงกิจการ 

(Decentralization by Services) ซึ่งมุงเนนประเภทการจัดทําบริการสาธารณะท่ีโดยหลักแลว

ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง และไมเกี่ยวของโดยตรงกับการใชอํานาจในทางปกครอง  

ท้ังไมไดมุงเนนจัดทําไปท่ีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบแหงใดแหงหนึ่งเปนการเฉพาะ แตมีลักษณะพิเศษ

ในทางเนื้อหาท่ีตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ตลอดจนความคลองตัวและความ 

เปนอิสระในการตัดสินใจดําเนินการของหนวยงานทางปกครองผูจัดทําภารกิจเปนสําคัญ  

ซึ่งประกอบดวย บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ (Economic Public Service) ท่ีมีวัตถุประสงค 

ในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผานหนวยงานทางปกครองประเภท 

รัฐวิสากิจ และบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนะธรรม (Social and Cultural Public 

Service) ท่ีมิไดมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผาน

หนวยงานทางปกครองประเภทองคการมหาชน ตามลําดับ2

๒   

๑ ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี ๕ (คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๙) น. ๑๗๔-๑๘๕; เอกวิทย  มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนของไทย, (หจก. เวิลดเทรด ประเทศ
ไทย, ๒๕๕๑) น. ๒๗-๓๑ 

๒ J. De Soto, Droit Administrative: Theorie Generale du Service Public, (Montchrétien, 1989)  
p. 333; กิตติ วัฒน  รัตนดิลก ณ ภู เ ก็ต ,  คูมื อศึกษาพ้ืนฐานวิชากฎหมายเ ก่ียวกับการบริหารราชการแผนดิน ,  
พิมพครั้งท่ี ๓ (เสมาธรรม, ๒๕๕๓) น. ๓๐-๓๖; นันทวัฒน บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพครั้งท่ี ๕ (วิญูชน, 

                                                           



๓ 

 

กลาวโดยเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากปจจุบันบริการ

สาธารณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นประสงคจะจัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชนในทองถิ่นนั้นมีอยูหลากหลายประเภทและมีความสลับซับซอนมากย่ิงขึ้นตามพัฒนาการ

ของสังคม ในทางขอเท็จจริงจึงเกิดบริการสาธารณะบางประเภทมีลักษณะผสมผสานระหวางการ

จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนการเฉพาะแตก็มี

ลักษณะของกิจการท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นมุงประสงคท่ีจะสรางรายไดในทางการคาหากําไร

ดวยในขณะเดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่งคือ มีลักษณะของการเขาไปประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

แขงขันกับเอกชนภายในเขตทองถิ่น อันถือเปนการแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ของผูประกอบการภาคเอกชน (Economic Intervention) รูปแบบหนึ่ง 3

๓ แตในทางปฏิบัติพบวา

กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยสวนใหญมักจะมิไดมีท้ังบทบัญญัติท่ีใหอํานาจ 

จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาวโดยเฉพาะเจาะจง แตก็มิไดมีบัญญัติหามชัดแจงมิให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแตอยางใด แตกตางจากกรณีของรัฐวิสาหกิจซึ่งมักจะเปนการ

ตรากฎหมายจัดตั้งองคการของรัฐโดยกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ทางเศรษฐกิจแตละประเภทไวเปนการเฉพาะ  ดวยเหตุนี้ ในกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีความประสงคท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว จึงมักกอใหเกิดประเด็นปญหาในทาง

กฎหมายวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและอํานาจในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

นั้นหรือไม จะเปนการขัดตอหลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งเปนหลักการ

สําคัญประการหนึ่งภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมซึ่งไดรับการบัญญัติรับรองไวใน

รัฐธรรมนูญหรือไม อีกท้ังจะเปนการซ้ําซอนในเชิงภารกิจกับรัฐวิสาหกิจหรือไม ดังปรากฏเปน 

ขอหารือตอคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูเนือง ๆ และหนึ่งในขอหารือในประเด็นดังกลาวไดแก 

ปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจการขนสง

ประจําทาง (เร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓/๒๕๖๕) ซึ่งผูเขียนไดมีโอกาสปฏิบัติหนาท่ีฝายเลขานุการฯ ดวย 

อนึ่ง แมวาในทายท่ีสุดหนวยงานผูขอหารือ คือ กรมการขนสงทางบกจะไดขอถอน

ขอหารือเร่ืองดังกลาวออกจากการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) เพื่อจะนํา

ประเด็นท่ีขอหารือไปหาขอยุติกับหนวยงานภายในท่ีเกี่ยวของเพ่ือใหเกิดความชัดเจนเสียกอน 4

๔  

๒๕๕๐) น.๑๕-๒๑; สุรพล  นิติไกรพจน, องคการมหาชน: แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน, พิมพครั้งท่ี ๒ (สํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., ๒๕๔๒) น. ๘-๑๑ 

๓  Vincent Hoffmann-Martinot and Hellmut Wollmann (eds.), State and Local Government 
Reforms in France and Germany: Divergence and Convergence (Springer, 2006) p. 112 

๔ หนังสือกรมการขนสงทางบก ดวนท่ีสุด ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๘๐๔๒ ลงวันท่ี ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๕ ถึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ขอถอนขอหารือเรื่อง ขอหารือกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสง 

                                                           



๔ 

 

อยางไรก็ดี ผูเขียนเห็นวาขอมูลท่ีผูเขียนไดรวบรวมเพื่อจัดทําเปนบันทึกความเห็นเบ้ืองตนและท่ีได

ศึกษาเ พ่ิมเติมตามความสนใจเปนการสวนตั วในเชิ งกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ  

(Public Economic Law) ท้ังในสวนของขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะทาง

เศรษฐกิจและระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 

(Public Choice Theory) ตัวอยางประเภทบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในตางประเทศ หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยตอบขอหารือของคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ตลอดจนขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓/๒๕๖๕ ซึ่งไดนํามาศึกษาวิเคราะหเปนกรณี

ตัวอยางสําหรับการปรับใชหลักเกณฑในทางกฎหมายและทางเศรษฐศาสตรเขาดวยกัน  นั้น 

อาจจะเปนประโยชนไมมากก็นอยสําหรับเปนแนวทางเบ้ืองตนเพ่ือพิจารณาถึงหนาท่ีและอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตและ

ประเภทวาจะสามารถดําเนินการไดหรือไม อยางไร ตอไปในอนาคต จึงขอนําเสนอผลการศึกษา

วิเคราะหในรูปแบบของบทความ ดังตอไปนี้5๕   

๒. ขอความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ และระบบเศรษฐกิจแบบเสรี

และเปนธรรม6

๖ 

บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ หรือท่ีเรียกในทางตําราอีกอยางหนึ่งวาบริการ

สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial and Commercial Public Service) 

หมายความถึง บริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจของรัฐในการดําเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน

สาธารณะและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได โดยรัฐมีหนาท่ีจะตองดําเนินการ

๕ อน่ึง บทความฉบับน้ีมุงประสงคจํากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะในสวนของการจัดทําบริการสาธารณะประเภทท่ี
เปนกิจกรรมทางเศษฐกิจโดยตัวองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองโดยตรง ไมรวมถึงกรณีการจัดตั้งวิสาหกิจหรือบริษัทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (Local Public Enterprises) เพ่ือจัดทําภารกิจอีกทอดหน่ึง ตลอดจนการรวมลงทุนในวิสาหกิจหรือ
บริษัทดังกลาวกับภาคเอกชนเพ่ือดําเนินกิจการรวมกัน ซึ่งกรณีท่ีกลาวท้ังหมดมีรายละเอียดท่ีจะตองแยกศึกษาตางหากเปนอีก
หัวขอหน่ึง  

๖ สรุปความจาก Hellmut Wollmann and Gérard Marcou, The Provision of Public Services in Europe: 
Between State, Local Government and Market, (Edward Elgar Publishing, 2010); Maria Rosaria Mauro and 
Federico Pernazza, State and Enterprise: Legal Issues in the Global Market, (Springer, 2023); Marlies 
Hesselman et al., Socio-Economic Human Rights in Essential Public Services Provision (Routledge, 2017); 
John Fenwick and Lorraine Johnston, Public Enterprise and Local Place: New Perspectives on Theory and 
Practice, (Routledge, 2020); Robert Millward, Private and Public Enterprise in Europe: Energy, 
Telecommunications and Transport, 1830–1990, (Cambridge University Press, 2005); นันทวัฒน  บรมานันท, 
มาตรฐานใหมของการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, (ศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๕); สุรพล  นิติไกรพจน,  
การใหมิใหรัฐประกอบกิจการทางเศรษฐกิจ: กรณีศึกษา การซื้อหุน GLOW และธุรกิจกาแฟอเมซอนของกลุม ปตท.  
(คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๑) 

                                                           



๕ 

 

อยางตอเนื่อง เสมอภาค และปรับปรุงเปล่ียนแปลงใหเหมาะสมอยูเสมอ แตมีลักษณะพิเศษ

แตกตางจากบริการสาธารณะประเภทอ่ืนตรงท่ีภารกิจท่ีหนวยงานทางปกครองเปนผูจัดทําแทนรัฐ

ประเภทนี้นั้นอาศัยเงินทุนสวนใหญในการจัดทํามาจากการเรียกคาตอบแทนการใหบริการ 

ตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชนหรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตน 

ตามสัดสวนจากการใหบริการ การผลิต การจําหนาย หรือแบงปนผลประโยชนท่ีไดรับ ท้ังมี

วัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายไดเปนหลัก ทํานองเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน อาทิ 

กิจการธนาคารพาณิชย กิจการขนสงมวลชนสาธารณะท้ังทางบก ทางน้ํา ทางราง หรือทางอากาศ 

กิจการรับสงจดหมายและพัสดุไปรษณีย กิจการพลังงานไมวาจะเปนไฟฟาหรือกาซ กิจการประปา 

และกิจการโทรคมนาคม 7

๗  ท้ังนี้ กฎหมายท่ีจะเขามาเกี่ยวของกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 

ในกรณีหนึ่ง ๆ นั้นจะตองแยกพิจารณาออกเปนสองบริบท กลาวคือ ในบริบทของหนาท่ีและ

อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานทางปกครองนั้นจะตองพิจารณาตาม

หลักเกณฑในทางกฎหมายมหาชน แตในบริบทเร่ืองความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครอง

กับประชาชนผูรับบริการสาธารณะจะตองพิจารณาตามหลักเกณฑในทางกฎหมายเอกชน 

ภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี (Capitalism) และอิทธิพลของขอความคิด

เกี่ยวกับการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม (laissez-faire, laissez-passer)  

ของนักคิดคนสําคัญ ในลัทธิประโยชนนิยม (Unitarianism) เชน Jeremy Bentham John 

Stuart Mill และ ลัท ธิส วัสดิ ก าร  (Welfarism) เ ช น  Arthur C.Pigou และ  John Maynard 

Keynes ประกอบกันนั้น นิตินโยบายอันเปนสากลของรัฐสมัยใหมใหความสําคัญกับสิทธิ 

ในทรัพยสิน ตลอดจนเสรีภาพในการประกอบกิจการและการประกอบอาชีพของเอกชน 

เปนพื้นฐาน วารัฐจะตองไมทําการใชอํานาจแทรกแซงหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาว 

หากขาดความจําเปน เนื่องจากเหตุผลสําคัญหลายประการ ประกอบดวย8

๘   

(๑) การรับรองสิทธิในทรัพยสินและเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยระบบกฎหมาย 

จะเปนส่ิงจูงใจในการทํางาน (incentive) ของเอกชนทําใหบุคคลมีความม่ันใจวาจะไดรับ

ผลประโยชนจากความพยายามของตน รัฐจึงพึงปลอยใหบุคคลแสดงศักยภาพในการผลิตสินคา

และบริการอยางใด ๆ ตามปรารถนา เพื่อสนับสนุนใหเกิดการผลิตคิดคนนวัตกรรม มีการนําเสนอ

สินคาและบริการเขาสูตลาด และมอบใหตลาดนั้นเองเปนสถานท่ีสําหรับคัดกรองวา สินคาหรือ

๗ ผูสนใจศึกษาเปรียบเทียบรายละเอียดการจัดบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตละประเภทในกรณีของสหภาพ
ยุโรป สําหรับตําราภาษาไทยสามารถศึกษาไดจาก เอ้ืออารีย  อ้ึงจะนิล, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, (วิญูชน, 
๒๕๖๖) น. ๑๗๘-๑๘๖ 

๘ ฉัตรทิพย  นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง, พิมพครั้งท่ี ๖ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั
, ๒๕๕๑) น. ๘๘-๑๔๑  

                                                           



๖ 

 

บริการของผูประกอบกิจการรายใดท่ีจะเปนท่ียอมรับและไดรับความนิยม ซึ่งบุคคลคนนั้นก็จะได

ประโยชนตอบแทนสูงสุดโดยผลของกลไกทางตลาดเอง  

(๒) กิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้นโดยหลักแลวผูประกอบกิจการมักจะตองมีการลงทุนใน

ปจจัยการผลิต ซึ่งประกอบไปดวย แรงงาน ทรัพยากรธรรมชาติ และเงินทุนท่ีคอนขางสูงเพ่ือแลก

กับประโยชนตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ีคุมคาในภายหลังและมีปจจัยความลมเหลวในการประกอบ

ธุรกิจตาง ๆ ท่ีตองคํานึงถึงประกอบดวย จึงตองการความเชี่ยวชาญและความสนใจเปนสวนตัว 

โดยสาระของการประกอบกิจการโดยท่ัวไปแลวเอกชนจึงสามารถทําไดดีกวารัฐบาล ซึ่งมีบุคลากร

ภาครัฐปฏิบัติหนาท่ีประจํา อุดมดวยทรัพยากรของรัฐ และทุนเปนงบประมาณจากรายไดแผนดิน  

ขาดสภาพการแขงขันและแรงจูงใจในการพัฒนาสินคาและบริการโดยใชปจจัยการผลิตท่ีจํากัด 

ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  

(๓) เปนการเปดโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของเอกชนใหสามารถแบงเบาภาระกิจของ

รัฐในการจัดทําบริการสาธารณะบางประการไดในอนาคต และ 

(๔) การใชอํานาจแทรกแซงของรัฐโดยไมจํากัดจะเปนการเพ่ิมอํานาจของรัฐรุกลํ้าเขาไป

ในแดนเกี่ยวกับนิติสัมพันธในเชิงเศรษฐกิจระหวางเอกชนดวยกันโดยไมจําเปน จนทายท่ีสุดเอกชน

จะขาดซึ่งแรงจูงใจในการพัฒนาศักยภาพในการผลิตและใหบริการโดยใชปจจัยการผลิตของตน

เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจของตนเอง แลวหันไปพึ่งพาสินคาและบริการจากภาครัฐแตถายเดียว  

อยางไรก็ตาม เพ่ือรองรับสภาพปญหาในกรณีท่ีสภาพเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  

มีขอบกพรองจนกลายเปนสภาพท่ีการแขงขันอยางเสรีในตลาดไมมีอยูจริงหรือท่ีเรียกวาตลาด

ลมเหลว (Market Failure)๙ เกิดสภาวะการประกอบกิจการโดยฝาฝนตอกฎหมาย การผูกขาด

ทางการคา สินคาหรือบริการท่ีผลิตออกมามีปริมาณไมเพียงพอตอความตองการ ไมมีคุณภาพ 

หรือมีราคาสูงจนกระทบตอประโยชนของผูบริโภค บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญของรัฐสมัยใหม

โดยมากจึงตองมีการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของปจเจกชนกับประโยชนสาธารณะในทาง

เศรษฐกิจ โดยจะบัญญัติขอยกเวนท่ีเปดชองใหรัฐใชเคร่ืองมือในทางกฎหมายมหาชนเขาแทรกแซง

การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือความเปนธรรมในสังคมหลายประการ 10

๑๐ ในรูปแบบท่ี

แตกตางกันไป เชน การตรากฎหมายหวงหามการประกอบกิจการบางประเภทอยางเด็ดขาดหรือ

จํากัดจํานวนผูเขาแขงขันในตลาดดวยการใหสัมปทานแตผูประกอบกิจการเฉพาะราย การจัดตั้ง

๙ ธรรมนิตย สุมันตกุล, กฎหมายกับเศรษฐศาสตร: กฎหมายทรัพยสนิ สัญญา ละเมิด และสิ่งแวดลอม, (วิญูชน, 
๒๕๕๙) น. ๒๔-๒๖ 

๑๐ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน (คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๓๘) น. ๑๔๗ 

                                                           



๗ 

 

หนวยงานทางปกครองซึ่งเปนองคการของรัฐเขาไปเปนผูประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปน

สาธารณูปโภคหรือสาธาณูปการเสียเองเพ่ือผูกขาดหรือแขงขันกับเอกชน การวางแผนเศรษฐกิจ

และใหการสนับนุนการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนท่ีปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีรัฐกําหนด

ตลอดจนการกํากับดูแลของรัฐ (Economic Regulation) กลาวคือ การใชอํานาจตามกฎหมาย

ของรัฐในการควบคุมพฤติกรรมและการตัดสินใจของผูประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  

ในมิติดานตาง ๆ เชน กําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางรูปแบบสําหรับการเขาหรือออกจาก

ตลาด (Restriction of Entry-Exit Regulation) ผานระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจงกอน

ดําเนินกิจการ และกําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางเนื้อหาสําหรับการประกอบกิจการ 

(Restriction of Operating Regulation) ในมิติตาง ๆ เชน กฎเกณฑเกี่ยวกับความปลอดภัย 

ส่ิงแวดลอม คุณภาพ อัตราคาบริการ หรือการปองกันการผูกขาด11

๑๑  

ดวยเหตุนี้ กลาวโดยเฉพาะสําหรับการท่ีรัฐหรือองคการของรัฐจะใชอํานาจตาม

กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเพ่ือเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน  

ในรูปแบบของการใหหนวยงานทางปกครองเขาไปจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแขงขันกับ

เอกชนไดหรือไม  นั้น จึงจะตองพิจารณาหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ ท่ีรองรับขอความคิดเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม 12

๑๒ 

ดังตอไปนี้  

(๑) หลักการที่ รัฐจะตองรับรองและคุมครองใหเอกชนสามารถถือกรรมสิทธ ิ

ในทรัพยสิน ตลอดจนสามารถนําทรัพยสินดังกลาวไปดําเนินกิจกรรมเพ่ือหาประโยชนทาง

เศรษฐกิจอยางใด ๆ ไดตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม กลาวคือ การรับรองและคุมครองสิทธิใน

ทรัพยสินและการสืบมรดกของเอกชน (Private Property Right) ตามมาตรา ๓๗13

๑๓ และเสรีภาพ

ในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ (Freedom of Enterprise) ตามมาตรา ๔๐ 14

๑๔  

๑๑ ภูรี   สิ รสุนทร ,  เศรษฐศาสตร ว าด วยการ กํา กับดู แลและการแข ง ขัน ,  (กรุ ง เทพฯ : สํ า นัก พิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๔) น. ๔-๖ 

๑๒ สุรพล นิตไิกรพจน, “หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝรั่งเศส”, ๒๕ (วารสารนิติศาสตร, 
๒๕๓๗) ๓ น. ๖๑๑-๖๑๗ 

๑๓ มาตรา ๓๗  บุคคลยอมมสีิทธิในทรัพยสินและการสืบมรดก 
ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสทิธิเชนวาน้ี ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญตั ิ

ฯลฯ   ฯลฯ 
๑๔ มาตรา ๔๐  บุคคลยอมมเีสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือ

รักษาความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด  
การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน 

                                                           



๘ 

 

ของรัฐธรรมนูญฯ นั่นเอง ซึ่งแมวารัฐธรรมนูญจะไดเปดชองใหสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

ท้ังสองประการนี้ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  แตท้ังนี้ 

ในกรณีของการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา ๔๐ จะมีเง่ือนไขในการตรากฎหมายท่ีเขมขนเพ่ิมขึ้น 

ในรายละเอียดวาจะตองเปนกฎหมายท่ีตราขึ้นจํากัดเสรีภาพเพื่อตอบสนองตอประโยชนสาธารณะ

ดานความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการ

ผูกขาด การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะอยางอื่น เชน กรณีขาดแคลนการริเร่ิมหรือการประกอบกิจการของภาคเอกชน 

ดวยเหตุนี้ การดําเนินการใหหนวยงานทางปกครองเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 

เพื่อประโยชนสาธารณะประการตาง ๆ จึงจําเปนจะตองอาศัยฐานแหงอํานาจตามกฎหมาย 

ในระดับพระราชบัญญัติ ท่ีอนุญาตใหหนวยงานทางปกครองเขาประกอบกิจการท่ีระบุไว 

อยางชัดแจงเปนเบ้ืองตน   

(๒) หลักการที่รัฐจะตองทําใหกลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 

(Competitive Market) ซึ่งไดรับการบัญญัติไวในมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 15

๑๕ฯ 

เปนหลักการท่ีเรียกรองใหรัฐตองดูแลบริหารจัดการใหกลไกของตลาดดําเนินไปตามปกติ กลาวคือ  

โดยหลักแลว รัฐสมควรมีบทบาทในฐานะตัวกลางหรือกรรมการผูควบคุมกฎ ท่ีจะตองคอย

สอดสองดูแลใหอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) เปนตัวกําหนดกลไกการผลิตและการ

แลกเปล่ียนสินคาและบริการท่ีผลิตไดอยางเปนปกติ โดยไมมีเอกชนรายใดรายหนึ่งท่ีมีอํานาจ

ผูกขาดทางเศรษฐกิจ สามารถครอบงําเหนือตลาดจนถึงระดับท่ีสามารถกําหนดราคาของสินคา

หรือบริการในตลาดใหขึ้นลงไดตามความตองการของตนโดยเอาเปรียบผูประกอบการรายอ่ืนและ

ผูบริโภค ดวยวิธีการตาง ๆ เชน การกักตุนสินคาเพ่ือใหเกิดความขาดแคลนแลวกําหนดราคาขาย 

โดยเอารัดเอาเปรียบ หรือจําหนายสินคาและบริการผิดราคาในลักษณะของการทุมตลาดเปนการ

ชั่วคราวเพ่ือตัดคูแขงท่ีขาดความสามารถในการแขงขันในลักษณะเดียวกันออกไปจากตลาดอยาง

ถาวร เพ่ือท่ีจะสามารถกําหนดราคาไดตามความประสงคเพราะปราศจากคูแขงขันในตลาด 

ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ รัฐจะตองใชเคร่ืองมือในทางกฎหมาย เชน กฎหมายวาดวยการแขงขัน

ทางการคา กฎหมายวาดวยการกําหนดราคาสินคาและบริการ กฎหมายวาดวยการคุมครอง

การตรากฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการประกอบอาชีพตามวรรคสอง ตองไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติหรือ 
กาวกายการจัดการศึกษาของสถาบันการศึกษา 

๑๕ มาตรา ๗๕  รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ
ไปพรอมกันอยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองไดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ขจัดการผูกขาด
ทางเศรษฐกิจท่ีไมเปนธรรม และพัฒนาความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๙ 

 

ผูบริโภค และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท 

บุคลากรของรัฐ ตลอดจนงบประมาณท่ีไดจากภาษีอากรในการปฏิบัติหนาท่ีบังคับการใหเปนไป

ตามกฎหมาย  ดวยเหตุนี้ หากรัฐประสงคท่ีจะเขามามีสวนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ในตลาดดวยก็จะตองเปนไปในรูปแบบของการถายโอนภารกิจใหแกหนวยงานทางปกครองท่ีเปน

นิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐและมีวัตถุประสงคเฉพาะในการประกอบกิจการประเภทนั้น ๆ คือ 

องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจเปนผูจัดทํา มิใชการมอบหมายภารกิจใหสวนราชการ

ท่ีเปนองคาพยพของรัฐเอง เพราะสวนราชการนั้นมีท้ังอํานาจในการออกกฎเพื่อกําหนดกฎเกณฑ 

อํานาจในการบังคับการตามกฎหมายและกฎท่ีเกี่ยวของ ท้ังยังสามารถระดมทุนจากงบประมาณ

แผนดินไดอยางไมจํากัด ตลอดจนมีอภิสิทธิและมีกลไกการดําเนินงานตาง ๆ ท่ีเปนพิเศษ

นอกเหนือไปจากท่ีเอกชนมีอยู ซึ่งหากยินยอมใหเขารวมในการแขงขันในตลาดแลวก็จะทําใหไดรับ

ประโยชนเพิ่มมากขึ้นโดยไมเปนธรรม เทา ๆ กับท่ีผูประกอบกิจการภาคเอกชนจะเสียประโยชนไป

จากการแขงขันท่ีไมเปนธรรมนั้น เปนเหตุใหกระทบตอระบบการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 

อยูเองโดยสภาพ  

(๓) หลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งไดรับการบัญญัติไวใน

มาตรา ๗๕ วรรคสอง 16

๑๖ ของรัฐธรรมนูญฯ เปนหลักการท่ีสืบเนื่องมาจากหลักการท่ีรัฐจะตองทํา

กลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม โดยนอกจากท่ีตัวรัฐและองคาพยพของรัฐ

จะตองไมเขามาประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนดวยตนเองแลว แมในกรณีท่ีรัฐไดถายโอนอํานาจ

ใหแกองคการของรัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ตามความจําเปนเพ่ือประโยชน

สาธารณะ โดยมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคการดังกลาวอยาง 

ชัดแจงแลว การดําเนินกิจการแขงขันกับเอกชนขององคการของรัฐดังกลาวก็จะตองดําเนินการโดย

ปราศจากความไดเปรียบในเชิงโครงสราง วิธีการบริหารจัดการ หรือสิทธิพิเศษในการกําหนดราคา

ใหต่ํากวาราคาตลาดโดยไมตองคํานึงถึงผลประกอบการ อีกท้ังจะตองตกอยูภายใตกติกา 

และเง่ือนไขท่ีจะตองถูกกํากับดูแลตามกฎหมายโดยรัฐเชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการ

ภาคเอกชนทุกประการอยางเสมอภาค  

  

๑๖ มาตรา ๗๕           ฯลฯ         ฯลฯ 
รัฐตองไมประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือประโยชนในการ

รักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชนสวนรวม การจัดใหมีสาธารณูปโภคหรือการจดัทําบรกิารสาธารณะ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๑๐ 

 

๓. ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ17

๑๗  

การท่ีรัฐจะตัดสินใจเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยการถายโอน

อํานาจใหหนวยงานทางปกครองในรูปแบบองคการของรัฐเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 

ในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายลวนแตเปดชองใหท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐวิสาหกิจ

สามารถจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทหนึ่ง ๆ ได ปญหาท่ีวาสําหรับในบริการ

สาธารณะดานเศรษฐกิจท่ีจะจัดทําในแตละพ้ืนท่ี รัฐสมควรใชดุลพินิจเลือกถายโอนอํานาจให

องคการของรัฐรูปแบบใดเปนผูรับผิดชอบภารกิจ  นั้น เพื่อใหการใชดุลพินิจตัดสินใจเปนไป

โดยรอบคอบรอบดานและมีประสิทธิภาพสูงสุด สมควรตองนําขอพิจารณาจากทฤษฎ ี

ดานเศรษฐกิจการเมือง (Political Economy) ในท่ีนี้คือ ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซึ่งเปนทฤษฎี 

วาดวยการนําเอาหลักการบริหารจัดการในเชิงเศรษฐศาสตร ท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานเร่ืองพฤติกรรม 

ความตองการของตลาด และความพึงพอใจของผูบริโภค ใหไดรับประโยชนสูงสุดในสินคา 

และบริการมากท่ีสุด โดยใชทรัพยากรซึ่งมีอยูจํากัดของผูประกอบกิจการในกระบวนการบริหาร

จัดการอยางมีประสิทธิภาพ มาปรับใชประกอบการพิจารณา เพื่อพัฒนาและเสริมประสิทธิภาพ 

แกการตัดสินใจของภาครัฐ (ในท่ีนี้คือการตัดสินใจเกี่ยวกับถายโอนอํานาจจัดทําบริการสาธารณะ

ทางเศรษฐกิจเหนือพื้นท่ี) เพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชน โดยสรุปเปนขอพิจารณา

ไดดังตอไปนี้  

(๑) พิจารณาจากความพรอมของการจัดใหมีการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ 

(Policy Analysis) โดยจะตองศึกษารายละเอียดของนโยบายสาธารณะ (Substantive Areas) 

วิเคราะหถึงผลลัพทจากการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ ตลอดจนแผนและแนวทางการบริหาร

งบประมาณ (Planning Programming Budgeting System: PPBS) ซึ่งจะเนนไปท่ีการวิเคราะห

เชิงตัวเลขหรือการวิเคราะหในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนสําหรับเปนขอมูลสนับสนุนการเลือกนโยบาย

สาธารณะท่ีดีกวาบนพ้ืนฐานของเหตุผล (Rational Choice) จากชุดของความเปนไปไดอันเปน

ทางเลือกท้ังหมดท่ีมีอยู ภายใตขอจํากัดท่ีหลากหลายตามประเภทและขีดความสามารถในการ

จัดหาสินคาและบริการ ท้ังในทางเหตุผลหรือตรรกะ ลักษณะทางกายภาพ และทางเศรษฐกิจ 

พรอมท้ังชุดของขอมูลแสดงความเหมือนหรือแตกตางในเชิงคาดการณซึ่งผลลัพธของทางเลือก 

๑๗ สรุปความจาก Jerry L. Mashaw, Greed, Chaos, and Governance: Using Public Choice to Improve 
Public Law, (Yale University Press, 1997); George A. Boyne, Public Choice Theory and Local Government:  
A Comparative Analysis of the UK and the USA, (Palgrave Macmillan, 1998); Hugh Stretton and Lionel 
Orchard, Public Goods, Public Enterprise, Public Choice: Theoretical Foundations of the Contemporary 
Attack on Government (ST. Martin's Press, 1994); Daniel A. Farber and Philip P. Frickey, Law and  
Public Choice, (University of Chicago Press, 1991). 

                                                           



๑๑ 

 

ในแตละแนวทาง (Predictive Scenario)  ท้ังนี้ เพื่อใหท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจสามารถประเมิน 

ความเปนไปไดท่ีจะสามารถบรรลุเปาหมายท่ีตองการจากแนวทางท้ังหมดท่ีมีอยู เรียงตามลําดับ

จากมากไปหานอย มีการตัดสินใจกําหนดภารกิจแกหนวยงานของรัฐตางหนวยงานใหเกิดการ

ทํางานท่ีสงเสริมกัน (Redundancy) ในสวนท่ียังขาดตกบกพรองหรือมีขอจํากัดอยู และลดปญหา 

การจัดทําบริการสาธารณะท่ีซ้ํ าซอน (Duplication) ระหวางหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ี 

และอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองเดียวกัน 

(๒) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการลดบทบาทของรัฐและเพ่ิมบทบาท 

ของภาคเอกชนและภาคประชาชน (State Disengagement; Promoting Democratic 

Accountability) กลาวคือ ในขณะท่ีบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจนั้นยังถือเปนบริการสาธาระ 

จึงสามารถจัดจัดทําโดยองคการของรัฐได แตเมื่อมีลักษณะของการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ดวยจึงจะตองมุงเนนใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจ ตลอดจนมีมาตรการเสริมศักภาพ 

จากองคกรภายนอกภาครัฐ เชน มีกระบวนการท่ีเปดโอกาสใหตัวแทนภาคเอกชนซึ่งเปนผูมีความรู

ความเชี่ยวชาญในการบริหารจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เขาใจหลักการเร่ืองอุปสงค อุปทาน 

และหลักการตลาด (อันประกอบดวยหลักการพ้ืนฐาน 4 P ไดแก Product (ตัวผลิตภัณฑซึ่งอาจ

เปนสินคาหรือบริการ) Price (ราคาสินคาหรือบริการ) Place (ชองทางการจัดจําหนาย) และ 

Promotion (บริการสงเสริมการขาย)) ตลอดจนเปดโอกาสใหตัวแทนภาคประชาชนซึ่งเปน 

ผูมีสวนไดเสียโดยตรง (Primary Stakeholders) จากการดําเนินงานของภาครัฐท่ีมีผลตอคุณภาพ

ชีวิตของตน ในฐานะผูใชสินคาและบริการ ไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจหรือแสดง 

ความคิดเห็นเกี่ยวกับสินคาและบริการนั้น  ท้ังนี้  เ พ่ือสะทอนมุมมองและประสบการณ 

ท่ีหลากหลาย รวมไปถึงเปนการตรวจสอบถวงดุลในทางเนื้อหาดานคุณภาพและราคาของสินคา

และบริการ อันจะยังผลใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด  

(๓) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เกี่ยวของ 

และมีหลักประกันความโปรงใสตรวจสอบได (Legal Compliance and Transparency) 

โดยท่ีองคการของรัฐจะเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ จึงจะตองเคารพตอกฎเกณฑ 

อันเปนมาตรฐาน และแนวปฏิบัติตาง ๆ ในการประกอบกิจการเปนการเฉพาะ เชน กฎเกณฑดาน

คุณภาพ ราคา ความปลอดภัย หรือส่ิงแวดลอม เชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน  ท้ังนี้ 

เพ่ือลดความเส่ียงเสียหายอันเกิดจากการประกอบกิจการโดยไมตองดวยกฎเกณฑประการตาง ๆ 

และเนื่องจากสถานะความเปนหนวยงานของรัฐ จึงมีภาระหนาท่ีเพ่ิมเติมท่ีจะตองเคารพตอ

กฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และกฎทุกประการท่ีผูกพันใหหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติ 

ตามหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (The Rule of Laws) เชน กฎหมายท่ีใหอํานาจ



๑๒ 

 

จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว หลักในการประกอบกิจการอยางเสรีและเปนธรรมตาม

รัฐธรรมนูญ ตลอดจนกฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาซึ่งรัฐกํากับดูแลองคการของรัฐอยูดวย 

จึงยอมจะยังผลใหกรณีท่ีองคการของรัฐเขาไปจัดทําบริการสาธารณะประเภทใดแลว แมจะทําโดย

มีอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งดวยเหตุผลความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน การขาดแคลน

บริการสาธารณะเพราะยังไมมีเอกชนท่ีริเร่ิมใหบริการในพ้ืนท่ีก็ตาม การเขาไปจัดทําบริการ

สาธารณะดังกลาวก็จะตองไมสงผลเปนการผูกขาดหรือกอมาตรการปดกั้นการเขารวมแขงขัน 

ในตลาดของเอกชนท่ีสนใจเขาประกอบกิจการประเภทเดียวกันในภายหลัง เวนแตตองดวย

ขอยกเวนตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะใหดําเนินการในลักษณะท่ีเปน

การผูกขาดไดอีกชั้นหนึ่ง 18

๑๘  ท้ังนี้ เพื่อประกันความเปนไปไดของการแขงขันในตลาด และเพ่ิม

ทางเลือกท่ีมากขึ้นในการเขาถึงสินคาและบริการใหแกประชาชน อันจะสงผลตอคุณภาพและราคา

ของสินคาและบริการในทางออม  ย่ิงกวานั้น องคการของรัฐผูจัดทําบริการสาธารณะตองพรอม

ดําเนินการเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว และพรอมรับการ

ตรวจสอบถวงดุลในทางรูปแบบในเร่ืองการปฏิบัติตามกฎเกณฑตาง ๆ ท้ังท่ีเปนกระบวนการ

ภายในฝายบริหาร อาทิ การกํากับดูแลในทางปกครองโดยรัฐมนตรีเจาสังกัด การกํากับดูแลการ

ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยองคกรกํากับดูแลตามกฎหมายเฉพาะ และกระบวนการ

ภายนอกฝายบริหาร เชน การตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการใชจายเงิน

งบประมาณโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรตุลาการ ตลอดจนการตรวจสอบจาก 

ภาคประชาชนผานการรองเรียนหรือการเลือกตั้ง เปนตน19

๑๙  

๑๘ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน, (นิติธรรม, ๒๕๓๘) น. ๑๒๑-๑๒๒  
๑๙ OECD, Managing Conflict of Interest in the Public Service: OECD Guidelines and Overview 

(OECD, 2003) p. 152-153, 185-186, 226-228, 233. 

                                                           



๑๓ 

 

 

 

 

แผนภูมิแสดงตัวอยางความสัมพันธเพ่ือการบริหารสมดุล ระหวางปจจัยดานความสามารถ

ในการผลิตหรือใหบริการ (Quantity) การมีสวนรวมของเอกชนหรือประชาชนผูใชบริการ (Democratic 

Accountability) สภาพของการแขงขันอยางเสรีในตลาด (Competitive) กับราคาสินคาหรือบริการ 

(Price) ซ่ึงรัฐสามารถเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยใชมาตรการทางกฎหมายท่ี

เกี่ยวของเปนเครื่องมือในการรักษาสมดุลได ขอมูลจาก Dino Falaschetti, Democratic Governance 

and Economic Performance: How Accountability Can Go Too Far in Politics, Law, and 

Business, (Springer, 2008) p. 118 

 

  



๑๔ 

 

๔. ตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในตางประเทศ20

๒๐  

ในหัวขอนี้  ผู เขียนขอนําเสนอผลการตรวจสอบประเภทของการจัดทําบริการ

สาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ โดยเลือกนําเสนอตัวอยาง

จากประเทศซึ่งมีสถานะเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) ทํานองเดียวกันกับประเทศไทย ไดแก 

ประเทศฝร่ังเศสและประเทศญี่ปุน เพื่อประกอบการพิจารณาพอสังเขป ดังตอไปนี้  

(๑) ประเทศฝร่ังเศส กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท

ท่ัวไป มีการแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสามระดับ คือ (๑) องคการ

บริหารสวนภาค (Region) ซึ่งเปนการรวมกลุมขององคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมีเขตพ้ืนท่ี

ติดตอกัน ๓ ถึง ๔ แหงเขาไวดวยกัน ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือใหจัดทําภารกิจดานการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูภายในเขตของตน และภารกิจดานการ

วางแผนและใหการสนับสนุนในดานตาง ๆ แกเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด ปจจุบันมี

อยูจํานวน ๑๘ แหง (๒) องคการบริหารสวนจังหวัด (Department) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ

จัดทําภารกิจท่ีมีขนาดใหญและเกินขอบเขตความสามารถท่ีเทศบาลจะจัดการได โดยมีสถานะ 

เปนท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและราชการสวนภูมิภาคอยูดวยในตัวในชวงแรก เพราะมี

เจาหนาท่ีจากสวนกลางของรัฐมาปฏิบัติหนาท่ีตามหลักการแบงอํานาจ กอนจะไดรับการถายโอน

อํานาจเพ่ิมเติมในภายหลัง ปจจุบันมีอยูจํานวน ๑๐๑ แหง และ (๓) เทศบาล (Commune)  

มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับพ้ืนฐานท่ีสุด ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจ 

ท่ีเกี่ยวกับความจําเปนขั้นพ้ืนฐานในชีวิตประจําวัน และการพิทักษผลประโยชนของชุมชน 

เปนสําคัญ ปจจุบันมีอยูจํานวน ๓๕,๐๕๖ แหง  ท้ังนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 

มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจดังตอไปนี้  

(๑.๑) องคการบริหารสวนภาค มีหนาท่ีและอํานาจเกี่ยวกับการสงเสริม 

ภาคธุรกิจและการจางงานในระดับทองถิ่น ชวยเหลือและจัดสรรเงินอุดหนุนทางตรง เชน  

การใหกูยืมเงิน การออกเงินลวงหนา การปรับปรุงอัตราดอกเบ้ีย และการชวยเหลือและจัดสรรเงิน

อุดหนุนทางออม เชน การใหเชาอสังหาริมทรัพยในราคายอมเยาเพื่อการอุตสาหกรรม การเขาเปน

๒๐ สรุปสาระสําคัญโดยปรับใชถอยคําใหสอดรับกับการจัดองคการของประเทศไทย จาก ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย,  
การปกครองทองถ่ิน: มุมมองจากประเทศฝรั่งเศส ญี่ปุน สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และไทย (สํานักงานสัญญาธรรมศักดิ์
เพ่ือประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๓); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ินฝรั่งเศส ๒๐๑๘ 
(อมรินทร, ๒๕๖๑); นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, ทิศทางการปกครองทองถ่ินของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ 
(วิญูชน, ๒๕๔๖) 

                                                           



๑๕ 

 

ผูคํ้าประกันการกูยืมเงินแกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีคลองและทาเรือ 

ขนาดเล็ก รวมท้ังระบบการเดินเรือภายในเขตคลองและทาเรือดังกลาว การจัดทําแผนการขนสง

และจัดใหมีการกําหนดโครงสรางและเครือขายของการขนสงทางรางท่ีเปนประโยชนไวใน

แผนพัฒนาวาดวยการขนสง ตลอดจนใหการสนับสนุนทางการเงินในเขตกอสรางตาง ๆ  

ท่ีเกี่ยวของ เชน รางหรือสถานีเพ่ือจัดใหมีระบบขนสงทางรางในเขตของตน  ท้ังนี้ โดยจะตอง

ปรึกษาหารือกับองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีเกี่ยวของ และทําสัญญากับรัฐวิสาหกิจ คือ การรถไฟ

แหงประเทศฝร่ังเศสดวย  

(๑.๒) องคการบริหารสวนจังหวัด มีหนาท่ีและอํานาจท้ังในการใหความ

ชวยเหลือทางดานการเงินโดยตรงแกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา และการสนับสนุนงานของ

องคการบริหารสวนภาคในการชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม  

การใหความชวยเหลือดานการลงทุนในสถานศึกษาเอกชนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  

การกําหนดแผนและเสนทางทองเท่ียวทางเทา ตลอดจนดูแลรักษาสถานท่ีทองเท่ียวทางธรรมชาติ

ตาง ๆ การจัดใหมีและดําเนินกิจการขนสงทางบกนอกเขตเมือง เขน รถประจําทาง การจัดใหมี

และดําเนินกิจการรถรับสงนักเรียน  ท้ังนี้ โดยจะตองไดรับความเห็นชอบจากเทศบาลท่ีเกี่ยวของ 

การจัดใหมีสนามบินพลเรือน ตลอดจนการบริหารจัดการทาเรือท้ังเพ่ีอการพาณิชยและในกิจการ

ประมง  

(๑.๓) เทศบาล มีหนาท่ีและอํานาจในการใหความชวยเหลือทางดานการเงิน

โดยตรงแกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา ชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม

แกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีนํ้าประปา การดูแลและรับผิดชอบทาเรือ

พาณิชยและทาเรือในกิจการประมง และอาจดําเนินการผานความรวมมือระหวางเทศบาลในการ

พัฒนาพื้นท่ีใดพื้นท่ีหนึ่งรวมกัน  

(๒) ประเทศญี่ปุน กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท

ท่ัวไป มีการแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสองระดับ คือ (๑) องคการ

บริหารสวนจังหวัด (Prefecture) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจท่ีมีความยุงยากซับซอน 

ตองอาศัยทรัพยากรในการดําเนินการมาก ซึ่งเทศบาลไมมีขีดความสามารถท่ีจะดําเนินการได หรือ

เปนภารกิจท่ีมีขอบเขตความรับผิดชอบกวางขวางเชื่อมตอระหวางเขตของเทศบาล ปจจุบันมีอยู

จํานวน ๔๗ แหง และ (๒) เทศบาล (Commune) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจพ้ืนฐาน

ท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับวิถีซีวิตความเปนอยูของประชาชน ปจจุบันมีอยูจํานวน ๑,๗๑๘ แหง 

โดยมีการแบงรูปแบบยอยตามระดับความเจริญและความหนาแนนของประชากรออกเปน 

เทศบาลนคร (City) เทศบาลเมือง (Town) และเทศบาลหมูบาน (Village)   ท้ังนี้ องคการบริหาร
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สวนจังหวัดและเทศบาลมีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจทํานองเดียวกัน 

ไดแก การใหกู จัดหาแหลงเงินกูใหแกภาคธุรกิจและอุตสาหกรรมในทองท่ี การพัฒนาท่ีดิน 

เปนศูนยกลางทางการคาหรืออุตสาหกรรม เพ่ือสงเสริมภาคธุรกิจในทองท่ีท่ีรับผิดชอบ จัดใหมี

และบริหารระบบขนสงมวลชนท้ังรถประจําทาง หรือรถไฟใตดินในบางเมืองท่ีมีขนาดใหญและมี

ประชากรอาศัยอยูเปนจํานวนมาก ตลอดจนการจัดหาแหลงท่ีพักอาศัยท่ีมีราคาเหมาะสมใหกับ

ประชาชนภายในทองถิ่น 

๕. หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ผานมา เกี่ยวกับหนาที่

และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  

สําหรับสภาพปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในทางปฏิบัตขิองประเทศไทย นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีขอ
วินิจฉัยตอบขอหารือซึ่งเปนการวางแนวทางการใชการตีความกฎหมายเอาไว ดังตอไปนี้ 

(๑) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เ ร่ือง  ปญหาการตีความ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๕/
๒๕๓๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี ๓) วินิจฉัยโดยสรุปวา 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๙ (๕) แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ วางระเบียบแทนการตราเปนขอบัญญัติในเร่ืองการปรับปรุง
แหลงชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย โดยการใชเงินงบประมาณของ กทม. จัดซื้อ
ที่ดินเพ่ือนําไปจําหนายในราคาทุนและใหประชาชนผอนชําระตามระยะเวลาท่ีกําหนดได 
เนื่องจากการดําเนินการดังกลาวมีลักษณะเปนการซื้อมาเพ่ือขายไปซึ่งอสังหาริมทรัพยอันเปน
การดําเนินการพาณิชยของ กทม. ตามมาตรา ๘๙ (๒๖) ซึ่งจะตองตราเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) และการใชเงินงบประมาณของ กทม. ไปจัดซื้อท่ีดิน  
การโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของ กทม. เปนเร่ืองของการเงิน การทรัพยสิน และการจัดหา
ผลประโยชนจากทรัพยสินของ กทม. ท่ียังไมมีขอบัญญัติใดใหอํานาจ กทม. ดําเนินการดังกลาวได 
จึงจําเปนตองตราขอบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๔) ดวย 

(๒ )  บั นทึ กสํ านั ก งานคณะกรรมการกฤษฎี ก า  เ ร่ื อ ง  อ งค ก ารบ ริหาร 
สวนตําบลรับจางกรมปาไมปลูกปาและบํารุงปา (เร่ืองเสร็จที่ ๔๙๗/๒๕๔๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร างกฎหมาย คณะท่ี ๕) วินิจฉัย 
โดยสรุปวา อบต. มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาท่ีในการพัฒนา
ตําบลท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม โดยเฉพาะในมาตรา ๖๗ (๗) แหง พ.ร.บ.  
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ ไดบัญญัติให อบต. มีหนาท่ีตองทําในการบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเขต อบต. ซึ่งการปลูกปาจะเปนผลใหบรรลุวัตถุประสงค 
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ตามมาตรา ๖๗ (๗) ดังกลาว  แตเมื่อกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของ อบต. ท่ีตองทําแลว 
ยอมไมอยูในวิสัยท่ี อบต. จะเขาเปนคู สัญญากับกรมปาไม เ พ่ือรับจางทําการปลูกปาได   
เพราะนอกจากจะมีลักษณะเปนการขัดกันแหงผลประโยชนแลว จะเทากับวา อบต. หลีกเล่ียงการ
กระทําตามอํานาจหนาท่ี และดําเนินการหาผลประโยชนจากหนาท่ีท่ีจะตองกระทําตามกฎหมาย 
แตกรมปาไมและ อบต. ยอมรวมกันหาพ้ืนท่ีและใหความเห็นชอบการจางบุคคลหรือกลุมสหกรณ
ปลูกปา แลวให อบต. มีหนาท่ีกํากับดูแลการทํางานใหเปนไปตามสัญญาจางได เพราะมีลักษณะ
เปนการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรา ๖๗ (๙) ของ อบต. โดยการสนับสนุนของกรมปาไม 

(๓) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ของเทศบาล (เร่ืองเสร็จที่ ๕๒๔/๒๕๔๔)  

คณะกรรมการกฤษฎีกา วินิจฉัยโดยสรุปวา เทศบาลจะประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ไดหรือไม ตองพิจารณาจากบทบัญญัติอันเปนอํานาจของเทศบาล ซึ่งอาจเปน พ.ร.บ. เทศบาลฯ 
หรือกฎหมายอื่นใด ท่ีบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาลท่ีจะกระทําได ในสวนบทบัญญัติใน พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ นั้น แมจะมิไดบัญญัติไวโดยตรงวาเทศบาลกระทํากิจการเคเบิลทีวีได แตเม่ือพิจารณา
จากมาตรา ๑๖ แหง พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นฯ ท่ีบัญญัติวา เทศบาลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองได  และใหมีการจัดการสาธารณูปโภค 
เปนอํานาจหนาท่ีประการหนึ่ง  ฉะนั้น หากพิจารณาไดวาการจัดทํากิจการเคเบิลทีวีไดกระทําไป
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการใหบริการตอบสนองความตองการของประชาชนโดยมิใชเปน
การทําเพ่ือการคาแลว ก็ชอบที่จะกระทําได เม่ือเทศบาลตําบลแมสอดดําเนินกิจการเคเบิลทีวี
เนื่องจากเขตพื้นท่ีเทศบาลไมสามารถรับคล่ืนสัญญาณวิทยุโทรทัศนได และการดําเนินการดังกลาว
มิไดมีการเรียกเก็บเงินคาสมาชิกหรือคาบริการใด ๆ นอกจากคาใชจายสําหรับการเชื่อมตอ
สายสัญญาณจากเทศบาลและคาซอมแซมบํารุงรักษาเล็กนอย โดยมิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือธุรกิจ
การคา และโดยท่ีปจจุบันการรับรูขอมูลขาวสารและวิทยาการจากวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทัศนเปนความจําเปนสําคัญสําหรับชีวิตประจําวันของประชาชน การดําเนินการเพ่ือให
ประชาชนสามารถรับคล่ืนสัญญาณดังกลาวไดจึงถือไดวาเปนกิจการสาธารณูปโภคอยางหนึ่ง 
และเปนความจําเปนเพ่ือประโยชนในการอํานวยความสะดวกหรือตอบสนองความตองการ
ของประชาชนซึ่งอยูในพ้ืนที่อับ ไมสามารถรับคลื่นสัญญาณตามปกติได เทศบาลตําบลแมสอด
จึงดําเนินกิจการเคเบิลทีวีได และเมื่อไมไดทาํเปนธุรกิจการคา จึงไมอาจถือไดวามีลักษณะเปน
การแขงขันกับเอกชน และถึงแมมีลักษณะแขงขันกับเอกชนก็อยูในขายไดรับยกเวนตามมาตรา 
๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ  อนึ่ง การดําเนินกิจการเคเบิลทีวีนี้ หากจะตองดําเนินการขออนุญาตตาม
กฎหมายใดที่เกี่ยวของแลว เทศบาลก็มีหนาที่ตองดําเนินการตามกฎหมายนั้นดวย  
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(๔) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.  ๒๕๔๐  
(การจัดซื้อรถเทรลเลอรขององคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตร) (เร่ืองเสร็จที่ ๓๒๑/๒๕๔๙) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา จากสภาพปญหาระหวาง
เกษตรกรกับผูรับจางเกี่ยวขาวดวยเคร่ืองจักร อันเปนเหตุใหผูรับจางเกี่ยวขาวท้ังหมดเปล่ียนไป
รับจางเกี่ยวขาวในจังหวัดอ่ืน ผูวาราชการจังหวัดพิจิตรจึงประสงคจะชวยเหลือเกษตรกรโดยให 
อบต. ซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการ และให อบจ. ซื้อรถเทรลเลอรไวใหบริการแก อบต. ดวย  อยางไร 
ก็ดี ปจจุบันผูรับจางเกี่ยวขาวไดกลับมารับจางเกี่ยวขาวตามเดิมแลว  ดังนั้น การที่ อบต.  
จะจัดซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการเกษตรกรในเขต อบต. มีลักษณะเปนการซื้อเคร่ืองจักร 
เพ่ือออกไปรับจางเกษตรกรเกี่ยวขาวแทนที่เอกชนซึ่งประกอบกิจการอยู การกระทําดังกลาว 
ไมอาจถือไดวาเปนการบํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎรตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา ๖๘ (๗) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ เมื่อกิจการท่ี อบต.  
จะกระทํา ไมอยูในอํานาจหนาท่ีของ อบต. หรือเปนกิจการท่ีไมอาจกระทําไดแลว การท่ี อบจ. 
พิจิตร จะจัดซื้อรถเทรลเลอรไวบริการรับขนยายรถเกี่ยวขาวของ อบต. แตละแหงเปนการเฉพาะ 
จึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของ อบจ. ที่จะดําเนินการตามมาตรา ๔๕ (๓) แหง พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัดฯ ในการสนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ทองถิ่น รวมทั้งอาจเปนการประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนอันเปนการขัดกับบทบัญญัติ
มาตรา ๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย 

(๕) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง แนวทางการปฏิบัติในการ
ดําเนินการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๖/๒๕๕๐)  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา กรณีที่เทศบาลจะ
ดําเนินการในเร่ืองใด ๆ ได ตองอยูในขอบอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายเทานั้น เมื่อ พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ มิไดใหอํานาจเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยไว  
มีแตเทศบาลนครเทานั้นท่ีมาตรา ๕๖ (๕) แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ กําหนดใหมีอํานาจและหนาท่ี 
ในการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม และแมวา พ.ร.บ. กําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ มาตรา ๑๖ (๑๒) จะ
ไดกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาที่ในการปรับปรุงแหลงชุมชน
แออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย ทํานองเดียวกับท่ี พ.ร.บ. เทศบาลฯ บัญญัติไวสําหรับ
เทศบาลนคร แตก็เปนเพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบอํานาจหนาที่เทานั้น  
มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายจะมีอํานาจในการจัดสรรที่ดิน 
และกอสรางที่อยูอาศัยเพ่ือขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการคาขายได 
  



๑๙ 

 

(๖) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการสมัครเปนผูประกอบการรับจางแปรสภาพหัวมันสําปะหลัง 
ตามโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง ป ๒๕๕๑/๕๒ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๙๘-๑๙๙/๒๕๕๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวาการดําเนินการใด ๆ 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด ประกอบกับการประกอบกิจการพาณิชยตามมาตรา ๕๐ แหง พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ หรือมาตรา ๖๘ (๑๑) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ  
ก็จะตองเปนกรณีที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดวย เมื่อปรากฏวา 
ไมมีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให อบจ. หรือ อบต. มีอํานาจหนาท่ีในการเปนผูประกอบการรับจาง
แปรสภาพมันสําปะหลังหรือรับจํานํามันสําปะหลัง  ดังนั้น อบจ. หรือ อบต. จึงไมอาจเปน 
ผูรับจางดําเนินการดังกลาวได 

(๗) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สถานภาพขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติน้ําบาดาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ (เร่ืองเสร็จที่ ๖๓๘/๒๕๕๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๗) วินิจฉัยโดยสรุปวา การท่ีมาตรา ๔  แหง 
พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ บัญญัติวา พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแกองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับ
การจัดหาน้ําเพื่ออุปโภคบริโภค หรือเพื่อเกษตรกรรมในสวนท่ีเกี่ยวกับการเจาะน้ําบาดาลและการ
ใชน้ําบาดาล โดยมิไดใหคําจํากัดความคําวา “องคการของรัฐ” ไวเปนการเฉพาะ เมื่อพิจารณา
มาตรา ๒๘๑  ของรัฐธรรมนูญฯ ประกอบกับมาตรา ๖๙ และมาตรา ๗๑ แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการแผนดินฯ แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการจัดระเบียบบริหาร
ราชการรูปแบบหนึ่งที่รัฐกระจายอํานาจการบริหารราชการใหแกทองถิ่น เพ่ือใหประชาชน 
ในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปน
องคการของรัฐประเภทหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นนั้น ตามที่กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นกําหนด สําหรับหนาท่ีในการจัดหาน้ําเพ่ืออุปโภคบริโภค แมกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน มาตรา ๒๓  และมาตรา ๖๘  แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบลฯ จะกําหนดใหอํานาจจัดใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภคและ
การเกษตร แตหนาที่ดังกลาวเปนเพียงหนาที่หนึ่งในหลายหนาท่ีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อาจดําเนินกิจการนั้นไดเพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชนในเขตขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีหลักในการจัดหาน้ําเพ่ือ
อุปโภคบริโภคหรือเพ่ือเกษตรกรรม นอกจากนี้ เมื่อตรวจสอบเจตนารมณของการยกราง 
มาตรานี้ ปรากฏวาไมประสงคใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตาม



๒๐ 

 

พระราชบัญญัตินี้  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐซึ่งอยูในขายไดรับ
การยกเวนตามมาตรา ๔ แหง พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ 

(๘) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ (NGV) 
(เร่ืองเสร็จที่ ๗๔/๒๕๕๓) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา การดําเนินการใดๆ  
ของ อบจ. จะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ตามที่ พ.ร.บ.องคการบริหาร 
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของบัญญัติไว แมมาตรา ๕๐ จะไดบัญญัติให อบจ. 
สามารถดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยได แตการดําเนินกิจการนั้นตองเปนกรณีที่อยูใน
อํานาจหนาที่ของ อบจ. ตามที่กฎหมายกําหนดดวย เมื่อปรากฏวาใน พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของไมมีบทบัญญัติใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ 
ในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ ทั้งไมปรากฏวามีบทบัญญัติ
ใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําสาธารณูปโภคได ตางจากกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน อบจ. จึงไมสามารถลงทนุจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการ
กาซธรรมชาติ 

(๙) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดนนทบุ รีในการดําเนินโครงการสงเสริมการตลาด การทองเที่ยว 
เชิงเกษตรและสงเสริมกลุมอาชีพ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๑๗๗/๒๕๕๘)  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา แมวามาตรา ๔๕ (๘) 
แหง พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัดฯ ประกอบกับ (๑๖) และ (๑๗) แหงกฎกระทรวง 
(พ.ศ. ๒๕๔๑) ออกตามความใน พ.ร.บ. ดังกลาว จะบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของ อบจ.  
ในอันที่จะสงเสริมการทองเที่ยว และสงเสริมและแกไขปญหาการประกอบอาชีพ แตการ
ดําเนินการดังกลาวตองมีลักษณะเปนการสงเสริม มิใชเปนการเขาไปดําเนินกิจการนั้น ๆ  
เสียเอง เมื่อ อบจ. นนทบุรี ไดดําเนินโครงการโดยจัดกิจกรรมลองเรือไหวพระ ๙ วัดรอบเกาะ
เกร็ด และไดจางเรือใหรับผูโดยสารจากจุดลงทะเบียนลองเรือไปรอบเกาะเกร็ดโดยประชาชน 
ไมตองเสียคาใชจายในการเดินทางดังกลาว ซึ่งมิใชเปนเพียงการอํานวยความสะดวกใหกับ
ประชาชนในการเขาถึงแหลงทองเท่ียว หากแตมีลักษณะเปนการประกอบกิจการนําเท่ียวเสียเอง 
ท้ังท่ีมีผูประกอบการเอกชนใหบริการเรือเพ่ือเขาถึงแหลงทองเท่ียวบริเวณรอบเกาะเกร็ดอยูแลว  
หาก อบจ. จะอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน ก็อาจประสานงานกับเอกชนท่ีใหบริการเรือ
โดยสารในบริเวณใกลเคียงใหมารับนักทองเท่ียวไปตามจุดหมายท่ีมีการสงเสริม โดยอาจตกลงกับ
ผูใหบริการใหเรียกเก็บคาโดยสารในอัตราท่ีสมเหตุสมผล ก็ยอมกระทําได การดําเนินการของ 
อบจ. นนทบุรีที่จัดหาเรือรับสงประชาชนไปยังจุดทองเที่ยวโดยไมคิดคาใชจายจึงอาจเปนการ



๒๑ 

 

ตัดทางทํามาหาไดของผูประกอบอาชีพดังกลาวอยู และอาจเปนการขัดตอประเพณีการ
ปกครองที่หามมิใหรัฐกระทําการคาขายแขงขันกับเอกชน  

(๑๐) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เ ร่ือง การเรียกเก็บคาเชา 
ชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสงผูโดยสารของเทศบาลนครลําปาง (เร่ืองเสร็จ
ที่ ๔๒๘/๒๕๖๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา โดยท่ีกรมการขนสง
ทางบกไดมีการถายโอนภารกิจดานการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสารบางสวนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และขอ ๔ แหงระเบียบกรมการขนสงทางบก วาดวยการบริหารและดําเนิน
กิจการสถานีขนสงผูโดยสารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ กําหนดใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นตองปฏิบัติตาม พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และตองดําเนินการใหเปนไปตามระเบียบ 
ประกาศ คําส่ัง ท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสาร ไมวาจะออกโดยกรมการขนสง
ทางบกหรือหนวยงานอ่ืน แตปรากฏวา พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และกฎระเบียบที่เกี่ยวของ
มิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดไวเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการ
จัดเก็บรายไดประเภทใดไดบางสําหรับการดําเนินกิจการสถานีขนสงผูโดยสาร  ดังนั้น หาก
เทศบาลนครลําปางประสงคจะจัดเก็บคาเชาชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสง
ผูโดยสารจังหวัดลําปางจากผูประกอบการขนสงและใหตกเปนรายไดจากทรัพยสินของ
เทศบาล โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖๖ (๓)  แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ ประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ 
เทศบาลนครลําปางยอมสามารถเรียกเก็บใหเหมาะสมและถูกตองตามที่กฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวของกําหนดได 

จากแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมดสามารถสรุปเปน
หลักเกณฑเบื้องตนได ดังตอไปนี้ 

(๑) ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจประเภทใด ๆ ไว เชน กําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับกอน (ex-ante 
regulation) วาจะตองไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือมีการแจงกอนการดําเนินการ
ประกอบกิจการ และกฎหมายเฉพาะดังกลาวไมไดกําหนดขอยกเวนใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นท่ีจะไมตองปฏิบัติตามมาตรการท่ีกําหนดไวเปนการเฉพาะ องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นก็จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรการท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดดวย เชน จะตองเปน 
ผูไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือไดรับใบรับแจงเปนหลักฐาน จากองคกรฝายปกครอง
ซึ่งเปนผูกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหเปนไปตามตามท่ีกฎหมายกําหนดกอนดําเนินการดวย 
เฉกเชนเดียวกันกับท่ีเอกชนผูประสงคท่ีจะประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีกฎหมาย
กําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจการประเภทดังกลาวนั้นจะตองปฏิบัติ   



๒๒ 

 

(๒) หนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจ (กลาวคือ เปนการใหบริการโดยมีการเรียกเก็บคาตอบแทนในลักษณะของทําการคา
หากําไร) นั้น จะตองสอดรับกับขอหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ตามรัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา ๗๕ วรรคสอง ตลอดจนหลักในการกําหนดหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะใหเปนไปตามกฎหมาย ตามท่ีกําหนดไวใน
มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง21

๒๑ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดวาง
แนวทางการพิจารณาตลอดมาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีความสามารถในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจไดหรือไมนั้น จะตองพิจารณาจากหนาท่ีและอํานาจตามท่ีระบุ 
ในพระราชบัญญัติ ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบนั้น ๆ หรือกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ท่ีบัญญัติใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและอํานาจเปนการเฉพาะดวย ไมใชการพิจารณาเพียงแตกรอบ 
ในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เทานั้น   
(ซึ่งเปนขอพิจารณาทํานองเดียวกันกับการพิจารณาวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจของ
รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ซึ่งก็จะมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะไดแตเฉพาะในประเภทของกิจการท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  
เปนสําคัญ โดยถือวาเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจโดยการเขาประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนในกรณีท่ีจําเปน ตามขอยกเวนของ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคสอง22

๒๒)  
กลาวอีกนัยหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาไดวางแนวทางการใชการตีความหนาท่ีและ

อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ “ตามท่ีกฎหมายบัญญัต”ิ ขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น วาหมายความถึงเฉพาะกรณีท่ีมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นแตละประเภท และ/หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับ
ดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเขาเปนผูประกอบ

๒๑ มาตรา ๒๕๐  องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและอํานาจดูแลและจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรม

สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน รวมท้ังสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา
ใหแกประชาชนในทองถ่ิน  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซึ่งตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมี
บทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจายหนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและ
อํานาจดังกลาวของสวนราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 

ฯลฯ   ฯลฯ 
๒๒ สุภาวณยี  อมรจิตรสุวรรณ, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, พิมพครั้งท่ี ๒ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, ๒๕๖๓) 

น. ๑๖ 

                                                           



๒๓ 

 

กิจการแขงขันกับเอกชนไดเทานั้น ไมรวมถึงหนาท่ีและอํานาจตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  
ท่ีถือเปนแตเพียงบทบัญญัติในการกําหนดกรอบในการกระจายอํานาจท่ีจะตองมีการแกไข 
ปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของใหสอดรับกันกอนอีกชั้นหนึ่ง (แตท้ังนี้ อาจสามารถนํามาอางอิงไดโดยตรง  
หากเปนการดําเนินการโดยมิไดเรียกเก็บคาตอบแทน เชน ตัวอยางในเร่ืองเสร็จท่ี ๕๒๔/๒๕๔๔) 

อนึ่ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวางแนวทางการใชการตีความกรณีท่ีเปน

บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอยางเครงครัดประการนี้  จะมีความแตกตางในบางสวน 

จากความเห็นในทางตําราของนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยสวนใหญท่ีมักอธิบายวา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ  

ถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายซึ่งกําหนดหนาท่ีและอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เพ่ิมเติมจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสามารถอางอิงไดโดยตรง 23

๒๓ ซึ่งก็เปน

แนวความเห็นท่ีสอดคลองกับแนวทางอันเปนสากลในตางประเทศ ท่ีจะใชการอางอิงกฎหมายวา

ดวยการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือเปนฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ไดโดยตรงควบคูไปกับกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไมตองรอการแกไขเพ่ิมเติม

กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน ดังจะเห็นไดจากตัวอยางในหัวขอท่ี ๔  

วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศมีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ

ท่ีคอนขางหลากหลายกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ความไมลงรอย 

ในแนวความเห็นทางกฎหมายขางตนจึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งของแนวทางการใชการตีความ

กฎหมายท่ียังไมตรงกันของหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น ในกรณีท่ีมีบทบัญญัติกําหนดหนาท่ีและอํานาจบางประการไวในพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ แตยังไมมีการ

กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแล 

การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เปนเหตุใหตองมีการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เพื่อตีความอยูบอยคร้ัง  

๒๓ โปรดดู คําอธิบายทางตําราของผูทรงคุณวุฒิตาง ๆ ในหัวขอเรื่องอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละรูปแบบ เชน คณะกรรมการกลุมปรับปรุงเอกสารการสอน, เอกสารการสอนชุดวิชาหลักกฎหมายเก่ียวกับการบริหาร
ราชการไทย หนวยท่ี ๑-๗, (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๙); ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ขอควรรูทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (วิญูชน, ๒๕๖๒); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐, (วิญูชน, ๒๕๔๓); โกวิทย  พวงงาม, การปกครองทองถ่ินไทย: หลักการและมิติใหม 
ในอนาคต, พิมพครั้งท่ี ๙ (วิญูชน, ๒๕๕๙); เอกฉัตร  วิทยอภิบาลกุล, คําอธิบายกฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (สํานักพิมพ
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๖๔) 

                                                           



๒๔ 

 

อยางไรก็ดี ปจจุบันอาจกลาวไดวาแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีตีความ

ไปในทางเครงครัดนั้นดูจะมีน้ําหนักท่ีมากกวา สําหรับการถือเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อประโยชนแหง

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทยท้ังระบบ เพราะมีความสอดคลองกับเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง 

ท่ีวางหลักการไว เ พ่ือแกไขปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากเหตุผลพิเศษของประเทศไทย 

อยางเฉพาะเจาะจง กลาวคือ แมรัฐธรรมนูญฯ จะกําหนดขอบเขตในการจัดทําบริการสาธารณะ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความหมายอยางกวาง ครอบคลุมการจัดทําบริการสาธารณะ

ท่ัวไปเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ไมวาจะเปนบริการสาธารณะ 

ท่ีมุงเนนการหารายไดหรือไมมุงเนนการหารายไดก็ตาม แตรัฐธรรมนูญฯ ก็ไดเนนยํ้าวาสําหรับ

บริการสาธารณะเร่ืองใดท่ีกําหนดในกฎหมายเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนผู จัดทํา กฎหมายดังกลาวนั้นจะตองคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ประกอบดวยเปนสําคัญ  ท้ังนี้ เจตนารมณของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฯ ขางตนเกิดจาก

ขอเท็จจริงวาปจจุบันไดมีการกระจายบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนผูดําเนินการโดยไมคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหประชาชนในทองถิ่น

ตองไดรับผลกระทบจากการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไมมีคุณภาพ หรือไมเพียงพอตอความ

ตองการของประชาชนในทองถิ่นเอง 2 4

๒๔ ซึ่งเปนการสะทอนถึงสภาพปญหาพ้ืนฐานเฉพาะตัว

เกี่ยวกับฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ท่ีมีประเภท ขนาด รวมถึงสภาพความเปนเมืองท่ีแตกตางกันนั้นจะมีศักยภาพในการหารายได 

ท่ีแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ  ดังนั้น การกําหนดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะในทาง

เศรษฐกิจแตเพียงแนวทางกวาง ๆ ตามกฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจนั้น หากสามารถ 

ถูกนํามาอางเปนฐานอํานาจโดยตรงโดยไมสอดคลองกับรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถจัดเก็บไดเองจึงยอมกระทบตอสถานะทางการคลังของรัฐท่ีจะตองรับภาระในการจัดสรร

งบประมาณเปนเงินอุดหนุนใหเพียงพอตอรายจายท่ีเกิดขึ้นจากการกําหนดภารกิจท่ีขาดความ

สมดุลกับรายได25

๒๕   

ในการนี้  เมื่อพิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับความพรอมขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นของประเทศไทยในภาพรวมแลว สําหรับบริการสาธารณทางเศษฐกิจซึ่งมิใชภารกิจ

ลําดับแรกในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูแลวเปนการเบ้ืองตน หากยังไมมีการบัญญัติ

๒๔คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ, ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ๒๕๖๒) น. ๔๔๗-๔๔๘ 

๒๕ สกนธ  วรัญูวัฒนา, การกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน: แนวคิดและการปฏิบัติ
กรณีศึกษาประเทศไทย, (สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๖) น. ๑๑๐-๑๑๓ 

                                                           



๒๕ 

 

หนาท่ีและอํานาจเอาไวอยางชัดแจงไวท้ังในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเลย จึงยังไมสมควรท่ีจะใชการตีความ 

อยางกวางโดยอางอิงเฉพาะบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ ซึ่งเปนกรอบหนาท่ีและอํานาจในการกระจายอํานาจ

เปนการท่ัว ๆ ไป มาเปนฐานอํานาจโดยตรงในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ  

โดยปราศจากการทบทวนความเหมาะสมเกี่ยวกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ประกอบการแกไขกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตาง ๆ หรือกฎหมายเฉพาะ 

ท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ ใหสอดรับกันเสียกอน  

๖. บทวิเคราะหตัวอยางการปรับใชกฎหมาย จากขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จที่   

๑๕๓๗/๒๕๖๕ 

(๑) ขอเท็จจริงและสภาพปญหา  
กรมการขนสงทางบกมีขอหารือปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับการย่ืนคําขอรับ

ใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมายังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 26

๒๖ สรุปความไดวา โดยท่ีปรากฏขอเท็จจริงวาเสนทางสําหรับการขนสง
ประจําทางดวยรถโดยสารบางเสนทางท่ีคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางกําหนด  
เพ่ืออํานวยความสะดวกในการเดินทางใหแกประชาชน ไมมีผูประกอบการประสงคจะจัดการ 
เดินรถ เนื่องจากดําเนินการแลวไมไดผลกําไร ไมคุมคากับการลงทุน องคกรปกครองสวนทองถิ่น
บางแหงจึงมีความประสงคท่ีจะพัฒนาระบบการขนสงดวยรถโดยสารสาธารณะภายในเขตพ้ืนท่ี
ของตน และประสงคจะย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถ
โดยสารประจําทางภายในเขตพื้นท่ีของตน  

อยางไรก็ดี การประกอบการขนสงประจําทางประเภทท่ีมีการเรียกเก็บ

คาตอบแทนน้ันเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีมีกฎหมายกําหนดมาตรการกํากับดูแล 

ผานระบบอนุญาต ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง 

ประจําทาง ตามมาตรา ๒๓ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดหามมิให

ผูใดประกอบการขนสงประจําทาง เวนแตจะไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน โดยการขออนุญาต

และการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และกฎกระทรวง 

ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแกไข

เพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๖๓ (พ.ศ. ๒๕๖๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง

๒๖ หนังสือกรมการขนสงทางบก ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๓๓๔๒ ลงวันท่ี ๑๖ กันยายน ๒๕๖๕ เรื่อง ขอหารือกรณี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

                                                           



๒๖ 

 

ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดใหผูประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง ตองย่ืนคําขอ 

รับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก แตหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนด 

ในกฎกระทรวงก็ยังคงเปดชองใหแตเพียงบุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลประเภทท่ีมี

วัตถุประสงคหรือหนาท่ีและอํานาจทางกฎหมายเพ่ือการประกอบกิจการในเชิงพาณิชยโดยตรง

เทานั้น ท่ีจะมีคุณสมบัติ สามารถเปนผูมีสิทธิริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตโดยการย่ืนคําขอ 

รับใบอนุญาตพรอมท้ังเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของได กลาวคือ เฉพาะบุคคลธรรมดา  

หางหุนสวนสามัญ หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัท

มหาชนจํากัด (หมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลเอกชน จัดตั้งขึ้นในรูปแบบบริษัท 

ท่ีจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 

พ.ศ. ๒๕๓๕) สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 

(หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความ

ในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖) และองคการของรัฐบาล 

ตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ (หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการเฉพาะ) 27

๒๗ กรณีจึงมีประเด็นปญหาท่ีจะตองพิจาณาวา

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  

เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนท่ีของตนไดหรือไม อยางไร และหากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถดําเนินการดังกลาวได จะตองดําเนินการอยางไร เพ่ือใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการดังกลาวได 

(๒) ขอพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขในความเปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบกิจการขนสงประจําทาง เพ่ือเร่ิมตนการพิจารณาออกใบอนุญาต  

ในทางตํารา 28

๒๘ ระบบการอนุญาต (authorization system) เปนหนึ่งในวิธีการ
กํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐ ในลักษณะท่ีรัฐตรากฎหมายเพ่ือจํากัด
เสรีภาพในการประกอบกิจการ โดยกําหนดใหผูท่ีประสงคจะประกอบกิจการประเภทท่ีถูกกํากับ
ดูแลจะสามารถประกอบกิจการดังกลาวไดก็ตอเมื่อไดรับการอนุญาตจากองคกรฝายปกครอง 

๒๗ สํานักงาน กพร., หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร, พิมพครั้งท่ี ๔ (สาํนักงาน 
กพร., ๒๕๕๘) น. ๗-๘ 

๒๘ ส รุ ป ค ว า ม จ า ก  Thomas A. Lambert, How to Regulate: A Guide for Policy Maker, (Cambridge 
University Press, 2017); Robert Baldwin et al, Understanding Regulation:_ Theory Strategy and Practice, 2nd 
edition, (Oxford University Press, 2012); Bronwen Morgan and Karen Yeung, An Introduction to Law and 
Regulation: Text and Materials, (Cambridge University Press, 2007); คณะทํางานศึกษาคนควาเก่ียวกับการใชระบบ
อนุญาตในกฎหมาย, รายงานการศึกษา เรื่อง การใชระบบอนุญาตและมาตรการอ่ืนแทนระบบอนุญาตในระบบกฎหมาย
ตางประเทศ, (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๖๐) 

                                                           



๒๗ 

 

ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตแลวเสียกอนเทานั้น (ในท่ีนี้คือนายทะเบียนตามกฎหมายวาดวยการ
ขนสงทางบก) มิเชนนั้นจะตองมีความรับผิดในทางรูปแบบสําหรับการฝาฝนดําเนินกิจการโดยไมได
รับอนุญาต แมวาในทางปฏิบัติผูฝาฝนประกอบกิจการไปกอนอาจจะยังมิไดกระทําความผิด
ประการใดในทางเนื้อหาเกี่ยวกับขอปฏิบัติในการประกอบกิจการก็ตาม 29

๒๙ การกํากับดูแล 
ในรูปแบบนี้ กฎหมายจะกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองผูกํากับดูแลในการ
ออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือออกใบอนุญาต (license; permit) ซึ่งการพิจารณาทางปกครอง 
(Administrative Decision-Making) เพ่ือออกใบอนุญาตจะเร่ิมตนขึ้นไดก็ตอเมื่อ “ปรากฏ
ขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการริเร่ิมการพิจารณาทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนด” กลาวคือ 
“ผูมีคุณสมบัติในการขอรับใบอนุญาต ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตพรอมดวยเอกสารหลักฐานถูกตอง
ครบถวนตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายฉบับนั้น ๆ กําหนด” เสียกอน กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ 
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตไมมีอํานาจดุลพินิจ (discretion power) ท่ีจะริเร่ิมการพิจารณา 
เพ่ือออกใบอนุญาตเอง โดยปราศจากการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตท่ีถูกตองครบถวนตามท่ีกฎหมาย
กําหนดได  

ระบบอนุญาตเปนมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ี
เขมขนท่ีสุด เนื่องจากมีลักษณะของการส่ังการเพ่ือใหความยินยอมใหดําเนินกิจกรรมท่ีอาจมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ จึงมักมีการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามในการ
ประกอบกิจการท่ีเขมขน เชน อาจมีการกําหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญ หรือสถานะ 
ทางการเงินท่ีมั่นคง และกฎหมายอาจกําหนดใหผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาความเหมาะสมของการท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาต หรือกําหนดเง่ือนไขประกอบคําส่ัง
ตามความเหมาะสม ซึ่ งในทางปฏิบัติ  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย  
คณะท่ี ๖) ไดเคยมีขอวินิจฉัยเกี่ยวกับการพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสง 
ประจําทาง ยืนยันถึงอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาออกใบอนุญาตไว ในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง คุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีสหกรณเดินรถกําแพงเพชรยื่นคํา
ขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางเสนทางสายที่ ๖๔๒ กําแพงเพชร-ตาก)  
(เร่ืองเสร็จที่ ๓๘๐/๒๕๓๐) โดยสรุปวา การพิจารณาคุณสมบัติของผูยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางนั้น ยอมตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายวาดวยการขนสง
ทางบกไดบัญญัติไวโดยเฉพาะ วากรณีใดบางที่กฎหมายนี้กําหนดใหเปนคุณสมบัติซึ่งผูที่จะมี
สิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาตไดจะตองมีใหครบถวนเสียกอน  ฉะนั้น หากกรณีใดที่กฎหมายนี้

๒๙ ในกรณีตามขอหารือ คือ การกําหนดความรับผิดอาญาสําหรับการประกอบกิจการโดยไมไดรับใบอนุญาตไว 
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒๖ ซึ่งบัญญัติวา ผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๓  
วรรคหนึ่ง มาตรา ๒๕ วรรคหน่ึง มาตรา ๒๖ วรรคหน่ึง มาตรา ๖๕ วรรคหน่ึง หรือมาตรา ๗๔ วรรคหน่ึง ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกินหาป หรือปรับต้ังแตสองหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 

                                                           



๒๘ 

 

มิไดบัญญัติไวโดยชัดแจงวาเปนคุณสมบัติในการยื่นคําขอรับใบอนุญาตดวย ยอมไมอาจนํา
กรณีนั้นมากลาวอางวาผูยื่นคําขอรับใบอนุญาตขาดคุณสมบัติได  เมื่อมาตรา ๒๔ แหง
พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ไดบัญญัติคุณสมบัติไวกรณีเดียว คือ ตองมีสัญชาติไทย  
และในกรณีท่ีเปนหางหุนสวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัดจะตองมีการจดทะเบียน 
ตามกฎหมายไทย ฯลฯ  ประกอบกับแมวาในมาตรา ๒๓ จะบัญญัติไวดวยวา ผูใดจะประกอบการ
ขนสงประจําทางไดจะตองไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน โดยหลักเกณฑวิธีการในการ 
ขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามกฎกระทรวงก็ตาม แตกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔  
(พ.ศ.๒๕๒๔)ฯ ขอ ๑ (๕) ก็ไดกําหนดไวแตเพียงวาสหกรณท่ีประสงคจะขออนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางตองย่ืนเอกสารตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของตามรายการท่ีระบุไวเสนอมาพรอมกับคําขอ 
รับใบอนุญาตฯ ดวย โดยมิไดกําหนดรายละเอียดอื่นใดท่ีสหกรณจะตองปฏิบัติหรือตองมีคุณสมบัติ
ในเร่ืองใดเปนพิเศษไวอีก  ฉะนั้น ตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนี ้
จึงไมปรากฏวา ไดกําหนดใหวัตถุประสงคของสหกรณเปนคุณสมบัติประการหนึ่งในอันท่ีจะถือเปน
ขอจํากัดสิทธิในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดวยแตอยางใด จึงไมอาจ
นําวัตถุประสงคของสหกรณนั้นมากลาวอางปฏิเสธตั้งแตในช้ันการยื่นคําขอรับใบอนุญาต 
วาเปนผูไมมีคุณสมบัติได  กรณีเชนนี้แตกตางจากการพิจารณาในช้ันการออกใบอนุญาต 
ใหผูยื่นคําขอเปนผูประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งในช้ันนั้นนายทะเบียนสามารถใชดุลพินิจ
ไดตามสมควร โดยอาจจําเปนตองคํานึงถึงความสามารถในการดําเนินกิจการตามที่จะไดรับ
ใบอนุญาตตอไปดวยวา ผูยื่นคําขอนั้นจะกระทําไดเพียงใดหรือไม อันเปนการพิจารณา 
ถึงขอบเขตวัตถุประสงคของสหกรณนั้นโดยตรงได 

ดังนั้น การพิจารณาคุณสมบัติของผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางนั้น ในชั้นแรกยอมตองเปนไปตามท่ีกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกไดบัญญัติไว 
อันประกอบไปดวยหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก  
พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๓3 0

๓๐ และมาตรา ๒๔ 31

๓๑ ประกอบกับหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียด 
ท่ีกําหนดไวตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง

๓๐ มาตรา ๒๓  หามมิใหผูใดประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทาง การขนสงโดยรถขนาดเล็ก 

หรือการขนสงสวนบุคคล เวนแตจะไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

๓๑ มาตรา ๒๔  ผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทางและการขนสงโดยรถ

ขนาดเล็ก ตองมีสัญชาติไทย 

ในกรณีท่ีผูขอรับใบอนุญาตเปนหางหุนสวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด หางหุนสวนหรือบริษัทจํากัด 

หรือบริษัทมหาชนจํากัดน้ันตองจดทะเบียนตามกฎหมายไทยและมีสํานักงานใหญตั้งอยูในราชอาณาจักรไทย และ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๒๙ 

 

ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ซึ่งขอ ๑ (๑) ถึง (๖) 3 2

๓๒ ของกฎกระทรวงดังกลาว 
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการอันเปนคุณสมบัติเกี่ยวกับตัวผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางไวแตเพียงกรณีของบุคคลธรรมดา หางหุนสวนสามัญ  
หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตาม
กฎหมายวาดวยการนั้น ๆ เทานั้น ยังไมมีขอกําหนดที่เปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต เพ่ือริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง
ประจําทางได  ในการนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมสามารถยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนที่ของตนได  
เวนแตจะไดแกไขเพ่ิมเติมสาระของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ฯ และที่แกไขเพ่ิมเติม ใหครอบคลุม
ถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง 
ตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐานท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ท้ังนี้ เพ่ือใหนายทะเบียนสามารถริเร่ิมการ
พิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางได เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ไดย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวง
กําหนดแลว 

๓๒ ขอ ๑  ผูใดประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทางหรือการขนสงโดยรถขนาดเล็ก  
ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐาน ดังตอไปน้ี 

(๑) บุคคลธรรมดา 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒) หางหุนสวนสามัญ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(๓) หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๔) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๕) สหกรณ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๖) องคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

 

                                                           



๓๐ 

 

ดวยเหตุนี้ แมวาในบริบทของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนั้น หนวยงาน 
ทางปกครองประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมิไดเปนผูตองหามอยางชัดแจงมิใหเปน 
ผูย่ืนคําขอขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามกฎหมาย แตเมื่อยังไมมีการออก
กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพ่ือกําหนดใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นมีคุณสมบัติเปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตได การพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาต 
ก็มิอาจเร่ิมได เนื่องจากมิไดมีคําขอจากผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวงกําหนด เวนเสียแตจะไดมีการแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ 
และวิธีการตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงใหครอบคลุมถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตเสียกอน  

(๓) ขอพิจารณาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจตามขอบวัตถุประสงคขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ในช้ันการทําคําสั่งออกใบอนุญาต  

ในทางตํารา มีความเห็นวาการขนสงมวลชนสาธารณะในเขตทองถิ่นนั้นเปนหนึ่งใน
บริการสาธารณะท่ีเปนกิจการไมสลับซับซอนและมิไดมีเทคนิคมาก ท้ังยังใชงบประมาณในการ
ดําเนินการไมมากนัก และมักเปนกิจการท่ีเกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน ซึ่งหากได
พนักงานทองถิ่นท่ีรูถึงสภาพทองถิ่นนั้น ๆ เปนผูจัดทํา ก็จะมีประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปน 
ผูวางนโยบายดําเนินการเอง จึงเปนประเภทของบริการสาธารณะท่ีกฎหมายสามารถบัญญัติ
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีของตนได 33

๓๓ ท้ังเมื่อไดพิจารณา
เปรียบเทียบกับตัวอยางบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ตางประเทศจัดทํา ซึ่งไดนําเสนอแลวในหัวขอท่ี ๔ รวมตลอดจนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  

๓๓ Arne Beck, Competition for Public Transport Services: Institutional Framework and Empirical 
Evidence of Bus Services in Germany (Physica-Verlag, 2012) p. 21-22, 38; M.E. Beesley, Economic Criteria for 
the Maintenance, Modification or Creation of Public Urban and Suburban Transport Services (OECD 
Economic Research Centre, 1973) p. 32, 58; สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอร
เน็ท, ๒๕๕๐) น. ๕๐-๕๑  

                                                           



๓๑ 

 

มาตรา ๑๖ (๒๖) 34

๓๔ ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) 35

๓๕ และมาตรา ๑๘ 36

๓๖ ก็จะเห็นไดวามีการ
กําหนดกรอบในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ เพ่ือถายโอนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเอาไวอยางสอดรับกันกับความเห็นในทางตําราและแนวทางสากลดังกลาว
แลว   

อยางไรก็ตาม เนื่องจากกรณีตามขอหารือเปนประเด็นซึ่ ง เกี่ยวของกับ 

หนาท่ีและอํานาจในการประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งตามบทนิยามมาตรา ๔ (๒) ของ

พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ หมายความวา “การขนสงเพ่ือสินจางตามเสนทางท่ี

คณะกรรมการกําหนด” อันเปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือการแสวงหารายได 37

๓๗ โดยหนวยงาน 

ผูทําภารกิจมีการเรียกคาตอบแทนการใหบริการตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชน 

หรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตนตามสัดสวนจากการใชบริการ หรือท่ีเรียกวาการจัดทํา

บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ท่ีโดยปกติแลวรัฐจะเลือกใชวิธีการกระจายอํานาจทางปกครอง 

ในเ ชิงกิจการจากรัฐ เพื่อถายโอนอํานาจใหแกหนวยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจ  

ซึ่งมีวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะกึ่งการดําเนินธุรกิจ

เชนเดียวกับภาคเอกชน มีการจัดโครงสรางองคกร ตลอดจนลักษณะของการประกอบกิจการ 

๓๔ มาตรา ๑๖  ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองดังน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒๖) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
ฯลฯ   ฯลฯ 

๓๕ มาตรา ๑๗  ภายใตบังคับมาตรา ๑๖ ใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒๑) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๓๖ มาตรา ๑๘  ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 

๓๗ อน่ึง ผูเขียนเห็นวา ในทางตรงกันขาม หากเปนการจัดทําบริการขนสงมวลชนสาธารณะโดยไมคิดคาตอบแทน  

เพ่ือประโยชนของทองถ่ินโดยแท เมื่อปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมีผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถ
เลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ก็สามารถดําเนินการไดทันที โดยอางอิงบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินฯ มาตรา ๑๖ (๒๖) ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) มาตรา ๑๘ และตัวอยางการตีความในเรื่องเสร็จ
ท่ี ๕๒๔/๒๕๔๔ เปนฐานอํานาจไดโดยตรง ท้ังไมจําเปนตองมาขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตามขอหารือน้ีตั้งแตตน  
เพราะไมตองดวยบทนิยามคําวา “การประกอบการขนสงประจําทาง” 

                                                           



๓๒ 

 

ท่ีผอนคลายจากกฎเกณฑตาง ๆ ของทางราชการ กอนวิธีการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิง

พื้นท่ีใหแกหนวยงานของรัฐประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่น ท่ีจะมีวัตถุประสงคหลักเนนหนัก

ไปท่ีการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครองเพ่ือสนองความตองการของประชาชนในเขตทองถิ่น

นั้นเองมากกวาวัตถุประสงคในการแสวงหารายได 38

๓๘ และซึ่งในระบบกฎหมายไทยก็ไดมีการจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบการขนสงเพื่อสินจางอยูแลวถึงสองแหง ท่ีมีความสามารถในการประกอบ

กิจการโดยสอดคลองกับกรอบวัตถุประสงคตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายโดยตรง 

กลาวคือ (๑) บริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๔) ของกฎกระทรวงฯ 

และ (๒) องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ

ขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. ๒๕๑๙ ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของ

รัฐบาลฯ เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๖) ของกฎกระทรวงฯ  

โดยท่ีขอ ๓/๑ 39

๓๙ แหงกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม กําหนด

หลักเกณฑและวิธีการในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  

ใหนายทะเบียนตองพิจารณาถึงความเปนผูมีคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด การย่ืนคําขอ 

พรอมเอกสารและหลักฐานท่ีครบถวนถูกตอง ความเหมาะสมของแผนการดําเนินการในการ

ประกอบการขนสง ตลอดจนความสามารถในการดําเนินการตามแผนดังกลาวของผูขอรับ

ใบอนุญาต  ดังนั้น แมวาจะไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงตามขอพิจารณาในประเด็นแรกแลว 

สําหรับการพิจารณาในชั้นการออกใบอนุญาต มีความจําเปนท่ีนายทะเบียนจะตองคํานึงถึง 

ความสอดคลองกับวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนรายไดของหนวยงานทางปกครองท่ี

จะเขามาขอรับใบอนุญาตในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ เสียกอนดวย  ดวยเหตุนี้ หากนําหลักการตามทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะมาเปนเกณฑในการตัดสินใจออกใบอนุญาต ในขอเท็จจริงซึ่งเปนกรณีท่ีมีท้ัง

รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูท่ีมีความประสงคจะขอรับใบอนุญาตประกอบ

๓๘ นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งท่ี ๕ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
๒๕๖๐) น. ๑๔๙-๑๕๑ 

๓๙ ขอ ๓/๑  ในการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง หากนายทะเบียนเห็นวาผูขอรับใบอนุญาตเปนผูมี
คุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด และไดยื่นคําขอพรอมเอกสารและหลักฐานครบถวนถูกตอง รวมท้ังแผนการดําเนินการ 
ในการประกอบการขนสงมีความเหมาะสม และผูขอรับใบอนุญาตมีความสามารถในการดําเนินการตามแผนดังกลาวได  
ใหดําเนินการดังตอไปน้ี 

(๑) ในกรณีการขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง ใหนายทะเบียนจัดทําความเห็นและเง่ือนไข 

ในใบอนุญาตเสนอตอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณา หากคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติการออกใบอนุญาตและเง่ือนไข 

ในใบอนุญาตแลว ใหนายทะเบียนกําหนดเง่ือนไขไวในใบอนุญาตและออกใบอนุญาตใหแกผูขอรับใบอนุญาตน้ัน 

ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๓๓ 

 

กิจการในพ้ืนท่ีเดียวกัน ในเบ้ืองตนจึงสมควรท่ีจะออกใบอนุญาตใหแกรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ี 

และอํานาจโดยตรงและมีความพรอมในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจมากกวาเสียกอน 

เพ่ือประสิทธิภาพสูงสุดและลดความซ้ําซอนของหนวยงานของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ

ประเภทเดียวกันในพื้นท่ีเดียวกันตอไป  

แตท้ังนี้ หากกรณีตามขอหารือปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมี
ผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถเลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมี
หนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง ก็อาจถือไดวากรณีมีเหตุจําเปนเพ่ือประโยชน
สาธารณะท่ีรัฐจะเขาแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเขามาดําเนินการเปนการเพ่ิมเติม  แตกระนั้น เนื่องจากองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีจัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มีวัตถุประสงค 
ท่ีตองการบรรลุท่ีกําหนดไวในกฎหมาย และกฎหมายนั้นกําหนดขอบขายการดําเนินงานไวดวย 
ดวยเหตุนี้ ลําพังเพียงเจตนาดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมุงใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ
แตเพียงอยางเดียวนั้นไมกอใหเกิดอํานาจดําเนินการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได 40

๔๐  
การดําเนินการเพื่อแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการจึงมีความจําเปนตองอาศัยฐานอํานาจ
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจแขงขันกับเอกชนดวย จึงจะเปนการชอบดวยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง 
ประกอบกับมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ซึ่งเมื่อ
พิจารณาจากสาระในตัวพระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ซึ่งเปนกฎหมายท่ีกํากับดูแล 
การประกอบกิจการตามขอหารือ ยังมิไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทนี้ไวเปนการเฉพาะ กรณีจึงมีความจําเปนท่ีนายทะเบียน
จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบดวยวาจะสามารถออกใบอนุญาตใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบไดหรือไม 

ในการนี้ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบฐานอํานาจตามท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระบบกฎหมายไทย ประกอบดวย พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ 4 1

๔๑ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 42

๔๒ 
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐43

๔๓ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

๔๐ มีชัย ฤชุพันธ, คําบรรยายวิชากฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน, พิมพครั้งท่ี ๓ (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, ๒๕๒๔), น. ๑-๒  

๔๑ มาตรา ๕๐ ถึง มาตรา ๕๗ 
๔๒ มาตรา ๖๖ ถึงมาตรา ๖๘ 
๔๓ มาตรา ๔๕ 

                                                           



๓๔ 

 

เมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๐ 44

๔๔ และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. ๒๕๒๘ แลวจะพบวามีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ  
มาตรา ๘๙ (๘) ประกอบ (๒๖) 45

๔๕  เทานั้น ท่ีกําหนดหนาท่ีและอํานาจของ กทม. ในการประกอบ
กิจการขนสงในเขตพื้นท่ีของ กทม. ในเชิงพาณิชยเอาไวอยางชัดแจง ขณะท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นฉบับอื่น ๆ จะมิไดมีการกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการประกอบกิจการขนสง
ในเชิงพาณิชยเอาไว  ดวยเหตุนี้ หากปรับใชแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กับขอเท็จจริงตามขอหารือจึงเห็นไดวามีเพียง กทม. ท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งท่ีจะ
สามารถประกอบกิจการขนสงสาธารณะเพ่ือสินจางซึ่งจะตองไดรับใบอนุญาตได  สําหรับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอื่น ๆ คือ เทศบาล อบต. อบจ. และเมืองพัทยา นั้น นอกจากจะตองมี
การแกไขหลักเกณฑในกฎกระทรวงฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ใหรองรับการเปนผูมีสิทธิ 
ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังมีความจําเปนตองมีการแกไขหนาท่ี
และอํานาจท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ใหครอบคลุมถึง
การประกอบกิจการขนสงในเชิงพาณิชยในเขตพ้ืนท่ีของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือให
สามารถเปนผูไดรับใบอนุญาตในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตของนายทะเบียน ภายใตเง่ือนไข
ของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง มาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ประกอบมาตรา 
๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง อีกดวย  

 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  
จากท่ีไดศึกษาวิเคราะหขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจ 

ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ตัวอยางบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจท่ีจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ แนวคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนตัวอยางในทางปฏิบัติจากขอหารือในเร่ืองเสร็จท่ี 
๑๕๗๓/๒๕๖๕ เห็นไดวาภายใตระบบกฎหมายมหาชนของประเทศไทยนั้น องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแมจะถูกจัดเปนหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงพ้ืนท่ี  

๔๔ มาตรา ๖๒ 
๔๕ มาตรา ๘๙  ภายใตบังคับแหงกฎหมายอ่ืน ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการในเขต

กรุงเทพมหานครในเรื่องดังตอไปน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(๘) การขนสง 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒๖) การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
ฯลฯ   ฯลฯ 

 

                                                           



๓๕ 

 

มิใชหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงกิจการดังเชนกรณีของรัฐวิสาหกิจ 
แตก็มิไดถือเปนขอตองหามเปนการเด็ดขาดมิใหสามารถดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อ
สนองตอบตอประโยชนสาธารณะของประชาชนในทองถิ่นอยางใด ๆ ไดเลย เพียงแตดวยเหตุผล
ความจําเปนเกี่ยวกับวัตถุประสงคเบ้ืองตนของการกระจายอํานาจ ประสิทธิภาพในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีมีขอจํากัด ตลอดจนความสามารถในการจัดหารายไดและการ
บริหารงบประมาณท่ีมีความแตกตางลักหล่ันกันอยูคอนขางมากสําหรับองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละแหงของประเทศไทย ในทางนิตินโยบายจึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีการจํากัด
ขอบเขตในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจมิใหกวางขวางจนเกินไป  ในการนี้ ผูเขียน
เห็นสมควรมีขอเสนอแนะถึงแนวทางการพิจารณาหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ วาจะสามารถเขาจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจโดยชอบดวยเง่ือนไขตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง กําหนดไวไดหรือไม อยางไร 
ตามลําดับดังตอไปนี้  

๑. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง
วามีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจดังกลาวไดโดยตรงหรือไม และ/
หรือ 

๒. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีวางมาตรการ
กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท วาไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ในการจัดทํากิจกรรมไวเปนการเฉพาะ หรือไดเปดชองใหสามารถเขาสูตลาดภายใตเง่ือนไขในการ
ประกอบกิจการเอาไวเชนเดียวกับกรณีผูประสงคจะประกอบกิจการภาคเอกชนหรือไม  

ท้ังนี้ หากกฎหมายเฉพาะมีการกําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับกอน 
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจง กอนประกอบกิจการ
เชนเดียวกับภาคเอกชน ฝายปกครองผูทําหนาท่ีเปนองคกรกํากับดูแล สมควรพิจารณาใชทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะประกอบการใชดุลพินิจเพื่อออกคําส่ังอนุมัติ อนุญาต หรือรับแจง ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ เชน ขอเท็จจริงอันเปนท่ียุติถึงความจําเปนท่ี
จะตองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขามาจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น 
เนื่องจากยังไมมีเอกชนใหความสนใจเขามาดําเนินกิจการ และจะไมเกิดความซ้ําซอนในเชิงภารกิจ
กับรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว
โดยตรงอยูแลว เนื่องจากยังไมมีการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จากขอจํากัด 
ในการใหบริการ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
ภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพเมื่อพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ ท่ีวัดไดในเชิงตัวเลข  อาทิ ขอบเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบ จํานวนผูใชบริการในทองถิ่น สถานะทางการคลัง รายไดและรายจายในการจัดทํา
ภารกิจ และบุคลากรท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว มีเหตุผล 



๓๖ 

 

ท่ีเชื่อไดวาการยินยอมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จะมีความ
เหมาะสมมากกวา อีกท้ังยังมีความเปนไปไดท่ีจะเกิดการรวมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจหรือภาคเอกชน 
และ/หรือ ยังมีชองวางในตลาดท่ีภาคเอกชนยังสามารถเขามาแขงขันไดในอนาคต  ท้ังนี้ เพ่ือให
เกิดการพัฒนาคุณภาพของการใหบริการในอนาคต เปนรายกรณี ๆ ไป เปนตน 

๓. หากไมปรากฏหนาท่ีและอํานาจตามขอเสนอแนะในขอ ๑. และ ๒. อยางชัดแจง 
จะตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายและกฎท่ีเกี่ยวของ ใหรองรับหนาท่ีและอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ไมวาจะเปนการแกไขในสวนของกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประเภทนั้น ๆ หรือกฎหมายเฉพาะวาดวยการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศษฐกิจแตละประเภท  
หรือท้ังสองประการ ซึ่งสมควรมีขอพิจารณาวาจะปรับปรุงแกไขกฎหมายเพื่อถายโอนอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม อยางไร ดังตอไปนี้  

(๑) พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายในการริเร่ิมดําเนินการแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย วาสมควรกําหนดใหมีการแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการ 
ของประชาชนเพ่ิมเติมจากกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน โดยถายโอนอํานาจใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นเขามาดําเนินกิจการประเภทตาง ๆ แขงขันกับภาคเอกชน ตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญฯ  
มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง
และวรรคสอง กําหนด หรือไม โดยสาระในการแกไขหรือปรับปรุงกฎหมายสมควรจะตองมีความ
สอดคลองกับกรอบในการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบตามท่ี
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการประจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นฯ ตลอดจนแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติ
การกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไดจัดทําขึ้นตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวดวย  

(๒) สําหรับหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดของกฎหมายหรือกฎสําหรับ
การอนุมัติ อนุญาต หรือใหความเห็นชอบในการกํากับดูแลทางปกครอง ใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นรูปแบบใด ในพ้ืนท่ีใด มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจในทาง
ปฏิบัติแตละกรณีนั้น เห็นสมควรมีบทบัญญัติเปดชองใหผูมีอํานาจอนุมัติ อนุญาต หรือใหความ
เห็นชอบ ใชดุลพินิจตามความเหมาะสมในการจัดทําภารกิจ โดยนําหลักเกณฑตามทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะทํานองเดียวกันกับแนวทางตามขอเสนอแนะขอ ๒ มาใชประกอบการตัดสินใจดวย 
เพ่ือใหเกิดสภาพบังคับในทางกฎหมายวาจะตองมีการใชดุลพินิจท่ีชัดเจนมากย่ิงขึ้น  ย่ิงกวานั้น 
เห็นสมควรท่ีจะตองมีการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศ (Comparative Legal Study) 
ในรายละเอียด ตลอดจนพิจารณาตัวอยางท่ีเปนรูปธรรมตามแนวทางท่ีเปนสากลจากภารกิจ
ทํานองเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ วามีการถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบใดดําเนินการ ภายใตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขอยางไรบาง  ท้ังนี้ 



๓๗ 

 

เพื่อประกันความรอบคอบในการกําหนดภารกิจและการใชจายงบประมาณของหนวยงาน 
ทางปกครองอีกชั้นหนึ่ง  

อนึ่ง เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจไดโดยชอบดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ กฎหมาย และกฎท่ีเกี่ยวของแลว 
สมควรท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 
๒๕๓ ไดกําหนดกลไกในการตรวจสอบผลการประกอบกิจการโดยยึดโยงกับความพึงพอใจ 
ของประชาชนในทองถิ่นซึ่งเปนผูรับบริการเอาไววา ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น สภาทองถิ่น  
และผูบริหารทองถิ่นเปดเผยขอมูลและรายงานผลการดําเนินงานใหประชาชนทราบ รวมตลอดท้ัง
มีกลไกใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมอยางเครงครัดดวย  ท้ังนี้ เพื่อเปนการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
และทบทวนความเหมาะสมของการจัดทําบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ  
โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป  
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ปญหาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในการประกอบกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจ: ศึกษาวิเคราะหกรณีการประกอบกิจการขนสงประจําทาง  
(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๗๓/๒๕๖๕)0
*
    
 
        กรณ  อรรถเนติศาสตร** 
 
๑. ความทั่วไป  
เมื่อกลาวในบริบทของกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
(Administration Law) ตามโครงสรางการจัดแบงหนวยงานทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
ในปจจุบัน โดยหลักแลวจะมีหนวยงานทางปกครองเขามาเกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะ 
(Public Service) ได ในสอง ร
                    
                     ูปแบบ กล าวคือ  (๑)  การ จัด ทําบ ริการสาธารณะโดยรัฐ 
ท่ีเปนนิติบุคคลมหาชนตามหลักการสากล เปนการจัดทําบริการสาธารณะตามหลักการรวมศูนย
อํานาจ (Centralization) ซึ่งมีการรวมอํานาจการบังคับบัญชา วินิจฉัยส่ังการ และบังคับการ 
ตาง ๆ ผานหนวยงานทางปกครองซึ่งเปนนิติบุคคลมหาชนเทียม และในทางตําราถือเปน
องคาพยพหรือสวนหนึ่ง (Organ) ของรัฐ กลาวคือ สวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม 
รวมถึงหนวยงานสวนภูมิภาคของสวนราชการซึ่งไดรับการแบงหรือมอบหนาท่ีและอํานาจ
บางอยางจากสวนกลาง (Deconcentrati
                    
                     on) ไปดําเนินการเชนเดียวกันในสวนภูมิภาค  
(๒) การจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจ 
ทางปกครอง (Decentralization) เปนการท่ีรัฐถายโอนหนาท่ีและอํานาจใหแกหนวยงาน 
ทางปกครองท่ีเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ (องคการของรัฐ) โดยหนวยงานทางปกครอง
ดังกลาวสามารถมีบุคลากรและรายไดเปนของตนเอง มีความเปนอิสระในทางปกครอง 
(Autonomy) จากการควบคุมแบบบังคับบัญชาจากรัฐและองคาพยพของรัฐขางตน โดยรัฐจะมี
เฉพาะอํานาจควบคุมแบบกํากับดูแลในทางปกครอง (la Tutelle Administrative)
                    
                      เฉพาะปญหา
* บทความน้ีเปนความเห็นทางวิชาการของผูเขียน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งเปนหนวยงานตนสังกัด 
ไมจําเปนตองเห็นพองดวย 
** นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการพิเศษ กองกฎหมายเทคโนโลยีและการคมนาคม ปฏิบัติงานสถาบันพัฒนา 
นักกฎหมายมหาชนอีกหนาท่ีหน่ึง, นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (ดุษฎีนิพนธทางกฎหมายปกครอง), น.ม. 
(กฎหมายอาญา) ป. บัณฑิต (กฎหมายมหาชน) และ น.บ. ธรรมศาสตร, บ.ปค., นบท., LL.M. (Information Law)  
(High Merit, Thesis accepted with High Distinction) King’s College 
                    
                     London (ทุนรัฐบาล ก.พ.) 
                                                          
๒ 
 
ความชอบดวยกฎหมายของการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น ไมสามารถวินิจฉัยส่ังการโดยการใชดุลพินิจ
แทนได1๑  
ในสวนของการกระจายอํานาจทางปกครองใหองคการของรัฐเปนผูจัดทําบริการ
สาธารณะนั้น ยังสามารถแบงเปนประเภทยอย ๆ ไดอีก ๒ ประเภท ตามวัตถุประสงคของการ 
กระจายอํานาจ ซึ่งพิเคราะหตามเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะหรือลักษณะเฉพาะ 
ในทางเนื้อหาของบริการสาธาณะดังกลาวเปนสําคัญ ไดแก (๒.๑) การกระจายอํานา
                    
                     จในเชิงพื้นท่ี 
(Decentralization by Territorial) ซึ่งเปนการถายโอนหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะหลาย ๆ ประการท่ีโดยหลักแลวเปนบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative 
Public Service) หรือท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองประเภท
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบท่ัวไป กลาวคือ องคการ
บริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) และองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ กลาวคือ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทย
                    
                     า เพื่อใหจัดทําภารกิจ
ตามหนาท่ีและอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดเฉพาะในเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ  ท้ังนี้  
เพ่ือเปดโอกาสในการมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางเปนอิสระและตอบสนองตอความ
ตองการใหแกประชาชนในทองถิ่นเองเปนหลัก และ (๒.๒) การกระจายอํานาจในเชิงกิจการ 
(Decentralization by Services) ซึ่งมุงเนนประเภทการจัดทําบริการสาธารณะท่ีโดยหลักแลว
ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง และไมเกี่ยวของโดยตรงกับการใชอํานาจในทางปกครอง  
ท้ังไมไดมุงเนนจัดทําไปท่ีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบแหงใดแหง
                    
                     หนึ่งเปนการเฉพาะ แตมีลักษณะพิเศษ
ในทางเนื้อหาท่ีตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ตลอดจนความคลองตัวและความ 
เปนอิสระในการตัดสินใจดําเนินการของหนวยงานทางปกครองผูจัดทําภารกิจเปนสําคัญ  
ซึ่งประกอบดวย บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ (Economic Public Service) ท่ีมีวัตถุประสงค 
ในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผานหนวยงานทางปกครองประเภท 
รัฐวิสากิจ และบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนะธรรม (Social and Cultural Public 
Service) ท่ีมิไดมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซ
                    
                     ึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผาน
หนวยงานทางปกครองประเภทองคการมหาชน ตามลําดับ2
๒   
๑ ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี ๕ (คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๙) น. ๑๗๔-๑๘๕; เอกวิทย  มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนของไทย, (หจก. เวิลดเทรด ประเทศ
ไทย, ๒๕๕๑) น. ๒๗-๓๑ 
๒ J. De Soto, Droit Administrative: Theorie Generale du Service Public, (Montchrétien, 1989)  
p. 333; กิตติ วัฒน  รัตนดิลก ณ ภู เ ก็ต ,  คูมื อศึกษาพ้ืนฐานวิชากฎหมายเ ก่ียวกับการบริหารรา
                    
                     ชการแผนดิน ,  
พิมพครั้งท่ี ๓ (เสมาธรรม, ๒๕๕๓) น. ๓๐-๓๖; นันทวัฒน บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพครั้งท่ี ๕ (วิญูชน, 
                                                          
๓ 
 
กลาวโดยเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากปจจุบันบริการ
สาธารณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นประสงคจะจัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถิ่นนั้นมีอยูหลากหลายประเภทและมีความสลับซับซอนมากย่ิงขึ้นตามพัฒนาการ
ของสังคม ในทางขอเท็จจริงจึงเกิดบริการสาธารณะบางประเภทมีลักษณะผสม
                    
                     ผสานระหวางการ
จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนการเฉพาะแตก็มี
ลักษณะของกิจการท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นมุงประสงคท่ีจะสรางรายไดในทางการคาหากําไร
ดวยในขณะเดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่งคือ มีลักษณะของการเขาไปประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
แขงขันกับเอกชนภายในเขตทองถิ่น อันถือเปนการแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ของผูประกอบการภาคเอกชน (Economic Intervention) รูปแบบหนึ่ง 3
๓ แตในทางปฏิบัติพบวา
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยสวนใหญมักจะมิไดมี
                    
                     ท้ังบทบัญญัติท่ีใหอํานาจ 
จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาวโดยเฉพาะเจาะจง แตก็มิไดมีบัญญัติหามชัดแจงมิให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแตอยางใด แตกตางจากกรณีของรัฐวิสาหกิจซึ่งมักจะเปนการ
ตรากฎหมายจัดตั้งองคการของรัฐโดยกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจแตละประเภทไวเปนการเฉพาะ  ดวยเหตุนี้ ในกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
มีความประสงคท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว จึงมักกอใหเกิดประเด็นปญหาในทาง
กฎหมายวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและ
                    
                     อํานาจในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
นั้นหรือไม จะเปนการขัดตอหลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งเปนหลักการ
สําคัญประการหนึ่งภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมซึ่งไดรับการบัญญัติรับรองไวใน
รัฐธรรมนูญหรือไม อีกท้ังจะเปนการซ้ําซอนในเชิงภารกิจกับรัฐวิสาหกิจหรือไม ดังปรากฏเปน 
ขอหารือตอคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูเนือง ๆ และหนึ่งในขอหารือในประเด็นดังกลาวไดแก 
ปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจการขนสง
ประจําทาง (เร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓
                    
                     /๒๕๖๕) ซึ่งผูเขียนไดมีโอกาสปฏิบัติหนาท่ีฝายเลขานุการฯ ดวย 
อนึ่ง แมวาในทายท่ีสุดหนวยงานผูขอหารือ คือ กรมการขนสงทางบกจะไดขอถอน
ขอหารือเร่ืองดังกลาวออกจากการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) เพื่อจะนํา
ประเด็นท่ีขอหารือไปหาขอยุติกับหนวยงานภายในท่ีเกี่ยวของเพ่ือใหเกิดความชัดเจนเสียกอน 4
๔  
๒๕๕๐) น.๑๕-๒๑; สุรพล  นิติไกรพจน, องคการมหาชน: แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน, พิมพครั้งท่ี ๒ (สํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., ๒๕๔๒) น. ๘-๑๑ 
๓  Vincent 
                    
                     Hoffmann-Martinot and Hellmut Wollmann (eds.), State and Local Government 
Reforms in France and Germany: Divergence and Convergence (Springer, 2006) p. 112 
๔ หนังสือกรมการขนสงทางบก ดวนท่ีสุด ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๘๐๔๒ ลงวันท่ี ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๕ ถึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ขอถอนขอหารือเรื่อง ขอหารือกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสง 
                                                          
๔ 
 
อยางไรก็ดี ผูเขียนเห็นวาขอมูลท่ีผูเขียนไดรวบรวมเพื่อจัดทําเ
                    
                     ปนบันทึกความเห็นเบ้ืองตนและท่ีได
ศึกษาเ พ่ิมเติมตามความสนใจเปนการสวนตั วในเชิ งกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ  
(Public Economic Law) ท้ังในสวนของขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะทาง
เศรษฐกิจและระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(Public Choice Theory) ตัวอยางประเภทบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในตางประเทศ หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยตอบขอหารือของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ตลอดจนขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓/๒๕๖๕ ซึ่งไดนํามาศึกษาวิเคร
                    
                     าะหเปนกรณี
ตัวอยางสําหรับการปรับใชหลักเกณฑในทางกฎหมายและทางเศรษฐศาสตรเขาดวยกัน  นั้น 
อาจจะเปนประโยชนไมมากก็นอยสําหรับเปนแนวทางเบ้ืองตนเพ่ือพิจารณาถึงหนาท่ีและอํานาจ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตและ
ประเภทวาจะสามารถดําเนินการไดหรือไม อยางไร ตอไปในอนาคต จึงขอนําเสนอผลการศึกษา
วิเคราะหในรูปแบบของบทความ ดังตอไปนี้5๕   
๒. ขอความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ และระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
และเปนธรรม6
๖ 
บริการสาธารณะทางเ
                    
                     ศรษฐกิจ หรือท่ีเรียกในทางตําราอีกอยางหนึ่งวาบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial and Commercial Public Service) 
หมายความถึง บริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจของรัฐในการดําเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน
สาธารณะและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได โดยรัฐมีหนาท่ีจะตองดําเนินการ
๕ อน่ึง บทความฉบับน้ีมุงประสงคจํากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะในสวนของการจัดทําบริการสาธารณะประเภทท่ี
เปนกิจกรรมทางเศษฐกิจโดยตัวองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองโดยตรง ไมรวมถึงกรณีการจัดตั้งวิสาหกิจหรือบริษัทขององค
                    
                     กร
ปกครองสวนทองถ่ิน (Local Public Enterprises) เพ่ือจัดทําภารกิจอีกทอดหน่ึง ตลอดจนการรวมลงทุนในวิสาหกิจหรือ
บริษัทดังกลาวกับภาคเอกชนเพ่ือดําเนินกิจการรวมกัน ซึ่งกรณีท่ีกลาวท้ังหมดมีรายละเอียดท่ีจะตองแยกศึกษาตางหากเปนอีก
หัวขอหน่ึง  
๖ สรุปความจาก Hellmut Wollmann and Gérard Marcou, The Provision of Public Services in Europe: 
Between State, Local Government and Market, (Edward Elgar Publishing, 2010); Maria Rosaria Mauro and 
Federico Pernazza, State and Enterprise: Legal Issues
                    
                      in the Global Market, (Springer, 2023); Marlies 
Hesselman et al., Socio-Economic Human Rights in Essential Public Services Provision (Routledge, 2017); 
John Fenwick and Lorraine Johnston, Public Enterprise and Local Place: New Perspectives on Theory and 
Practice, (Routledge, 2020); Robert Millward, Private and Public Enterprise in Europe: Energy, 
Telecommunications and Transport, 1830–1990, (Cambridge University Press, 2005); นันทวัฒน  บรมานันท, 
มาตรฐานใหมของการจัดทําบริการสาธารณะร
                    
                     ะดับชาติในประเทศไทย, (ศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๕); สุรพล  นิติไกรพจน,  
การใหมิใหรัฐประกอบกิจการทางเศรษฐกิจ: กรณีศึกษา การซื้อหุน GLOW และธุรกิจกาแฟอเมซอนของกลุม ปตท.  
(คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๑) 
                                                          
๕ 
 
อยางตอเนื่อง เสมอภาค และปรับปรุงเปล่ียนแปลงใหเหมาะสมอยูเสมอ แตมีลักษณะพิเศษ
แตกตางจากบริการสาธารณะประเภทอ่ืนตรงท่ีภารกิจท่ีหนวยงานทางปกครองเปนผูจัดทําแทนรัฐ
ประเภทนี้นั้นอาศัยเงินทุนสวนใหญในการจัดทํามาจากก
                    
                     ารเรียกคาตอบแทนการใหบริการ 
ตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชนหรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตน 
ตามสัดสวนจากการใหบริการ การผลิต การจําหนาย หรือแบงปนผลประโยชนท่ีไดรับ ท้ังมี
วัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายไดเปนหลัก ทํานองเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน อาทิ 
กิจการธนาคารพาณิชย กิจการขนสงมวลชนสาธารณะท้ังทางบก ทางน้ํา ทางราง หรือทางอากาศ 
กิจการรับสงจดหมายและพัสดุไปรษณีย กิจการพลังงานไมวาจะเปนไฟฟาหรือกาซ กิจการประปา 
และกิจการโทรคมนาคม 7
๗  ท้ังนี้ กฎหมายท่ีจ
                    
                     ะเขามาเกี่ยวของกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
ในกรณีหนึ่ง ๆ นั้นจะตองแยกพิจารณาออกเปนสองบริบท กลาวคือ ในบริบทของหนาท่ีและ
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานทางปกครองนั้นจะตองพิจารณาตาม
หลักเกณฑในทางกฎหมายมหาชน แตในบริบทเร่ืองความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครอง
กับประชาชนผูรับบริการสาธารณะจะตองพิจารณาตามหลักเกณฑในทางกฎหมายเอกชน 
ภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี (Capitalism) และอิทธิพลของขอความคิด
เกี่ยวกับการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม (laissez-faire, laissez-pas
                    
                     ser)  
ของนักคิดคนสําคัญ ในลัทธิประโยชนนิยม (Unitarianism) เชน Jeremy Bentham John 
Stuart Mill และ ลัท ธิส วัสดิ ก าร  (Welfarism) เ ช น  Arthur C.Pigou และ  John Maynard 
Keynes ประกอบกันนั้น นิตินโยบายอันเปนสากลของรัฐสมัยใหมใหความสําคัญกับสิทธิ 
ในทรัพยสิน ตลอดจนเสรีภาพในการประกอบกิจการและการประกอบอาชีพของเอกชน 
เปนพื้นฐาน วารัฐจะตองไมทําการใชอํานาจแทรกแซงหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาว 
หากขาดความจําเปน เนื่องจากเหตุผลสําคัญหลายประการ ประกอบดวย8
๘   
(๑) การรับรองสิทธ
                    
                     ิในทรัพยสินและเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยระบบกฎหมาย 
จะเปนส่ิงจูงใจในการทํางาน (incentive) ของเอกชนทําใหบุคคลมีความม่ันใจวาจะไดรับ
ผลประโยชนจากความพยายามของตน รัฐจึงพึงปลอยใหบุคคลแสดงศักยภาพในการผลิตสินคา
และบริการอยางใด ๆ ตามปรารถนา เพื่อสนับสนุนใหเกิดการผลิตคิดคนนวัตกรรม มีการนําเสนอ
สินคาและบริการเขาสูตลาด และมอบใหตลาดนั้นเองเปนสถานท่ีสําหรับคัดกรองวา สินคาหรือ
๗ ผูสนใจศึกษาเปรียบเทียบรายละเอียดการจัดบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตละประเภทในกรณีของสหภาพ
ยุโรป สําหรับตําร
                    
                     าภาษาไทยสามารถศึกษาไดจาก เอ้ืออารีย  อ้ึงจะนิล, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, (วิญูชน, 
๒๕๖๖) น. ๑๗๘-๑๘๖ 
๘ ฉัตรทิพย  นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง, พิมพครั้งท่ี ๖ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั
, ๒๕๕๑) น. ๘๘-๑๔๑  
                                                          
๖ 
 
บริการของผูประกอบกิจการรายใดท่ีจะเปนท่ียอมรับและไดรับความนิยม ซึ่งบุคคลคนนั้นก็จะได
ประโยชนตอบแทนสูงสุดโดยผลของกลไกทางตลาดเอง  
(๒) กิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้นโดยหลักแลวผูประกอบกิจการมักจะต
                    
                     องมีการลงทุนใน
ปจจัยการผลิต ซึ่งประกอบไปดวย แรงงาน ทรัพยากรธรรมชาติ และเงินทุนท่ีคอนขางสูงเพ่ือแลก
กับประโยชนตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ีคุมคาในภายหลังและมีปจจัยความลมเหลวในการประกอบ
ธุรกิจตาง ๆ ท่ีตองคํานึงถึงประกอบดวย จึงตองการความเชี่ยวชาญและความสนใจเปนสวนตัว 
โดยสาระของการประกอบกิจการโดยท่ัวไปแลวเอกชนจึงสามารถทําไดดีกวารัฐบาล ซึ่งมีบุคลากร
ภาครัฐปฏิบัติหนาท่ีประจํา อุดมดวยทรัพยากรของรัฐ และทุนเปนงบประมาณจากรายไดแผนดิน  
ขาดสภาพการแขงขันและแรงจูงใจในการพัฒนาสินคาและบริ
                    
                     การโดยใชปจจัยการผลิตท่ีจํากัด 
ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  
(๓) เปนการเปดโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของเอกชนใหสามารถแบงเบาภาระกิจของ
รัฐในการจัดทําบริการสาธารณะบางประการไดในอนาคต และ 
(๔) การใชอํานาจแทรกแซงของรัฐโดยไมจํากัดจะเปนการเพ่ิมอํานาจของรัฐรุกลํ้าเขาไป
ในแดนเกี่ยวกับนิติสัมพันธในเชิงเศรษฐกิจระหวางเอกชนดวยกันโดยไมจําเปน จนทายท่ีสุดเอกชน
จะขาดซึ่งแรงจูงใจในการพัฒนาศักยภาพในการผลิตและใหบริการโดยใชปจจัยการผลิตของตน
เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจของตนเอง แลวหันไปพึ่งพาสินคาและ
                    
                     บริการจากภาครัฐแตถายเดียว  
อยางไรก็ตาม เพ่ือรองรับสภาพปญหาในกรณีท่ีสภาพเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  
มีขอบกพรองจนกลายเปนสภาพท่ีการแขงขันอยางเสรีในตลาดไมมีอยูจริงหรือท่ีเรียกวาตลาด
ลมเหลว (Market Failure)๙ เกิดสภาวะการประกอบกิจการโดยฝาฝนตอกฎหมาย การผูกขาด
ทางการคา สินคาหรือบริการท่ีผลิตออกมามีปริมาณไมเพียงพอตอความตองการ ไมมีคุณภาพ 
หรือมีราคาสูงจนกระทบตอประโยชนของผูบริโภค บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญของรัฐสมัยใหม
โดยมากจึงตองมีการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของปจเจกชนกับประโยช
                    
                     นสาธารณะในทาง
เศรษฐกิจ โดยจะบัญญัติขอยกเวนท่ีเปดชองใหรัฐใชเคร่ืองมือในทางกฎหมายมหาชนเขาแทรกแซง
การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือความเปนธรรมในสังคมหลายประการ 10
๑๐ ในรูปแบบท่ี
แตกตางกันไป เชน การตรากฎหมายหวงหามการประกอบกิจการบางประเภทอยางเด็ดขาดหรือ
จํากัดจํานวนผูเขาแขงขันในตลาดดวยการใหสัมปทานแตผูประกอบกิจการเฉพาะราย การจัดตั้ง
๙ ธรรมนิตย สุมันตกุล, กฎหมายกับเศรษฐศาสตร: กฎหมายทรัพยสนิ สัญญา ละเมิด และสิ่งแวดลอม, (วิญูชน, 
๒๕๕๙) น. ๒๔-๒๖ 
๑๐ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, คํา
                    
                     อธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน (คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๓๘) น. ๑๔๗ 
                                                          
๗ 
 
หนวยงานทางปกครองซึ่งเปนองคการของรัฐเขาไปเปนผูประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปน
สาธารณูปโภคหรือสาธาณูปการเสียเองเพ่ือผูกขาดหรือแขงขันกับเอกชน การวางแผนเศรษฐกิจ
และใหการสนับนุนการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนท่ีปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีรัฐกําหนด
ตลอดจนการกํากับดูแลของรัฐ (Economic Regulation) กลาวคือ การใชอํานาจตามก
                    
                     ฎหมาย
ของรัฐในการควบคุมพฤติกรรมและการตัดสินใจของผูประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
ในมิติดานตาง ๆ เชน กําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางรูปแบบสําหรับการเขาหรือออกจาก
ตลาด (Restriction of Entry-Exit Regulation) ผานระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจงกอน
ดําเนินกิจการ และกําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางเนื้อหาสําหรับการประกอบกิจการ 
(Restriction of Operating Regulation) ในมิติตาง ๆ เชน กฎเกณฑเกี่ยวกับความปลอดภัย 
ส่ิงแวดลอม คุณภาพ อัตราคาบริการ หรือการปองกันการผูกขาด11
๑๑  
ดวยเหตุนี้ กล
                    
                     าวโดยเฉพาะสําหรับการท่ีรัฐหรือองคการของรัฐจะใชอํานาจตาม
กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเพ่ือเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน  
ในรูปแบบของการใหหนวยงานทางปกครองเขาไปจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแขงขันกับ
เอกชนไดหรือไม  นั้น จึงจะตองพิจารณาหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ ท่ีรองรับขอความคิดเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม 12
๑๒ 
ดังตอไปนี้  
(๑) หลักการที่ รัฐจะตองรับรองและคุมครองใหเอกชนสามารถถือกรรมสิทธ ิ
ในทรัพยสิน ตลอดจนสามารถนําทรัพ
                    
                     ยสินดังกลาวไปดําเนินกิจกรรมเพ่ือหาประโยชนทาง
เศรษฐกิจอยางใด ๆ ไดตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม กลาวคือ การรับรองและคุมครองสิทธิใน
ทรัพยสินและการสืบมรดกของเอกชน (Private Property Right) ตามมาตรา ๓๗13
๑๓ และเสรีภาพ
ในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ (Freedom of Enterprise) ตามมาตรา ๔๐ 14
๑๔  
๑๑ ภูรี   สิ รสุนทร ,  เศรษฐศาสตร ว าด วยการ กํา กับดู แลและการแข ง ขัน ,  (กรุ ง เทพฯ : สํ า นัก พิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๔) น. ๔-๖ 
๑๒ สุรพล นิตไิกรพจน, “หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนทาง
                    
                     เศรษฐกิจของฝรั่งเศส”, ๒๕ (วารสารนิติศาสตร, 
๒๕๓๗) ๓ น. ๖๑๑-๖๑๗ 
๑๓ มาตรา ๓๗  บุคคลยอมมสีิทธิในทรัพยสินและการสืบมรดก 
ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสทิธิเชนวาน้ี ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญตั ิ
ฯลฯ   ฯลฯ 
๑๔ มาตรา ๔๐  บุคคลยอมมเีสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือ
รักษาความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด  
การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบ
                    
                     การประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน 
                                                          
๘ 
 
ของรัฐธรรมนูญฯ นั่นเอง ซึ่งแมวารัฐธรรมนูญจะไดเปดชองใหสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ท้ังสองประการนี้ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  แตท้ังนี้ 
ในกรณีของการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา ๔๐ จะมีเง่ือนไขในการตรากฎหมายท่ีเขมขนเพ่ิมขึ้น 
ในรายละเอียดวาจะตองเปนกฎหมายท่ีตราขึ้นจํากัดเสรีภาพเพื่อตอบสนองตอประโยชนสาธารณะ
ดานความมั่นคงห
                    
                     รือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการ
ผูกขาด การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะอยางอื่น เชน กรณีขาดแคลนการริเร่ิมหรือการประกอบกิจการของภาคเอกชน 
ดวยเหตุนี้ การดําเนินการใหหนวยงานทางปกครองเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
เพื่อประโยชนสาธารณะประการตาง ๆ จึงจําเปนจะตองอาศัยฐานแหงอํานาจตามกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติ ท่ีอนุญาตใหหนวยงานทางปกครองเขาประกอบกิจการท่ีระบุไว 
อยางชัดแจงเปนเบ้ือง
                    
                     ตน   
(๒) หลักการที่รัฐจะตองทําใหกลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 
(Competitive Market) ซึ่งไดรับการบัญญัติไวในมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 15
๑๕ฯ 
เปนหลักการท่ีเรียกรองใหรัฐตองดูแลบริหารจัดการใหกลไกของตลาดดําเนินไปตามปกติ กลาวคือ  
โดยหลักแลว รัฐสมควรมีบทบาทในฐานะตัวกลางหรือกรรมการผูควบคุมกฎ ท่ีจะตองคอย
สอดสองดูแลใหอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) เปนตัวกําหนดกลไกการผลิตและการ
แลกเปล่ียนสินคาและบริการท่ีผลิตไดอยางเปนปกติ โดยไมมีเอกชนรายใดรายหนึ่งท่ีม
                    
                     ีอํานาจ
ผูกขาดทางเศรษฐกิจ สามารถครอบงําเหนือตลาดจนถึงระดับท่ีสามารถกําหนดราคาของสินคา
หรือบริการในตลาดใหขึ้นลงไดตามความตองการของตนโดยเอาเปรียบผูประกอบการรายอ่ืนและ
ผูบริโภค ดวยวิธีการตาง ๆ เชน การกักตุนสินคาเพ่ือใหเกิดความขาดแคลนแลวกําหนดราคาขาย 
โดยเอารัดเอาเปรียบ หรือจําหนายสินคาและบริการผิดราคาในลักษณะของการทุมตลาดเปนการ
ชั่วคราวเพ่ือตัดคูแขงท่ีขาดความสามารถในการแขงขันในลักษณะเดียวกันออกไปจากตลาดอยาง
ถาวร เพ่ือท่ีจะสามารถกําหนดราคาไดตามความประสงคเพราะปราศจากคูแขง
                    
                     ขันในตลาด 
ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ รัฐจะตองใชเคร่ืองมือในทางกฎหมาย เชน กฎหมายวาดวยการแขงขัน
ทางการคา กฎหมายวาดวยการกําหนดราคาสินคาและบริการ กฎหมายวาดวยการคุมครอง
การตรากฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการประกอบอาชีพตามวรรคสอง ตองไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติหรือ 
กาวกายการจัดการศึกษาของสถาบันการศึกษา 
๑๕ มาตรา ๗๕  รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ
ไปพรอมกันอยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองไดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพ
                    
                     ียง ขจัดการผูกขาด
ทางเศรษฐกิจท่ีไมเปนธรรม และพัฒนาความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๙ 
 
ผูบริโภค และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท 
บุคลากรของรัฐ ตลอดจนงบประมาณท่ีไดจากภาษีอากรในการปฏิบัติหนาท่ีบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมาย  ดวยเหตุนี้ หากรัฐประสงคท่ีจะเขามามีสวนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ในตลาดดวยก็จะตองเปนไปในรูปแบบของการถายโอนภารกิจใหแกหนวยงานทา
                    
                     งปกครองท่ีเปน
นิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐและมีวัตถุประสงคเฉพาะในการประกอบกิจการประเภทนั้น ๆ คือ 
องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจเปนผูจัดทํา มิใชการมอบหมายภารกิจใหสวนราชการ
ท่ีเปนองคาพยพของรัฐเอง เพราะสวนราชการนั้นมีท้ังอํานาจในการออกกฎเพื่อกําหนดกฎเกณฑ 
อํานาจในการบังคับการตามกฎหมายและกฎท่ีเกี่ยวของ ท้ังยังสามารถระดมทุนจากงบประมาณ
แผนดินไดอยางไมจํากัด ตลอดจนมีอภิสิทธิและมีกลไกการดําเนินงานตาง ๆ ท่ีเปนพิเศษ
นอกเหนือไปจากท่ีเอกชนมีอยู ซึ่งหากยินยอมใหเขารวมในการแขงขันใ
                    
                     นตลาดแลวก็จะทําใหไดรับ
ประโยชนเพิ่มมากขึ้นโดยไมเปนธรรม เทา ๆ กับท่ีผูประกอบกิจการภาคเอกชนจะเสียประโยชนไป
จากการแขงขันท่ีไมเปนธรรมนั้น เปนเหตุใหกระทบตอระบบการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 
อยูเองโดยสภาพ  
(๓) หลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งไดรับการบัญญัติไวใน
มาตรา ๗๕ วรรคสอง 16
๑๖ ของรัฐธรรมนูญฯ เปนหลักการท่ีสืบเนื่องมาจากหลักการท่ีรัฐจะตองทํา
กลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม โดยนอกจากท่ีตัวรัฐและองคาพยพของรัฐ
จะตองไมเขามาประกอบกิจการแขงขั
                    
                     นกับเอกชนดวยตนเองแลว แมในกรณีท่ีรัฐไดถายโอนอํานาจ
ใหแกองคการของรัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ตามความจําเปนเพ่ือประโยชน
สาธารณะ โดยมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคการดังกลาวอยาง 
ชัดแจงแลว การดําเนินกิจการแขงขันกับเอกชนขององคการของรัฐดังกลาวก็จะตองดําเนินการโดย
ปราศจากความไดเปรียบในเชิงโครงสราง วิธีการบริหารจัดการ หรือสิทธิพิเศษในการกําหนดราคา
ใหต่ํากวาราคาตลาดโดยไมตองคํานึงถึงผลประกอบการ อีกท้ังจะตองตกอยูภายใตกติกา 
และเง่ือนไขท่ีจะ
                    
                     ตองถูกกํากับดูแลตามกฎหมายโดยรัฐเชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการ
ภาคเอกชนทุกประการอยางเสมอภาค  
  
๑๖ มาตรา ๗๕           ฯลฯ         ฯลฯ 
รัฐตองไมประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือประโยชนในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชนสวนรวม การจัดใหมีสาธารณูปโภคหรือการจดัทําบรกิารสาธารณะ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๑๐ 
 
๓. ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ17
๑๗  
การท่ีรัฐจะตัดสินใจเขาแทรกแซงก
                    
                     ารประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยการถายโอน
อํานาจใหหนวยงานทางปกครองในรูปแบบองคการของรัฐเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
ในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายลวนแตเปดชองใหท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐวิสาหกิจ
สามารถจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทหนึ่ง ๆ ได ปญหาท่ีวาสําหรับในบริการ
สาธารณะดานเศรษฐกิจท่ีจะจัดทําในแตละพ้ืนท่ี รัฐสมควรใชดุลพินิจเลือกถายโอนอํานาจให
องคการของรัฐรูปแบบใดเปนผูรับผิดชอบภารกิจ  นั้น เพื่อใหการใชดุลพินิจตัดสินใจเปนไป
โดยรอบคอบรอบดานและมีประสิทธิ
                    
                     ภาพสูงสุด สมควรตองนําขอพิจารณาจากทฤษฎ ี
ดานเศรษฐกิจการเมือง (Political Economy) ในท่ีนี้คือ ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซึ่งเปนทฤษฎี 
วาดวยการนําเอาหลักการบริหารจัดการในเชิงเศรษฐศาสตร ท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานเร่ืองพฤติกรรม 
ความตองการของตลาด และความพึงพอใจของผูบริโภค ใหไดรับประโยชนสูงสุดในสินคา 
และบริการมากท่ีสุด โดยใชทรัพยากรซึ่งมีอยูจํากัดของผูประกอบกิจการในกระบวนการบริหาร
จัดการอยางมีประสิทธิภาพ มาปรับใชประกอบการพิจารณา เพื่อพัฒนาและเสริมประสิทธิภาพ 
แกการตัดสินใจของภาครัฐ (ในท
                    
                     ่ีนี้คือการตัดสินใจเกี่ยวกับถายโอนอํานาจจัดทําบริการสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจเหนือพื้นท่ี) เพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชน โดยสรุปเปนขอพิจารณา
ไดดังตอไปนี้  
(๑) พิจารณาจากความพรอมของการจัดใหมีการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ 
(Policy Analysis) โดยจะตองศึกษารายละเอียดของนโยบายสาธารณะ (Substantive Areas) 
วิเคราะหถึงผลลัพทจากการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ ตลอดจนแผนและแนวทางการบริหาร
งบประมาณ (Planning Programming Budgeting System: PPBS) ซึ่งจะเนนไปท่ีการวิเคราะห
เชิงตัวเลขหรือการวิเคราะห
                    
                     ในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนสําหรับเปนขอมูลสนับสนุนการเลือกนโยบาย
สาธารณะท่ีดีกวาบนพ้ืนฐานของเหตุผล (Rational Choice) จากชุดของความเปนไปไดอันเปน
ทางเลือกท้ังหมดท่ีมีอยู ภายใตขอจํากัดท่ีหลากหลายตามประเภทและขีดความสามารถในการ
จัดหาสินคาและบริการ ท้ังในทางเหตุผลหรือตรรกะ ลักษณะทางกายภาพ และทางเศรษฐกิจ 
พรอมท้ังชุดของขอมูลแสดงความเหมือนหรือแตกตางในเชิงคาดการณซึ่งผลลัพธของทางเลือก 
๑๗ สรุปความจาก Jerry L. Mashaw, Greed, Chaos, and Governance: Using Public Choice to Improve 
Public Law, 
                    
                     (Yale University Press, 1997); George A. Boyne, Public Choice Theory and Local Government:  
A Comparative Analysis of the UK and the USA, (Palgrave Macmillan, 1998); Hugh Stretton and Lionel 
Orchard, Public Goods, Public Enterprise, Public Choice: Theoretical Foundations of the Contemporary 
Attack on Government (ST. Martin's Press, 1994); Daniel A. Farber and Philip P. Frickey, Law and  
Public Choice, (University of Chicago Press, 1991). 
                                                
                    
                               
๑๑ 
 
ในแตละแนวทาง (Predictive Scenario)  ท้ังนี้ เพื่อใหท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจสามารถประเมิน 
ความเปนไปไดท่ีจะสามารถบรรลุเปาหมายท่ีตองการจากแนวทางท้ังหมดท่ีมีอยู เรียงตามลําดับ
จากมากไปหานอย มีการตัดสินใจกําหนดภารกิจแกหนวยงานของรัฐตางหนวยงานใหเกิดการ
ทํางานท่ีสงเสริมกัน (Redundancy) ในสวนท่ียังขาดตกบกพรองหรือมีขอจํากัดอยู และลดปญหา 
การจัดทําบริการสาธารณะท่ีซ้ํ าซอน (Duplication) ระหวางหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ี 
และอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองเด
                    
                     ียวกัน 
(๒) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการลดบทบาทของรัฐและเพ่ิมบทบาท 
ของภาคเอกชนและภาคประชาชน (State Disengagement; Promoting Democratic 
Accountability) กลาวคือ ในขณะท่ีบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจนั้นยังถือเปนบริการสาธาระ 
จึงสามารถจัดจัดทําโดยองคการของรัฐได แตเมื่อมีลักษณะของการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ดวยจึงจะตองมุงเนนใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจ ตลอดจนมีมาตรการเสริมศักภาพ 
จากองคกรภายนอกภาครัฐ เชน มีกระบวนการท่ีเปดโอกาสใหตัวแทนภาคเอกชนซึ่งเปนผูมีความรู
ความเชี่ยว
                    
                     ชาญในการบริหารจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เขาใจหลักการเร่ืองอุปสงค อุปทาน 
และหลักการตลาด (อันประกอบดวยหลักการพ้ืนฐาน 4 P ไดแก Product (ตัวผลิตภัณฑซึ่งอาจ
เปนสินคาหรือบริการ) Price (ราคาสินคาหรือบริการ) Place (ชองทางการจัดจําหนาย) และ 
Promotion (บริการสงเสริมการขาย)) ตลอดจนเปดโอกาสใหตัวแทนภาคประชาชนซึ่งเปน 
ผูมีสวนไดเสียโดยตรง (Primary Stakeholders) จากการดําเนินงานของภาครัฐท่ีมีผลตอคุณภาพ
ชีวิตของตน ในฐานะผูใชสินคาและบริการ ไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจหรือแสดง 
ควา
                    
                     มคิดเห็นเกี่ยวกับสินคาและบริการนั้น  ท้ังนี้  เ พ่ือสะทอนมุมมองและประสบการณ 
ท่ีหลากหลาย รวมไปถึงเปนการตรวจสอบถวงดุลในทางเนื้อหาดานคุณภาพและราคาของสินคา
และบริการ อันจะยังผลใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด  
(๓) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เกี่ยวของ 
และมีหลักประกันความโปรงใสตรวจสอบได (Legal Compliance and Transparency) 
โดยท่ีองคการของรัฐจะเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ จึงจะตองเคารพตอกฎเกณฑ 
อันเปนมาตรฐาน และแนวปฏิบัติต
                    
                     าง ๆ ในการประกอบกิจการเปนการเฉพาะ เชน กฎเกณฑดาน
คุณภาพ ราคา ความปลอดภัย หรือส่ิงแวดลอม เชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน  ท้ังนี้ 
เพ่ือลดความเส่ียงเสียหายอันเกิดจากการประกอบกิจการโดยไมตองดวยกฎเกณฑประการตาง ๆ 
และเนื่องจากสถานะความเปนหนวยงานของรัฐ จึงมีภาระหนาท่ีเพ่ิมเติมท่ีจะตองเคารพตอ
กฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และกฎทุกประการท่ีผูกพันใหหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติ 
ตามหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (The Rule of Laws) เชน กฎหมายท่ีใหอํานาจ
๑๒ 
 
จัดทําบร
                    
                     ิการสาธารณะประเภทดังกลาว หลักในการประกอบกิจการอยางเสรีและเปนธรรมตาม
รัฐธรรมนูญ ตลอดจนกฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาซึ่งรัฐกํากับดูแลองคการของรัฐอยูดวย 
จึงยอมจะยังผลใหกรณีท่ีองคการของรัฐเขาไปจัดทําบริการสาธารณะประเภทใดแลว แมจะทําโดย
มีอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งดวยเหตุผลความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน การขาดแคลน
บริการสาธารณะเพราะยังไมมีเอกชนท่ีริเร่ิมใหบริการในพ้ืนท่ีก็ตาม การเขาไปจัดทําบริการ
สาธารณะดังกลาวก็จะตองไมสงผลเปนการผูกขาดหรือกอมาตรการปดกั้นการเขารวมแข
                    
                     งขัน 
ในตลาดของเอกชนท่ีสนใจเขาประกอบกิจการประเภทเดียวกันในภายหลัง เวนแตตองดวย
ขอยกเวนตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะใหดําเนินการในลักษณะท่ีเปน
การผูกขาดไดอีกชั้นหนึ่ง 18
๑๘  ท้ังนี้ เพื่อประกันความเปนไปไดของการแขงขันในตลาด และเพ่ิม
ทางเลือกท่ีมากขึ้นในการเขาถึงสินคาและบริการใหแกประชาชน อันจะสงผลตอคุณภาพและราคา
ของสินคาและบริการในทางออม  ย่ิงกวานั้น องคการของรัฐผูจัดทําบริการสาธารณะตองพรอม
ดําเนินการเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธาร
                    
                     ณะดังกลาว และพรอมรับการ
ตรวจสอบถวงดุลในทางรูปแบบในเร่ืองการปฏิบัติตามกฎเกณฑตาง ๆ ท้ังท่ีเปนกระบวนการ
ภายในฝายบริหาร อาทิ การกํากับดูแลในทางปกครองโดยรัฐมนตรีเจาสังกัด การกํากับดูแลการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยองคกรกํากับดูแลตามกฎหมายเฉพาะ และกระบวนการ
ภายนอกฝายบริหาร เชน การตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการใชจายเงิน
งบประมาณโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรตุลาการ ตลอดจนการตรวจสอบจาก 
ภาคประชาชนผานการรองเรียนหรือการเลือกตั้ง เปนตน19
๑๙  
๑๘ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ,
                    
                      กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน, (นิติธรรม, ๒๕๓๘) น. ๑๒๑-๑๒๒  
๑๙ OECD, Managing Conflict of Interest in the Public Service: OECD Guidelines and Overview 
(OECD, 2003) p. 152-153, 185-186, 226-228, 233. 
                                                          
๑๓ 
 
 
 
 
แผนภูมิแสดงตัวอยางความสัมพันธเพ่ือการบริหารสมดุล ระหวางปจจัยดานความสามารถ
ในการผลิตหรือใหบริการ (Quantity) การมีสวนรวมของเอกชนหรือประชาชนผูใชบริการ (Democratic 
Accountability) สภาพของการแขงขันอยางเสรีใน
                    
                     ตลาด (Competitive) กับราคาสินคาหรือบริการ 
(Price) ซ่ึงรัฐสามารถเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยใชมาตรการทางกฎหมายท่ี
เกี่ยวของเปนเครื่องมือในการรักษาสมดุลได ขอมูลจาก Dino Falaschetti, Democratic Governance 
and Economic Performance: How Accountability Can Go Too Far in Politics, Law, and 
Business, (Springer, 2008) p. 118 
 
  
๑๔ 
 
๔. ตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในตางประเทศ20
๒๐  
ในหัวขอนี้  ผู เขียนขอนําเสนอผลการตรวจสอบ
                    
                     ประเภทของการจัดทําบริการ
สาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ โดยเลือกนําเสนอตัวอยาง
จากประเทศซึ่งมีสถานะเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) ทํานองเดียวกันกับประเทศไทย ไดแก 
ประเทศฝร่ังเศสและประเทศญี่ปุน เพื่อประกอบการพิจารณาพอสังเขป ดังตอไปนี้  
(๑) ประเทศฝร่ังเศส กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท
ท่ัวไป มีการแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสามระดับ คือ (๑) องคการ
บริหารสวนภาค (Region) ซึ่งเปนการรวมกลุมขององคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมีเข
                    
                     ตพ้ืนท่ี
ติดตอกัน ๓ ถึง ๔ แหงเขาไวดวยกัน ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือใหจัดทําภารกิจดานการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูภายในเขตของตน และภารกิจดานการ
วางแผนและใหการสนับสนุนในดานตาง ๆ แกเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด ปจจุบันมี
อยูจํานวน ๑๘ แหง (๒) องคการบริหารสวนจังหวัด (Department) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ
จัดทําภารกิจท่ีมีขนาดใหญและเกินขอบเขตความสามารถท่ีเทศบาลจะจัดการได โดยมีสถานะ 
เปนท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและราชการสวนภูมิภาคอยูด
                    
                     วยในตัวในชวงแรก เพราะมี
เจาหนาท่ีจากสวนกลางของรัฐมาปฏิบัติหนาท่ีตามหลักการแบงอํานาจ กอนจะไดรับการถายโอน
อํานาจเพ่ิมเติมในภายหลัง ปจจุบันมีอยูจํานวน ๑๐๑ แหง และ (๓) เทศบาล (Commune)  
มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับพ้ืนฐานท่ีสุด ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจ 
ท่ีเกี่ยวกับความจําเปนขั้นพ้ืนฐานในชีวิตประจําวัน และการพิทักษผลประโยชนของชุมชน 
เปนสําคัญ ปจจุบันมีอยูจํานวน ๓๕,๐๕๖ แหง  ท้ังนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 
มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธ
                    
                     ารณะทางเศรษฐกิจดังตอไปนี้  
(๑.๑) องคการบริหารสวนภาค มีหนาท่ีและอํานาจเกี่ยวกับการสงเสริม 
ภาคธุรกิจและการจางงานในระดับทองถิ่น ชวยเหลือและจัดสรรเงินอุดหนุนทางตรง เชน  
การใหกูยืมเงิน การออกเงินลวงหนา การปรับปรุงอัตราดอกเบ้ีย และการชวยเหลือและจัดสรรเงิน
อุดหนุนทางออม เชน การใหเชาอสังหาริมทรัพยในราคายอมเยาเพื่อการอุตสาหกรรม การเขาเปน
๒๐ สรุปสาระสําคัญโดยปรับใชถอยคําใหสอดรับกับการจัดองคการของประเทศไทย จาก ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย,  
การปกครองทองถ่ิน: มุมมองจากประเทศฝรั่ง
                    
                     เศส ญี่ปุน สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และไทย (สํานักงานสัญญาธรรมศักดิ์
เพ่ือประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๓); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ินฝรั่งเศส ๒๐๑๘ 
(อมรินทร, ๒๕๖๑); นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, ทิศทางการปกครองทองถ่ินของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ 
(วิญูชน, ๒๕๔๖) 
                                                          
๑๕ 
 
ผูคํ้าประกันการกูยืมเงินแกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีคลองและทาเรือ 
ขนาดเล็ก รวมท้ังระบบการเดินเรือภายในเขตคลองแ
                    
                     ละทาเรือดังกลาว การจัดทําแผนการขนสง
และจัดใหมีการกําหนดโครงสรางและเครือขายของการขนสงทางรางท่ีเปนประโยชนไวใน
แผนพัฒนาวาดวยการขนสง ตลอดจนใหการสนับสนุนทางการเงินในเขตกอสรางตาง ๆ  
ท่ีเกี่ยวของ เชน รางหรือสถานีเพ่ือจัดใหมีระบบขนสงทางรางในเขตของตน  ท้ังนี้ โดยจะตอง
ปรึกษาหารือกับองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีเกี่ยวของ และทําสัญญากับรัฐวิสาหกิจ คือ การรถไฟ
แหงประเทศฝร่ังเศสดวย  
(๑.๒) องคการบริหารสวนจังหวัด มีหนาท่ีและอํานาจท้ังในการใหความ
ชวยเหลือทางดานการเงินโดยตรง
                    
                     แกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา และการสนับสนุนงานของ
องคการบริหารสวนภาคในการชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม  
การใหความชวยเหลือดานการลงทุนในสถานศึกษาเอกชนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  
การกําหนดแผนและเสนทางทองเท่ียวทางเทา ตลอดจนดูแลรักษาสถานท่ีทองเท่ียวทางธรรมชาติ
ตาง ๆ การจัดใหมีและดําเนินกิจการขนสงทางบกนอกเขตเมือง เขน รถประจําทาง การจัดใหมี
และดําเนินกิจการรถรับสงนักเรียน  ท้ังนี้ โดยจะตองไดรับความเห็นชอบจากเทศบาลท่ีเกี่ยวของ 
การจัดใหมีสนามบินพลเรือน ตลอดจ
                    
                     นการบริหารจัดการทาเรือท้ังเพ่ีอการพาณิชยและในกิจการ
ประมง  
(๑.๓) เทศบาล มีหนาท่ีและอํานาจในการใหความชวยเหลือทางดานการเงิน
โดยตรงแกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา ชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม
แกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีนํ้าประปา การดูแลและรับผิดชอบทาเรือ
พาณิชยและทาเรือในกิจการประมง และอาจดําเนินการผานความรวมมือระหวางเทศบาลในการ
พัฒนาพื้นท่ีใดพื้นท่ีหนึ่งรวมกัน  
(๒) ประเทศญี่ปุน กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท
ท่ัวไป มี
                    
                     การแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสองระดับ คือ (๑) องคการ
บริหารสวนจังหวัด (Prefecture) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจท่ีมีความยุงยากซับซอน 
ตองอาศัยทรัพยากรในการดําเนินการมาก ซึ่งเทศบาลไมมีขีดความสามารถท่ีจะดําเนินการได หรือ
เปนภารกิจท่ีมีขอบเขตความรับผิดชอบกวางขวางเชื่อมตอระหวางเขตของเทศบาล ปจจุบันมีอยู
จํานวน ๔๗ แหง และ (๒) เทศบาล (Commune) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจพ้ืนฐาน
ท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับวิถีซีวิตความเปนอยูของประชาชน ปจจุบั
                    
                     นมีอยูจํานวน ๑,๗๑๘ แหง 
โดยมีการแบงรูปแบบยอยตามระดับความเจริญและความหนาแนนของประชากรออกเปน 
เทศบาลนคร (City) เทศบาลเมือง (Town) และเทศบาลหมูบาน (Village)   ท้ังนี้ องคการบริหาร
๑๖ 
 
สวนจังหวัดและเทศบาลมีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจทํานองเดียวกัน 
ไดแก การใหกู จัดหาแหลงเงินกูใหแกภาคธุรกิจและอุตสาหกรรมในทองท่ี การพัฒนาท่ีดิน 
เปนศูนยกลางทางการคาหรืออุตสาหกรรม เพ่ือสงเสริมภาคธุรกิจในทองท่ีท่ีรับผิดชอบ จัดใหมี
และบริหารระบบขนสงมวลชนท้ังรถประจําทาง
                    
                      หรือรถไฟใตดินในบางเมืองท่ีมีขนาดใหญและมี
ประชากรอาศัยอยูเปนจํานวนมาก ตลอดจนการจัดหาแหลงท่ีพักอาศัยท่ีมีราคาเหมาะสมใหกับ
ประชาชนภายในทองถิ่น 
๕. หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ผานมา เกี่ยวกับหนาที่
และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
สําหรับสภาพปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในทางปฏิบัตขิองประเทศไทย นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีขอ
วินิจฉัยตอบขอหารือซึ่งเปนการวางแนวทางการใชก
                    
                     ารตีความกฎหมายเอาไว ดังตอไปนี้ 
(๑) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เ ร่ือง  ปญหาการตีความ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๕/
๒๕๓๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี ๓) วินิจฉัยโดยสรุปวา 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๙ (๕) แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ วางระเบียบแทนการตราเปนขอบัญญัติในเร่ืองการปรับปรุง
แหลงชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย โดยการใชเงินงบประมาณของ กทม. จัดซื้อ
ที่ดิ
                    
                     นเพ่ือนําไปจําหนายในราคาทุนและใหประชาชนผอนชําระตามระยะเวลาท่ีกําหนดได 
เนื่องจากการดําเนินการดังกลาวมีลักษณะเปนการซื้อมาเพ่ือขายไปซึ่งอสังหาริมทรัพยอันเปน
การดําเนินการพาณิชยของ กทม. ตามมาตรา ๘๙ (๒๖) ซึ่งจะตองตราเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) และการใชเงินงบประมาณของ กทม. ไปจัดซื้อท่ีดิน  
การโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของ กทม. เปนเร่ืองของการเงิน การทรัพยสิน และการจัดหา
ผลประโยชนจากทรัพยสินของ กทม. ท่ียังไมมีขอบัญญัติใดใหอํานาจ กทม. ดําเนินการดังกลาวได 
จึงจํา
                    
                     เปนตองตราขอบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๔) ดวย 
(๒ )  บั นทึ กสํ านั ก งานคณะกรรมการกฤษฎี ก า  เ ร่ื อ ง  อ งค ก ารบ ริหาร 
สวนตําบลรับจางกรมปาไมปลูกปาและบํารุงปา (เร่ืองเสร็จที่ ๔๙๗/๒๕๔๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร างกฎหมาย คณะท่ี ๕) วินิจฉัย 
โดยสรุปวา อบต. มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาท่ีในการพัฒนา
ตําบลท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม โดยเฉพาะในมาตรา ๖๗ (๗) แหง พ.ร.บ.  
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ ไดบัญญัติให อบต. มีหนาท่ีตองทําในการบํารุ
                    
                     งรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเขต อบต. ซึ่งการปลูกปาจะเปนผลใหบรรลุวัตถุประสงค 
๑๗ 
 
ตามมาตรา ๖๗ (๗) ดังกลาว  แตเมื่อกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของ อบต. ท่ีตองทําแลว 
ยอมไมอยูในวิสัยท่ี อบต. จะเขาเปนคู สัญญากับกรมปาไม เ พ่ือรับจางทําการปลูกปาได   
เพราะนอกจากจะมีลักษณะเปนการขัดกันแหงผลประโยชนแลว จะเทากับวา อบต. หลีกเล่ียงการ
กระทําตามอํานาจหนาท่ี และดําเนินการหาผลประโยชนจากหนาท่ีท่ีจะตองกระทําตามกฎหมาย 
แตกรมปาไมและ อบต. ยอมรวมกันหาพ้ืนท่ีและให
                    
                     ความเห็นชอบการจางบุคคลหรือกลุมสหกรณ
ปลูกปา แลวให อบต. มีหนาท่ีกํากับดูแลการทํางานใหเปนไปตามสัญญาจางได เพราะมีลักษณะ
เปนการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรา ๖๗ (๙) ของ อบต. โดยการสนับสนุนของกรมปาไม 
(๓) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ของเทศบาล (เร่ืองเสร็จที่ ๕๒๔/๒๕๔๔)  
คณะกรรมการกฤษฎีกา วินิจฉัยโดยสรุปวา เทศบาลจะประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ไดหรือไม ตองพิจารณาจากบทบัญญัติอันเปนอํานาจของเทศบาล ซึ่งอาจเปน พ.ร.บ. เทศบาลฯ 
หรือกฎหมายอื่นใด ท่ีบัญญัติใหเ
                    
                     ปนหนาท่ีของเทศบาลท่ีจะกระทําได ในสวนบทบัญญัติใน พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ นั้น แมจะมิไดบัญญัติไวโดยตรงวาเทศบาลกระทํากิจการเคเบิลทีวีได แตเม่ือพิจารณา
จากมาตรา ๑๖ แหง พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นฯ ท่ีบัญญัติวา เทศบาลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองได  และใหมีการจัดการสาธารณูปโภค 
เปนอํานาจหนาท่ีประการหนึ่ง  ฉะนั้น หากพิจารณาไดวาการจัดทํากิจการเคเบิลทีวีไดกระทําไป
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ
                    
                     เปนการใหบริการตอบสนองความตองการของประชาชนโดยมิใชเปน
การทําเพ่ือการคาแลว ก็ชอบที่จะกระทําได เม่ือเทศบาลตําบลแมสอดดําเนินกิจการเคเบิลทีวี
เนื่องจากเขตพื้นท่ีเทศบาลไมสามารถรับคล่ืนสัญญาณวิทยุโทรทัศนได และการดําเนินการดังกลาว
มิไดมีการเรียกเก็บเงินคาสมาชิกหรือคาบริการใด ๆ นอกจากคาใชจายสําหรับการเชื่อมตอ
สายสัญญาณจากเทศบาลและคาซอมแซมบํารุงรักษาเล็กนอย โดยมิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือธุรกิจ
การคา และโดยท่ีปจจุบันการรับรูขอมูลขาวสารและวิทยาการจากวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทร
                    
                     ทัศนเปนความจําเปนสําคัญสําหรับชีวิตประจําวันของประชาชน การดําเนินการเพ่ือให
ประชาชนสามารถรับคล่ืนสัญญาณดังกลาวไดจึงถือไดวาเปนกิจการสาธารณูปโภคอยางหนึ่ง 
และเปนความจําเปนเพ่ือประโยชนในการอํานวยความสะดวกหรือตอบสนองความตองการ
ของประชาชนซึ่งอยูในพ้ืนที่อับ ไมสามารถรับคลื่นสัญญาณตามปกติได เทศบาลตําบลแมสอด
จึงดําเนินกิจการเคเบิลทีวีได และเมื่อไมไดทาํเปนธุรกิจการคา จึงไมอาจถือไดวามีลักษณะเปน
การแขงขันกับเอกชน และถึงแมมีลักษณะแขงขันกับเอกชนก็อยูในขายไดรับยกเวนตามมา
                    
                     ตรา 
๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ  อนึ่ง การดําเนินกิจการเคเบิลทีวีนี้ หากจะตองดําเนินการขออนุญาตตาม
กฎหมายใดที่เกี่ยวของแลว เทศบาลก็มีหนาที่ตองดําเนินการตามกฎหมายนั้นดวย  
  
๑๘ 
 
(๔) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.  ๒๕๔๐  
(การจัดซื้อรถเทรลเลอรขององคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตร) (เร่ืองเสร็จที่ ๓๒๑/๒๕๔๙) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา จากสภาพปญหาระหวาง
เกษตรกรกับผูรับจางเก
                    
                     ี่ยวขาวดวยเคร่ืองจักร อันเปนเหตุใหผูรับจางเกี่ยวขาวท้ังหมดเปล่ียนไป
รับจางเกี่ยวขาวในจังหวัดอ่ืน ผูวาราชการจังหวัดพิจิตรจึงประสงคจะชวยเหลือเกษตรกรโดยให 
อบต. ซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการ และให อบจ. ซื้อรถเทรลเลอรไวใหบริการแก อบต. ดวย  อยางไร 
ก็ดี ปจจุบันผูรับจางเกี่ยวขาวไดกลับมารับจางเกี่ยวขาวตามเดิมแลว  ดังนั้น การที่ อบต.  
จะจัดซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการเกษตรกรในเขต อบต. มีลักษณะเปนการซื้อเคร่ืองจักร 
เพ่ือออกไปรับจางเกษตรกรเกี่ยวขาวแทนที่เอกชนซึ่งประกอบกิจกา
                    
                     รอยู การกระทําดังกลาว 
ไมอาจถือไดวาเปนการบํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎรตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา ๖๘ (๗) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ เมื่อกิจการท่ี อบต.  
จะกระทํา ไมอยูในอํานาจหนาท่ีของ อบต. หรือเปนกิจการท่ีไมอาจกระทําไดแลว การท่ี อบจ. 
พิจิตร จะจัดซื้อรถเทรลเลอรไวบริการรับขนยายรถเกี่ยวขาวของ อบต. แตละแหงเปนการเฉพาะ 
จึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของ อบจ. ที่จะดําเนินการตามมาตรา ๔๕ (๓) แหง พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัดฯ ในการสนับสนุนสภาตําบลและ
                    
                     ราชการสวนทองถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ทองถิ่น รวมทั้งอาจเปนการประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนอันเปนการขัดกับบทบัญญัติ
มาตรา ๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย 
(๕) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง แนวทางการปฏิบัติในการ
ดําเนินการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๖/๒๕๕๐)  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา กรณีที่เทศบาลจะ
ดําเนินการในเร่ืองใด ๆ ได ตองอยูในขอบอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายเทานั้น เมื่อ พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ มิไดใหอํานาจเท
                    
                     ศบาลตําบลและเทศบาลเมืองในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยไว  
มีแตเทศบาลนครเทานั้นท่ีมาตรา ๕๖ (๕) แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ กําหนดใหมีอํานาจและหนาท่ี 
ในการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม และแมวา พ.ร.บ. กําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ มาตรา ๑๖ (๑๒) จะ
ไดกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาที่ในการปรับปรุงแหลงชุมชน
แออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย ทํานองเดียวกับท่ี พ.ร.บ. เทศบาลฯ บัญญัติไวสําหรับ
เทศบาลนคร แต
                    
                     ก็เปนเพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบอํานาจหนาที่เทานั้น  
มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายจะมีอํานาจในการจัดสรรที่ดิน 
และกอสรางที่อยูอาศัยเพ่ือขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการคาขายได 
  
๑๙ 
 
(๖) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการสมัครเปนผูประกอบการรับจางแปรสภาพหัวมันสําปะหลัง 
ตามโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง ป ๒๕๕๑/๕๒ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๙๘-๑๙๙/๒๕๕๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) ว
                    
                     ินิจฉัยโดยสรุปวาการดําเนินการใด ๆ 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด ประกอบกับการประกอบกิจการพาณิชยตามมาตรา ๕๐ แหง พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ หรือมาตรา ๖๘ (๑๑) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ  
ก็จะตองเปนกรณีที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดวย เมื่อปรากฏวา 
ไมมีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให อบจ. หรือ อบต. มีอํานาจหนาท่ีในการเปนผูประกอบการรับจาง
แปรสภาพมันสําปะหลังหรือรับจํานํามันสําปะหลัง
                    
                       ดังนั้น อบจ. หรือ อบต. จึงไมอาจเปน 
ผูรับจางดําเนินการดังกลาวได 
(๗) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สถานภาพขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติน้ําบาดาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ (เร่ืองเสร็จที่ ๖๓๘/๒๕๕๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๗) วินิจฉัยโดยสรุปวา การท่ีมาตรา ๔  แหง 
พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ บัญญัติวา พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแกองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับ
การจัดหาน้ําเพื่ออุปโภคบริโภค หรือเ
                    
                     พื่อเกษตรกรรมในสวนท่ีเกี่ยวกับการเจาะน้ําบาดาลและการ
ใชน้ําบาดาล โดยมิไดใหคําจํากัดความคําวา “องคการของรัฐ” ไวเปนการเฉพาะ เมื่อพิจารณา
มาตรา ๒๘๑  ของรัฐธรรมนูญฯ ประกอบกับมาตรา ๖๙ และมาตรา ๗๑ แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการแผนดินฯ แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการจัดระเบียบบริหาร
ราชการรูปแบบหนึ่งที่รัฐกระจายอํานาจการบริหารราชการใหแกทองถิ่น เพ่ือใหประชาชน 
ในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปน
องคการของรัฐประเภทหนึ่งท
                    
                     ี่มีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นนั้น ตามที่กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นกําหนด สําหรับหนาท่ีในการจัดหาน้ําเพ่ืออุปโภคบริโภค แมกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน มาตรา ๒๓  และมาตรา ๖๘  แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบลฯ จะกําหนดใหอํานาจจัดใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภคและ
การเกษตร แตหนาที่ดังกลาวเปนเพียงหนาที่หนึ่งในหลายหนาท่ีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อาจดําเนินกิจการนั้นไ
                    
                     ดเพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชนในเขตขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีหลักในการจัดหาน้ําเพ่ือ
อุปโภคบริโภคหรือเพ่ือเกษตรกรรม นอกจากนี้ เมื่อตรวจสอบเจตนารมณของการยกราง 
มาตรานี้ ปรากฏวาไมประสงคใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตาม
๒๐ 
 
พระราชบัญญัตินี้  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐซึ่งอยูในขายไดรับ
การยกเวนตามมาตรา ๔ แหง พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ 
(๘) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎี
                    
                     กา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ (NGV) 
(เร่ืองเสร็จที่ ๗๔/๒๕๕๓) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา การดําเนินการใดๆ  
ของ อบจ. จะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ตามที่ พ.ร.บ.องคการบริหาร 
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของบัญญัติไว แมมาตรา ๕๐ จะไดบัญญัติให อบจ. 
สามารถดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยได แตการดําเนินกิจการนั้นตองเปนกรณีที่อยูใน
อํานาจหนาที่ของ อบจ. ตามที่กฎหมาย
                    
                     กําหนดดวย เมื่อปรากฏวาใน พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของไมมีบทบัญญัติใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ 
ในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ ทั้งไมปรากฏวามีบทบัญญัติ
ใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําสาธารณูปโภคได ตางจากกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน อบจ. จึงไมสามารถลงทนุจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการ
กาซธรรมชาติ 
(๙) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดนนทบุ 
                    
                     รีในการดําเนินโครงการสงเสริมการตลาด การทองเที่ยว 
เชิงเกษตรและสงเสริมกลุมอาชีพ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๑๗๗/๒๕๕๘)  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา แมวามาตรา ๔๕ (๘) 
แหง พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัดฯ ประกอบกับ (๑๖) และ (๑๗) แหงกฎกระทรวง 
(พ.ศ. ๒๕๔๑) ออกตามความใน พ.ร.บ. ดังกลาว จะบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของ อบจ.  
ในอันที่จะสงเสริมการทองเที่ยว และสงเสริมและแกไขปญหาการประกอบอาชีพ แตการ
ดําเนินการดังกลาวตองมีลักษณะเปนการสงเสริม มิใชเปนการเขาไปดําเนินกิจการน
                    
                     ั้น ๆ  
เสียเอง เมื่อ อบจ. นนทบุรี ไดดําเนินโครงการโดยจัดกิจกรรมลองเรือไหวพระ ๙ วัดรอบเกาะ
เกร็ด และไดจางเรือใหรับผูโดยสารจากจุดลงทะเบียนลองเรือไปรอบเกาะเกร็ดโดยประชาชน 
ไมตองเสียคาใชจายในการเดินทางดังกลาว ซึ่งมิใชเปนเพียงการอํานวยความสะดวกใหกับ
ประชาชนในการเขาถึงแหลงทองเท่ียว หากแตมีลักษณะเปนการประกอบกิจการนําเท่ียวเสียเอง 
ท้ังท่ีมีผูประกอบการเอกชนใหบริการเรือเพ่ือเขาถึงแหลงทองเท่ียวบริเวณรอบเกาะเกร็ดอยูแลว  
หาก อบจ. จะอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน ก็อาจประสา
                    
                     นงานกับเอกชนท่ีใหบริการเรือ
โดยสารในบริเวณใกลเคียงใหมารับนักทองเท่ียวไปตามจุดหมายท่ีมีการสงเสริม โดยอาจตกลงกับ
ผูใหบริการใหเรียกเก็บคาโดยสารในอัตราท่ีสมเหตุสมผล ก็ยอมกระทําได การดําเนินการของ 
อบจ. นนทบุรีที่จัดหาเรือรับสงประชาชนไปยังจุดทองเที่ยวโดยไมคิดคาใชจายจึงอาจเปนการ
๒๑ 
 
ตัดทางทํามาหาไดของผูประกอบอาชีพดังกลาวอยู และอาจเปนการขัดตอประเพณีการ
ปกครองที่หามมิใหรัฐกระทําการคาขายแขงขันกับเอกชน  
(๑๐) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เ ร่ือง การเรียกเก็บคาเช
                    
                     า 
ชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสงผูโดยสารของเทศบาลนครลําปาง (เร่ืองเสร็จ
ที่ ๔๒๘/๒๕๖๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา โดยท่ีกรมการขนสง
ทางบกไดมีการถายโอนภารกิจดานการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสารบางสวนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และขอ ๔ แหงระเบียบกรมการขนสงทางบก วาดวยการบริหารและดําเนิน
กิจการสถานีขนสงผูโดยสารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ กําหนดใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นตองปฏิบัติตาม พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และตองดําเนินการใหเปนไปตามระเบ
                    
                     ียบ 
ประกาศ คําส่ัง ท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสาร ไมวาจะออกโดยกรมการขนสง
ทางบกหรือหนวยงานอ่ืน แตปรากฏวา พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และกฎระเบียบที่เกี่ยวของ
มิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดไวเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการ
จัดเก็บรายไดประเภทใดไดบางสําหรับการดําเนินกิจการสถานีขนสงผูโดยสาร  ดังนั้น หาก
เทศบาลนครลําปางประสงคจะจัดเก็บคาเชาชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสง
ผูโดยสารจังหวัดลําปางจากผูประกอบการขนสงและใหตกเปนรายไดจากทรัพยสินขอ
                    
                     ง
เทศบาล โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖๖ (๓)  แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ ประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ 
เทศบาลนครลําปางยอมสามารถเรียกเก็บใหเหมาะสมและถูกตองตามที่กฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวของกําหนดได 
จากแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมดสามารถสรุปเปน
หลักเกณฑเบื้องตนได ดังตอไปนี้ 
(๑) ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจประเภทใด ๆ ไว เชน กําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับ
                    
                     กอน (ex-ante 
regulation) วาจะตองไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือมีการแจงกอนการดําเนินการ
ประกอบกิจการ และกฎหมายเฉพาะดังกลาวไมไดกําหนดขอยกเวนใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นท่ีจะไมตองปฏิบัติตามมาตรการท่ีกําหนดไวเปนการเฉพาะ องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นก็จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรการท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดดวย เชน จะตองเปน 
ผูไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือไดรับใบรับแจงเปนหลักฐาน จากองคกรฝายปกครอง
ซึ่งเปนผูกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหเปนไปตามตามท่ี
                    
                     กฎหมายกําหนดกอนดําเนินการดวย 
เฉกเชนเดียวกันกับท่ีเอกชนผูประสงคท่ีจะประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีกฎหมาย
กําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจการประเภทดังกลาวนั้นจะตองปฏิบัติ   
๒๒ 
 
(๒) หนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจ (กลาวคือ เปนการใหบริการโดยมีการเรียกเก็บคาตอบแทนในลักษณะของทําการคา
หากําไร) นั้น จะตองสอดรับกับขอหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ตามรัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา ๗๕ วรรคสอง ตลอดจนหลักในการกําหนดหนาท่ีและอํานาจข
                    
                     ององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะใหเปนไปตามกฎหมาย ตามท่ีกําหนดไวใน
มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง21
๒๑ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดวาง
แนวทางการพิจารณาตลอดมาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีความสามารถในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจไดหรือไมนั้น จะตองพิจารณาจากหนาท่ีและอํานาจตามท่ีระบุ 
ในพระราชบัญญัติ ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบนั้น ๆ หรือกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ท่ีบัญญัต
                    
                     ิใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและอํานาจเปนการเฉพาะดวย ไมใชการพิจารณาเพียงแตกรอบ 
ในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เทานั้น   
(ซึ่งเปนขอพิจารณาทํานองเดียวกันกับการพิจารณาวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจของ
รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ซึ่งก็จะมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะไดแตเฉพาะในประเภทของกิจการท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐว
                    
                     ิสาหกิจนั้น ๆ  
เปนสําคัญ โดยถือวาเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจโดยการเขาประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนในกรณีท่ีจําเปน ตามขอยกเวนของ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคสอง22
๒๒)  
กลาวอีกนัยหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาไดวางแนวทางการใชการตีความหนาท่ีและ
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ “ตามท่ีกฎหมายบัญญัต”ิ ขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น วาหมายความถึงเฉพาะกรณีท่ีมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นแตละ
                    
                     ประเภท และ/หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับ
ดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเขาเปนผูประกอบ
๒๑ มาตรา ๒๕๐  องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและอํานาจดูแลและจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน รวมท้ังสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา
ใหแกประชาชนในทองถ่ิน  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
                    
                     
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซึ่งตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมี
บทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจายหนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและ
อํานาจดังกลาวของสวนราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
ฯลฯ   ฯลฯ 
๒๒ สุภาวณยี  อมรจิตรสุวรรณ, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, พิมพครั้งท่ี ๒ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
                    
                     ๒๕๖๓) 
น. ๑๖ 
                                                          
๒๓ 
 
กิจการแขงขันกับเอกชนไดเทานั้น ไมรวมถึงหนาท่ีและอํานาจตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  
ท่ีถือเปนแตเพียงบทบัญญัติในการกําหนดกรอบในการกระจายอํานาจท่ีจะตองมีการแกไข 
ปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของใหสอดรับกันกอนอีกชั้นหนึ่ง (แตท้ังนี้ อาจสามารถนํามาอางอิงไ
                    
                     ดโดยตรง  
หากเปนการดําเนินการโดยมิไดเรียกเก็บคาตอบแทน เชน ตัวอยางในเร่ืองเสร็จท่ี ๕๒๔/๒๕๔๔) 
อนึ่ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวางแนวทางการใชการตีความกรณีท่ีเปน
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอยางเครงครัดประการนี้  จะมีความแตกตางในบางสวน 
จากความเห็นในทางตําราของนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยสวนใหญท่ีมักอธิบายวา
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ  
ถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายซึ่งกําหนดหนาท่ีและอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เพ่ิมเติมจา
                    
                     กกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสามารถอางอิงไดโดยตรง 23
๒๓ ซึ่งก็เปน
แนวความเห็นท่ีสอดคลองกับแนวทางอันเปนสากลในตางประเทศ ท่ีจะใชการอางอิงกฎหมายวา
ดวยการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือเปนฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ไดโดยตรงควบคูไปกับกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไมตองรอการแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน ดังจะเห็นไดจากตัวอยางในหัวขอท่ี ๔  
วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศมีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณ
                    
                     ะทางเศรษฐกิจ
ท่ีคอนขางหลากหลายกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ความไมลงรอย 
ในแนวความเห็นทางกฎหมายขางตนจึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งของแนวทางการใชการตีความ
กฎหมายท่ียังไมตรงกันของหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น ในกรณีท่ีมีบทบัญญัติกําหนดหนาท่ีและอํานาจบางประการไวในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ แตยังไมมีการ
กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแล 
การประกอ
                    
                     บกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เปนเหตุใหตองมีการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เพื่อตีความอยูบอยคร้ัง  
๒๓ โปรดดู คําอธิบายทางตําราของผูทรงคุณวุฒิตาง ๆ ในหัวขอเรื่องอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละรูปแบบ เชน คณะกรรมการกลุมปรับปรุงเอกสารการสอน, เอกสารการสอนชุดวิชาหลักกฎหมายเก่ียวกับการบริหาร
ราชการไทย หนวยท่ี ๑-๗, (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๙); ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ขอควรรูทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (วิญูชน, ๒๕๖๒); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนท
                    
                     องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐, (วิญูชน, ๒๕๔๓); โกวิทย  พวงงาม, การปกครองทองถ่ินไทย: หลักการและมิติใหม 
ในอนาคต, พิมพครั้งท่ี ๙ (วิญูชน, ๒๕๕๙); เอกฉัตร  วิทยอภิบาลกุล, คําอธิบายกฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (สํานักพิมพ
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๖๔) 
                                                          
๒๔ 
 
อยางไรก็ดี ปจจุบันอาจกลาวไดวาแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีตีความ
ไปในทางเครงครัดนั้นดูจะมีน้ําหนักท่ีมากกวา สําหรับการถือเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อปร
                    
                     ะโยชนแหง
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทยท้ังระบบ เพราะมีความสอดคลองกับเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
ท่ีวางหลักการไว เ พ่ือแกไขปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากเหตุผลพิเศษของประเทศไทย 
อยางเฉพาะเจาะจง กลาวคือ แมรัฐธรรมนูญฯ จะกําหนดขอบเขตในการจัดทําบริการสาธารณะ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความหมายอยางกวาง ครอบคลุมการจัดทําบริการสาธารณะ
ท่ัวไปเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ไมวาจะเปนบริการสาธารณะ 
ท
                    
                     ่ีมุงเนนการหารายไดหรือไมมุงเนนการหารายไดก็ตาม แตรัฐธรรมนูญฯ ก็ไดเนนยํ้าวาสําหรับ
บริการสาธารณะเร่ืองใดท่ีกําหนดในกฎหมายเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผู จัดทํา กฎหมายดังกลาวนั้นจะตองคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประกอบดวยเปนสําคัญ  ท้ังนี้ เจตนารมณของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฯ ขางตนเกิดจาก
ขอเท็จจริงวาปจจุบันไดมีการกระจายบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผูดําเนินการโดยไมคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหประชาชนในท
                    
                     องถิ่น
ตองไดรับผลกระทบจากการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไมมีคุณภาพ หรือไมเพียงพอตอความ
ตองการของประชาชนในทองถิ่นเอง 2 4
๒๔ ซึ่งเปนการสะทอนถึงสภาพปญหาพ้ืนฐานเฉพาะตัว
เกี่ยวกับฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ท่ีมีประเภท ขนาด รวมถึงสภาพความเปนเมืองท่ีแตกตางกันนั้นจะมีศักยภาพในการหารายได 
ท่ีแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ  ดังนั้น การกําหนดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะในทาง
เศรษฐกิจแตเพียงแนวทางกวาง ๆ ตามกฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจนั้น หากสา
                    
                     มารถ 
ถูกนํามาอางเปนฐานอํานาจโดยตรงโดยไมสอดคลองกับรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สามารถจัดเก็บไดเองจึงยอมกระทบตอสถานะทางการคลังของรัฐท่ีจะตองรับภาระในการจัดสรร
งบประมาณเปนเงินอุดหนุนใหเพียงพอตอรายจายท่ีเกิดขึ้นจากการกําหนดภารกิจท่ีขาดความ
สมดุลกับรายได25
๒๕   
ในการนี้  เมื่อพิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับความพรอมขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นของประเทศไทยในภาพรวมแลว สําหรับบริการสาธารณทางเศษฐกิจซึ่งมิใชภารกิจ
ลําดับแรกในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูแลวเปนการเบ้ือ
                    
                     งตน หากยังไมมีการบัญญัติ
๒๔คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ, ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ๒๕๖๒) น. ๔๔๗-๔๔๘ 
๒๕ สกนธ  วรัญูวัฒนา, การกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน: แนวคิดและการปฏิบัติ
กรณีศึกษาประเทศไทย, (สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๖) น. ๑๑๐-๑๑๓ 
                                                          
๒๕ 
 
หนาท่ีและอํานาจเอาไวอยางชัดแจงไวท้ังในกฎหมายจัดตั้งองคกร
                    
                     ปกครองสวนทองถิ่นนั้น 
และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเลย จึงยังไมสมควรท่ีจะใชการตีความ 
อยางกวางโดยอางอิงเฉพาะบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ ซึ่งเปนกรอบหนาท่ีและอํานาจในการกระจายอํานาจ
เปนการท่ัว ๆ ไป มาเปนฐานอํานาจโดยตรงในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ  
โดยปราศจากการทบทวนความเหมาะสมเกี่ยวกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประกอบการแกไขกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตาง ๆ หรือกฎหมายเฉพา
                    
                     ะ 
ท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ ใหสอดรับกันเสียกอน  
๖. บทวิเคราะหตัวอยางการปรับใชกฎหมาย จากขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จที่   
๑๕๓๗/๒๕๖๕ 
(๑) ขอเท็จจริงและสภาพปญหา  
กรมการขนสงทางบกมีขอหารือปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับการย่ืนคําขอรับ
ใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมายังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 26
๒๖ สรุปความไดวา โดยท่ีปรากฏขอเท็จจริงวาเสนทางสําหรับการขนสง
ประจําทางดวยรถโดยสารบางเสนทางท่ีคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางกําหนด  
เพ่ือ
                    
                     อํานวยความสะดวกในการเดินทางใหแกประชาชน ไมมีผูประกอบการประสงคจะจัดการ 
เดินรถ เนื่องจากดําเนินการแลวไมไดผลกําไร ไมคุมคากับการลงทุน องคกรปกครองสวนทองถิ่น
บางแหงจึงมีความประสงคท่ีจะพัฒนาระบบการขนสงดวยรถโดยสารสาธารณะภายในเขตพ้ืนท่ี
ของตน และประสงคจะย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถ
โดยสารประจําทางภายในเขตพื้นท่ีของตน  
อยางไรก็ดี การประกอบการขนสงประจําทางประเภทท่ีมีการเรียกเก็บ
คาตอบแทนน้ันเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีมีกฎหมายกําหนดมาตรการกํา
                    
                     กับดูแล 
ผานระบบอนุญาต ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง 
ประจําทาง ตามมาตรา ๒๓ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดหามมิให
ผูใดประกอบการขนสงประจําทาง เวนแตจะไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน โดยการขออนุญาต
และการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และกฎกระทรวง 
ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแกไข
เพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๖๓ (พ.ศ. ๒๕๖๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง
๒๖ หนังสื
                    
                     อกรมการขนสงทางบก ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๓๓๔๒ ลงวันท่ี ๑๖ กันยายน ๒๕๖๕ เรื่อง ขอหารือกรณี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
                                                          
๒๖ 
 
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดใหผูประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง ตองย่ืนคําขอ 
รับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก แตหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนด 
ในกฎกระทรวงก็ยังคงเปดชองใหแตเพียงบุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลประเภทท่ีมี
วัตถุประสงคหรือหนาท่ี
                    
                     และอํานาจทางกฎหมายเพ่ือการประกอบกิจการในเชิงพาณิชยโดยตรง
เทานั้น ท่ีจะมีคุณสมบัติ สามารถเปนผูมีสิทธิริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตโดยการย่ืนคําขอ 
รับใบอนุญาตพรอมท้ังเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของได กลาวคือ เฉพาะบุคคลธรรมดา  
หางหุนสวนสามัญ หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัท
มหาชนจํากัด (หมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลเอกชน จัดตั้งขึ้นในรูปแบบบริษัท 
ท่ีจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. ๒
                    
                     ๕๓๕) สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 
(หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖) และองคการของรัฐบาล 
ตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ (หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการเฉพาะ) 27
๒๗ กรณีจึงมีประเด็นปญหาท่ีจะตองพิจาณาวา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  

                    
                     เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนท่ีของตนไดหรือไม อยางไร และหากองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถดําเนินการดังกลาวได จะตองดําเนินการอยางไร เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการดังกลาวได 
(๒) ขอพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขในความเปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบกิจการขนสงประจําทาง เพ่ือเร่ิมตนการพิจารณาออกใบอนุญาต  
ในทางตํารา 28
๒๘ ระบบการอนุญาต (authorization system) เปนหนึ่งในวิธีการ
กํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐ ในลักษณะท่ีรัฐตรากฎหม
                    
                     ายเพ่ือจํากัด
เสรีภาพในการประกอบกิจการ โดยกําหนดใหผูท่ีประสงคจะประกอบกิจการประเภทท่ีถูกกํากับ
ดูแลจะสามารถประกอบกิจการดังกลาวไดก็ตอเมื่อไดรับการอนุญาตจากองคกรฝายปกครอง 
๒๗ สํานักงาน กพร., หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร, พิมพครั้งท่ี ๔ (สาํนักงาน 
กพร., ๒๕๕๘) น. ๗-๘ 
๒๘ ส รุ ป ค ว า ม จ า ก  Thomas A. Lambert, How to Regulate: A Guide for Policy Maker, (Cambridge 
University Press, 2017); Robert Baldwin et al, Understanding Regulation:_ Theory Strategy and 
                    
                     Practice, 2nd 
edition, (Oxford University Press, 2012); Bronwen Morgan and Karen Yeung, An Introduction to Law and 
Regulation: Text and Materials, (Cambridge University Press, 2007); คณะทํางานศึกษาคนควาเก่ียวกับการใชระบบ
อนุญาตในกฎหมาย, รายงานการศึกษา เรื่อง การใชระบบอนุญาตและมาตรการอ่ืนแทนระบบอนุญาตในระบบกฎหมาย
ตางประเทศ, (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๖๐) 
                                                          
๒๗ 
 
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตแลวเสียกอนเทานั้น (ในท่ีนี้คือนา
                    
                     ยทะเบียนตามกฎหมายวาดวยการ
ขนสงทางบก) มิเชนนั้นจะตองมีความรับผิดในทางรูปแบบสําหรับการฝาฝนดําเนินกิจการโดยไมได
รับอนุญาต แมวาในทางปฏิบัติผูฝาฝนประกอบกิจการไปกอนอาจจะยังมิไดกระทําความผิด
ประการใดในทางเนื้อหาเกี่ยวกับขอปฏิบัติในการประกอบกิจการก็ตาม 29
๒๙ การกํากับดูแล 
ในรูปแบบนี้ กฎหมายจะกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองผูกํากับดูแลในการ
ออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือออกใบอนุญาต (license; permit) ซึ่งการพิจารณาทางปกครอง 
(Administrative Decision-Making) เพ่ือออกใบอนุญา
                    
                     ตจะเร่ิมตนขึ้นไดก็ตอเมื่อ “ปรากฏ
ขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการริเร่ิมการพิจารณาทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนด” กลาวคือ 
“ผูมีคุณสมบัติในการขอรับใบอนุญาต ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตพรอมดวยเอกสารหลักฐานถูกตอง
ครบถวนตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายฉบับนั้น ๆ กําหนด” เสียกอน กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ 
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตไมมีอํานาจดุลพินิจ (discretion power) ท่ีจะริเร่ิมการพิจารณา 
เพ่ือออกใบอนุญาตเอง โดยปราศจากการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตท่ีถูกตองครบถวนตามท่ีกฎหมาย
กําหนดได  
ระบบอนุญาตเปนมา
                    
                     ตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ี
เขมขนท่ีสุด เนื่องจากมีลักษณะของการส่ังการเพ่ือใหความยินยอมใหดําเนินกิจกรรมท่ีอาจมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ จึงมักมีการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามในการ
ประกอบกิจการท่ีเขมขน เชน อาจมีการกําหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญ หรือสถานะ 
ทางการเงินท่ีมั่นคง และกฎหมายอาจกําหนดใหผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาความเหมาะสมของการท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาต หรือกําหนดเง่ือนไขประกอบคําส่ัง
ตามความเหมาะสม ซึ่ งในทางปฏิบัติ
                    
                       คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย  
คณะท่ี ๖) ไดเคยมีขอวินิจฉัยเกี่ยวกับการพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสง 
ประจําทาง ยืนยันถึงอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาออกใบอนุญาตไว ในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง คุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีสหกรณเดินรถกําแพงเพชรยื่นคํา
ขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางเสนทางสายที่ ๖๔๒ กําแพงเพชร-ตาก)  
(เร่ืองเสร็จที่ ๓๘๐/๒๕๓๐) โดยสรุปวา การพิจารณาคุณสมบัติของผูยื่นคําขอ
                    
                     รับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางนั้น ยอมตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายวาดวยการขนสง
ทางบกไดบัญญัติไวโดยเฉพาะ วากรณีใดบางที่กฎหมายนี้กําหนดใหเปนคุณสมบัติซึ่งผูที่จะมี
สิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาตไดจะตองมีใหครบถวนเสียกอน  ฉะนั้น หากกรณีใดที่กฎหมายนี้
๒๙ ในกรณีตามขอหารือ คือ การกําหนดความรับผิดอาญาสําหรับการประกอบกิจการโดยไมไดรับใบอนุญาตไว 
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒๖ ซึ่งบัญญัติวา ผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๓  
วรรคหนึ่ง มาตรา ๒๕ วรรคหน่ึง ม
                    
                     าตรา ๒๖ วรรคหน่ึง มาตรา ๖๕ วรรคหน่ึง หรือมาตรา ๗๔ วรรคหน่ึง ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกินหาป หรือปรับต้ังแตสองหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
                                                          
๒๘ 
 
มิไดบัญญัติไวโดยชัดแจงวาเปนคุณสมบัติในการยื่นคําขอรับใบอนุญาตดวย ยอมไมอาจนํา
กรณีนั้นมากลาวอางวาผูยื่นคําขอรับใบอนุญาตขาดคุณสมบัติได  เมื่อมาตรา ๒๔ แหง
พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ไดบัญญัติคุณสมบัติไวกรณีเดียว คือ ตองมีสัญชาติไทย  
และในกรณีท่ีเปนหางหุน
                    
                     สวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัดจะตองมีการจดทะเบียน 
ตามกฎหมายไทย ฯลฯ  ประกอบกับแมวาในมาตรา ๒๓ จะบัญญัติไวดวยวา ผูใดจะประกอบการ
ขนสงประจําทางไดจะตองไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน โดยหลักเกณฑวิธีการในการ 
ขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามกฎกระทรวงก็ตาม แตกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔  
(พ.ศ.๒๕๒๔)ฯ ขอ ๑ (๕) ก็ไดกําหนดไวแตเพียงวาสหกรณท่ีประสงคจะขออนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางตองย่ืนเอกสารตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของตามรายการท่ีระบุไวเสนอมาพรอมกับคําขอ 
รับใบอนุญาตฯ ดวย โดยมิไดกําหนด
                    
                     รายละเอียดอื่นใดท่ีสหกรณจะตองปฏิบัติหรือตองมีคุณสมบัติ
ในเร่ืองใดเปนพิเศษไวอีก  ฉะนั้น ตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนี ้
จึงไมปรากฏวา ไดกําหนดใหวัตถุประสงคของสหกรณเปนคุณสมบัติประการหนึ่งในอันท่ีจะถือเปน
ขอจํากัดสิทธิในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดวยแตอยางใด จึงไมอาจ
นําวัตถุประสงคของสหกรณนั้นมากลาวอางปฏิเสธตั้งแตในช้ันการยื่นคําขอรับใบอนุญาต 
วาเปนผูไมมีคุณสมบัติได  กรณีเชนนี้แตกตางจากการพิจารณาในช้ันการออกใบอนุญาต 
ใหผูยื่นคําข
                    
                     อเปนผูประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งในช้ันนั้นนายทะเบียนสามารถใชดุลพินิจ
ไดตามสมควร โดยอาจจําเปนตองคํานึงถึงความสามารถในการดําเนินกิจการตามที่จะไดรับ
ใบอนุญาตตอไปดวยวา ผูยื่นคําขอนั้นจะกระทําไดเพียงใดหรือไม อันเปนการพิจารณา 
ถึงขอบเขตวัตถุประสงคของสหกรณนั้นโดยตรงได 
ดังนั้น การพิจารณาคุณสมบัติของผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางนั้น ในชั้นแรกยอมตองเปนไปตามท่ีกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกไดบัญญัติไว 
อันประกอบไปดวยหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนดในพระรา
                    
                     ชบัญญัติการขนสงทางบก  
พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๓3 0
๓๐ และมาตรา ๒๔ 31
๓๑ ประกอบกับหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียด 
ท่ีกําหนดไวตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง
๓๐ มาตรา ๒๓  หามมิใหผูใดประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทาง การขนสงโดยรถขนาดเล็ก 
หรือการขนสงสวนบุคคล เวนแตจะไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน 
การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
๓๑ มาตรา ๒๔  ผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําท
                    
                     างและการขนสงโดยรถ
ขนาดเล็ก ตองมีสัญชาติไทย 
ในกรณีท่ีผูขอรับใบอนุญาตเปนหางหุนสวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด หางหุนสวนหรือบริษัทจํากัด 
หรือบริษัทมหาชนจํากัดน้ันตองจดทะเบียนตามกฎหมายไทยและมีสํานักงานใหญตั้งอยูในราชอาณาจักรไทย และ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๒๙ 
 
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ซึ่งขอ ๑ (๑) ถึง (๖) 3 2
๓๒ ของกฎกระทรวงดังกลาว 
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการอันเปนคุณสมบัติเกี่ยวกับตัวผูมีสิทธิย่ืนคําขอ
                    
                     รับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางไวแตเพียงกรณีของบุคคลธรรมดา หางหุนสวนสามัญ  
หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตาม
กฎหมายวาดวยการนั้น ๆ เทานั้น ยังไมมีขอกําหนดที่เปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต เพ่ือริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง
ประจําทางได  ในการนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมสามารถยื่นคําขอรับใบอนุญาต

                    
                     ประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนที่ของตนได  
เวนแตจะไดแกไขเพ่ิมเติมสาระของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ฯ และที่แกไขเพ่ิมเติม ใหครอบคลุม
ถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง 
ตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐานท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ท้ังนี้ เพ่ือใหนายทะเบียนสามารถริเร่ิมการ
พิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางได เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ไ
                    
                     ดย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวง
กําหนดแลว 
๓๒ ขอ ๑  ผูใดประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทางหรือการขนสงโดยรถขนาดเล็ก  
ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐาน ดังตอไปน้ี 
(๑) บุคคลธรรมดา 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒) หางหุนสวนสามัญ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๓) หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๔) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
ฯลฯ  
                    
                      ฯลฯ 
(๕) สหกรณ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๖) องคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
 
                                                          
๓๐ 
 
ดวยเหตุนี้ แมวาในบริบทของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนั้น หนวยงาน 
ทางปกครองประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมิไดเปนผูตองหามอยางชัดแจงมิใหเปน 
ผูย่ืนคําขอขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามกฎหมาย แตเมื่อยังไมมีการออก
กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพ่ือกําหนด
                    
                     ใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นมีคุณสมบัติเปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตได การพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาต 
ก็มิอาจเร่ิมได เนื่องจากมิไดมีคําขอจากผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวงกําหนด เวนเสียแตจะไดมีการแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ 
และวิธีการตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงใหครอบคลุมถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตเสียกอน  
(๓) ขอพิจารณาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจตามขอบวัตถุประสงคขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ในช้ันการทําค
                    
                     ําสั่งออกใบอนุญาต  
ในทางตํารา มีความเห็นวาการขนสงมวลชนสาธารณะในเขตทองถิ่นนั้นเปนหนึ่งใน
บริการสาธารณะท่ีเปนกิจการไมสลับซับซอนและมิไดมีเทคนิคมาก ท้ังยังใชงบประมาณในการ
ดําเนินการไมมากนัก และมักเปนกิจการท่ีเกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน ซึ่งหากได
พนักงานทองถิ่นท่ีรูถึงสภาพทองถิ่นนั้น ๆ เปนผูจัดทํา ก็จะมีประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปน 
ผูวางนโยบายดําเนินการเอง จึงเปนประเภทของบริการสาธารณะท่ีกฎหมายสามารถบัญญัติ
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่
                    
                     ีของตนได 33
๓๓ ท้ังเมื่อไดพิจารณา
เปรียบเทียบกับตัวอยางบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ตางประเทศจัดทํา ซึ่งไดนําเสนอแลวในหัวขอท่ี ๔ รวมตลอดจนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  
๓๓ Arne Beck, Competition for Public Transport Services: Institutional Framework and Empirical 
Evidence of Bus Services in Germany (Physica-Verlag, 2012) p. 21-22, 38; M.E. Beesley, Economic Criteria for 
the Maintenance
                    
                     , Modification or Creation of Public Urban and Suburban Transport Services (OECD 
Economic Research Centre, 1973) p. 32, 58; สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอร
เน็ท, ๒๕๕๐) น. ๕๐-๕๑  
                                                          
๓๑ 
 
มาตรา ๑๖ (๒๖) 34
๓๔ ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) 35
๓๕ และมาตรา ๑๘ 36
๓๖ ก็จะเห็นไดวามีการ
กําหนดกรอบในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ เพ่ือถายโอนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเอาไวอยางสอดรับกันกับค
                    
                     วามเห็นในทางตําราและแนวทางสากลดังกลาว
แลว   
อยางไรก็ตาม เนื่องจากกรณีตามขอหารือเปนประเด็นซึ่ ง เกี่ยวของกับ 
หนาท่ีและอํานาจในการประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งตามบทนิยามมาตรา ๔ (๒) ของ
พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ หมายความวา “การขนสงเพ่ือสินจางตามเสนทางท่ี
คณะกรรมการกําหนด” อันเปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือการแสวงหารายได 37
๓๗ โดยหนวยงาน 
ผูทําภารกิจมีการเรียกคาตอบแทนการใหบริการตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชน 
หรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตนตามสัดสวนจากกา
                    
                     รใชบริการ หรือท่ีเรียกวาการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ท่ีโดยปกติแลวรัฐจะเลือกใชวิธีการกระจายอํานาจทางปกครอง 
ในเ ชิงกิจการจากรัฐ เพื่อถายโอนอํานาจใหแกหนวยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจ  
ซึ่งมีวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะกึ่งการดําเนินธุรกิจ
เชนเดียวกับภาคเอกชน มีการจัดโครงสรางองคกร ตลอดจนลักษณะของการประกอบกิจการ 
๓๔ มาตรา ๑๖  ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใ
                    
                     นทองถ่ินของตนเองดังน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒๖) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
ฯลฯ   ฯลฯ 
๓๕ มาตรา ๑๗  ภายใตบังคับมาตรา ๑๖ ใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒๑) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
ฯลฯ   ฯลฯ 
๓๖ มาตรา ๑๘  ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 
๓๗ อน่ึง ผูเขียนเห็นวา ในทางตรงกันขาม หากเปนการจั
                    
                     ดทําบริการขนสงมวลชนสาธารณะโดยไมคิดคาตอบแทน  
เพ่ือประโยชนของทองถ่ินโดยแท เมื่อปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมีผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถ
เลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ก็สามารถดําเนินการไดทันที โดยอางอิงบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินฯ มาตรา ๑๖ (๒๖) ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) มาตรา ๑๘ และตัวอยางการตีความในเรื่องเสร็จ
ท่ี ๕๒
                    
                     ๔/๒๕๔๔ เปนฐานอํานาจไดโดยตรง ท้ังไมจําเปนตองมาขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตามขอหารือน้ีตั้งแตตน  
เพราะไมตองดวยบทนิยามคําวา “การประกอบการขนสงประจําทาง” 
                                                          
๓๒ 
 
ท่ีผอนคลายจากกฎเกณฑตาง ๆ ของทางราชการ กอนวิธีการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิง
พื้นท่ีใหแกหนวยงานของรัฐประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่น ท่ีจะมีวัตถุประสงคหลักเนนหนัก
ไปท่ีการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครองเพ่ือสนองความตองการของประชาชนในเขตทองถิ่น
นั้นเองมากกวาว
                    
                     ัตถุประสงคในการแสวงหารายได 38
๓๘ และซึ่งในระบบกฎหมายไทยก็ไดมีการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบการขนสงเพื่อสินจางอยูแลวถึงสองแหง ท่ีมีความสามารถในการประกอบ
กิจการโดยสอดคลองกับกรอบวัตถุประสงคตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายโดยตรง 
กลาวคือ (๑) บริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๔) ของกฎกระทรวงฯ 
และ (๒) องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ

                    
                     ขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. ๒๕๑๙ ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของ
รัฐบาลฯ เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๖) ของกฎกระทรวงฯ  
โดยท่ีขอ ๓/๑ 39
๓๙ แหงกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม กําหนด
หลักเกณฑและวิธีการในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  
ใหนายทะเบียนตองพิจารณาถึงความเปนผูมีคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด การย่ืนคําขอ 
พรอมเอกสารและหลักฐานท่ีครบถวนถูกตอง ความเหมาะสมของแผนการดําเนินการในการ
ประกอบการขนสง ตลอดจนความสามารถในการด
                    
                     ําเนินการตามแผนดังกลาวของผูขอรับ
ใบอนุญาต  ดังนั้น แมวาจะไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงตามขอพิจารณาในประเด็นแรกแลว 
สําหรับการพิจารณาในชั้นการออกใบอนุญาต มีความจําเปนท่ีนายทะเบียนจะตองคํานึงถึง 
ความสอดคลองกับวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนรายไดของหนวยงานทางปกครองท่ี
จะเขามาขอรับใบอนุญาตในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ เสียกอนดวย  ดวยเหตุนี้ หากนําหลักการตามทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะมาเปนเกณฑในการตัดสินใจออกใบอนุญาต ในขอเท็จจริงซึ่งเปนกรณีท่ีมีท้ัง
รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถิ
                    
                     ่นเปนผูท่ีมีความประสงคจะขอรับใบอนุญาตประกอบ
๓๘ นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งท่ี ๕ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
๒๕๖๐) น. ๑๔๙-๑๕๑ 
๓๙ ขอ ๓/๑  ในการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง หากนายทะเบียนเห็นวาผูขอรับใบอนุญาตเปนผูมี
คุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด และไดยื่นคําขอพรอมเอกสารและหลักฐานครบถวนถูกตอง รวมท้ังแผนการดําเนินการ 
ในการประกอบการขนสงมีความเหมาะสม และผูขอรับใบอนุญาตมีความสามารถในการดําเนินการตามแผนดังกลาวได  
ใหดําเนินการดังตอไปน้ี 
(
                    
                     ๑) ในกรณีการขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง ใหนายทะเบียนจัดทําความเห็นและเง่ือนไข 
ในใบอนุญาตเสนอตอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณา หากคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติการออกใบอนุญาตและเง่ือนไข 
ในใบอนุญาตแลว ใหนายทะเบียนกําหนดเง่ือนไขไวในใบอนุญาตและออกใบอนุญาตใหแกผูขอรับใบอนุญาตน้ัน 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๓๓ 
 
กิจการในพ้ืนท่ีเดียวกัน ในเบ้ืองตนจึงสมควรท่ีจะออกใบอนุญาตใหแกรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ี 
และอํานาจโดยตรงและมีความพรอมในการจัดทําบริการ
                    
                     สาธารณะทางเศรษฐกิจมากกวาเสียกอน 
เพ่ือประสิทธิภาพสูงสุดและลดความซ้ําซอนของหนวยงานของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ
ประเภทเดียวกันในพื้นท่ีเดียวกันตอไป  
แตท้ังนี้ หากกรณีตามขอหารือปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมี
ผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถเลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมี
หนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง ก็อาจถือไดวากรณีมีเหตุจําเปนเพ่ือประโยชน
สาธารณะท่ีรัฐจะเขาแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ
                    
                     ่นเขามาดําเนินการเปนการเพ่ิมเติม  แตกระนั้น เนื่องจากองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีจัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มีวัตถุประสงค 
ท่ีตองการบรรลุท่ีกําหนดไวในกฎหมาย และกฎหมายนั้นกําหนดขอบขายการดําเนินงานไวดวย 
ดวยเหตุนี้ ลําพังเพียงเจตนาดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมุงใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ
แตเพียงอยางเดียวนั้นไมกอใหเกิดอํานาจดําเนินการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได 40
๔๐  
การดําเนินการเพื่อแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการจึงมีความจําเปนตองอาศัย
                    
                     ฐานอํานาจ
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจแขงขันกับเอกชนดวย จึงจะเปนการชอบดวยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง 
ประกอบกับมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ซึ่งเมื่อ
พิจารณาจากสาระในตัวพระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ซึ่งเปนกฎหมายท่ีกํากับดูแล 
การประกอบกิจการตามขอหารือ ยังมิไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทนี้ไวเปนการเฉพาะ กรณีจึงมีความจําเปนท่ีนายทะเบียน
                    
                     
จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบดวยวาจะสามารถออกใบอนุญาตใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบไดหรือไม 
ในการนี้ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบฐานอํานาจตามท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระบบกฎหมายไทย ประกอบดวย พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ 4 1
๔๑ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 42
๔๒ 
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐43
๔๓ พระราชบั
                    
                     ญญัติระเบียบบริหารราชการ
๔๐ มีชัย ฤชุพันธ, คําบรรยายวิชากฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน, พิมพครั้งท่ี ๓ (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, ๒๕๒๔), น. ๑-๒  
๔๑ มาตรา ๕๐ ถึง มาตรา ๕๗ 
๔๒ มาตรา ๖๖ ถึงมาตรา ๖๘ 
๔๓ มาตรา ๔๕ 
                                                          
๓๔ 
 
เมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๐ 44
๔๔ และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. ๒๕๒๘ แลวจะพบวามีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ  
มาตรา ๘๙ (๘) ประกอบ (๒๖) 45
๔๕  เทานั้น ท่ีกํ
                    
                     าหนดหนาท่ีและอํานาจของ กทม. ในการประกอบ
กิจการขนสงในเขตพื้นท่ีของ กทม. ในเชิงพาณิชยเอาไวอยางชัดแจง ขณะท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นฉบับอื่น ๆ จะมิไดมีการกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการประกอบกิจการขนสง
ในเชิงพาณิชยเอาไว  ดวยเหตุนี้ หากปรับใชแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กับขอเท็จจริงตามขอหารือจึงเห็นไดวามีเพียง กทม. ท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งท่ีจะ
สามารถประกอบกิจการขนสงสาธารณะเพ่ือสินจางซึ่งจะตองไดรับใบอนุญาตได  สําหรับองคกร
ปกครองสวนทอ
                    
                     งถิ่นรูปแบบอื่น ๆ คือ เทศบาล อบต. อบจ. และเมืองพัทยา นั้น นอกจากจะตองมี
การแกไขหลักเกณฑในกฎกระทรวงฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ใหรองรับการเปนผูมีสิทธิ 
ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังมีความจําเปนตองมีการแกไขหนาท่ี
และอํานาจท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ใหครอบคลุมถึง
การประกอบกิจการขนสงในเชิงพาณิชยในเขตพ้ืนท่ีของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือให
สามารถเปนผูไดรับใบอนุญาตในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตของนายทะเบียน ภายใต
                    
                     เง่ือนไข
ของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง มาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ประกอบมาตรา 
๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง อีกดวย  
 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  
จากท่ีไดศึกษาวิเคราะหขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจ 
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ตัวอยางบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจท่ีจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ แนวคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนตัวอยางในทางปฏิบัติจากขอหารือในเร่ืองเสร็จท่ี 
๑๕๗๓/๒๕๖๕ เห็นไดวาภายใตระบบ
                    
                     กฎหมายมหาชนของประเทศไทยนั้น องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแมจะถูกจัดเปนหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงพ้ืนท่ี  
๔๔ มาตรา ๖๒ 
๔๕ มาตรา ๘๙  ภายใตบังคับแหงกฎหมายอ่ืน ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานครในเรื่องดังตอไปน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๘) การขนสง 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒๖) การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
ฯลฯ   ฯลฯ 
 
                                                          
๓๕ 
 
มิใชหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงกิจการดังเชนกรณีของรัฐวิสาห
                    
                     กิจ 
แตก็มิไดถือเปนขอตองหามเปนการเด็ดขาดมิใหสามารถดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อ
สนองตอบตอประโยชนสาธารณะของประชาชนในทองถิ่นอยางใด ๆ ไดเลย เพียงแตดวยเหตุผล
ความจําเปนเกี่ยวกับวัตถุประสงคเบ้ืองตนของการกระจายอํานาจ ประสิทธิภาพในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีมีขอจํากัด ตลอดจนความสามารถในการจัดหารายไดและการ
บริหารงบประมาณท่ีมีความแตกตางลักหล่ันกันอยูคอนขางมากสําหรับองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละแหงของประเทศไทย ในทางนิตินโยบายจึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีการจํากัด
                    
                     
ขอบเขตในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจมิใหกวางขวางจนเกินไป  ในการนี้ ผูเขียน
เห็นสมควรมีขอเสนอแนะถึงแนวทางการพิจารณาหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ วาจะสามารถเขาจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจโดยชอบดวยเง่ือนไขตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง กําหนดไวไดหรือไม อยางไร 
ตามลําดับดังตอไปนี้  
๑. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง

                    
                     วามีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจดังกลาวไดโดยตรงหรือไม และ/
หรือ 
๒. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีวางมาตรการ
กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท วาไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ในการจัดทํากิจกรรมไวเปนการเฉพาะ หรือไดเปดชองใหสามารถเขาสูตลาดภายใตเง่ือนไขในการ
ประกอบกิจการเอาไวเชนเดียวกับกรณีผูประสงคจะประกอบกิจการภาคเอกชนหรือไม  
ท้ังนี้ หากกฎหมายเฉพาะมีการกําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับกอน 
กับองคก
                    
                     รปกครองสวนทองถิ่น เชน ระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจง กอนประกอบกิจการ
เชนเดียวกับภาคเอกชน ฝายปกครองผูทําหนาท่ีเปนองคกรกํากับดูแล สมควรพิจารณาใชทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะประกอบการใชดุลพินิจเพื่อออกคําส่ังอนุมัติ อนุญาต หรือรับแจง ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ เชน ขอเท็จจริงอันเปนท่ียุติถึงความจําเปนท่ี
จะตองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขามาจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น 
เนื่องจากยังไมมีเอกชนใหความสนใจเขามาดําเนินกิจการ และจะไมเกิดความซ้ํา
                    
                     ซอนในเชิงภารกิจ
กับรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว
โดยตรงอยูแลว เนื่องจากยังไมมีการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จากขอจํากัด 
ในการใหบริการ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
ภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพเมื่อพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ ท่ีวัดไดในเชิงตัวเลข  อาทิ ขอบเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบ จํานวนผูใชบริการในทองถิ่น สถานะทางการคลัง รายไดและรายจายในการจัดทํา
ภารกิจ และบุคลากรท่ีมีความรูความเชี
                    
                     ่ยวชาญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว มีเหตุผล 
๓๖ 
 
ท่ีเชื่อไดวาการยินยอมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จะมีความ
เหมาะสมมากกวา อีกท้ังยังมีความเปนไปไดท่ีจะเกิดการรวมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจหรือภาคเอกชน 
และ/หรือ ยังมีชองวางในตลาดท่ีภาคเอกชนยังสามารถเขามาแขงขันไดในอนาคต  ท้ังนี้ เพ่ือให
เกิดการพัฒนาคุณภาพของการใหบริการในอนาคต เปนรายกรณี ๆ ไป เปนตน 
๓. หากไมปรากฏหนาท่ีและอํานาจตามขอเสนอแนะในขอ ๑. และ ๒. อยางชัดแจง 
จะตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายแ
                    
                     ละกฎท่ีเกี่ยวของ ใหรองรับหนาท่ีและอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ไมวาจะเปนการแกไขในสวนของกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประเภทนั้น ๆ หรือกฎหมายเฉพาะวาดวยการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศษฐกิจแตละประเภท  
หรือท้ังสองประการ ซึ่งสมควรมีขอพิจารณาวาจะปรับปรุงแกไขกฎหมายเพื่อถายโอนอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม อยางไร ดังตอไปนี้  
(๑) พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายในการริเร่ิมดําเนินการแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย วาสมควรกําหนดใหมีการแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจ
                    
                     การ 
ของประชาชนเพ่ิมเติมจากกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน โดยถายโอนอํานาจใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นเขามาดําเนินกิจการประเภทตาง ๆ แขงขันกับภาคเอกชน ตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญฯ  
มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง
และวรรคสอง กําหนด หรือไม โดยสาระในการแกไขหรือปรับปรุงกฎหมายสมควรจะตองมีความ
สอดคลองกับกรอบในการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบตามท่ี
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการประจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนท
                    
                     องถิ่นฯ ตลอดจนแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติ
การกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไดจัดทําขึ้นตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวดวย  
(๒) สําหรับหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดของกฎหมายหรือกฎสําหรับ
การอนุมัติ อนุญาต หรือใหความเห็นชอบในการกํากับดูแลทางปกครอง ใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นรูปแบบใด ในพ้ืนท่ีใด มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจในทาง
ปฏิบัติแตละกรณีนั้น เห็นสมควรมีบทบัญญัติเปดชองใหผูมีอํานาจอนุม
                    
                     ัติ อนุญาต หรือใหความ
เห็นชอบ ใชดุลพินิจตามความเหมาะสมในการจัดทําภารกิจ โดยนําหลักเกณฑตามทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะทํานองเดียวกันกับแนวทางตามขอเสนอแนะขอ ๒ มาใชประกอบการตัดสินใจดวย 
เพ่ือใหเกิดสภาพบังคับในทางกฎหมายวาจะตองมีการใชดุลพินิจท่ีชัดเจนมากย่ิงขึ้น  ย่ิงกวานั้น 
เห็นสมควรท่ีจะตองมีการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศ (Comparative Legal Study) 
ในรายละเอียด ตลอดจนพิจารณาตัวอยางท่ีเปนรูปธรรมตามแนวทางท่ีเปนสากลจากภารกิจ
ทํานองเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ ว
                    
                     ามีการถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบใดดําเนินการ ภายใตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขอยางไรบาง  ท้ังนี้ 
๓๗ 
 
เพื่อประกันความรอบคอบในการกําหนดภารกิจและการใชจายงบประมาณของหนวยงาน 
ทางปกครองอีกชั้นหนึ่ง  
อนึ่ง เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจไดโดยชอบดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ กฎหมาย และกฎท่ีเกี่ยวของแลว 
สมควรท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 
๒๕๓ ไดกําหนดกลไกในการตรวจ
                    
                     สอบผลการประกอบกิจการโดยยึดโยงกับความพึงพอใจ 
ของประชาชนในทองถิ่นซึ่งเปนผูรับบริการเอาไววา ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น สภาทองถิ่น  
และผูบริหารทองถิ่นเปดเผยขอมูลและรายงานผลการดําเนินงานใหประชาชนทราบ รวมตลอดท้ัง
มีกลไกใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมอยางเครงครัดดวย  ท้ังนี้ เพื่อเปนการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
และทบทวนความเหมาะสมของการจัดทําบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ  
โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป  
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