
 
ปญหาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในการประกอบกิจกรรม 

ทางเศรษฐกิจ: ศึกษาวิเคราะหกรณีการประกอบกิจการขนสงประจําทาง  

(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๗๓/๒๕๖๕)0

*

    
 

        กรณ  อรรถเนติศาสตร** 
 

๑. ความทั่วไป  
เมื่อกลาวในบริบทของกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

(Administration Law) ตามโครงสรางการจัดแบงหนวยงานทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

ในปจจุบัน โดยหลักแลวจะมีหนวยงานทางปกครองเขามาเกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะ 

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

ท่ีเปนนิติบุคคลมหาชนตามหลักการสากล เปนการจัดทําบริการสาธารณะตามหลักการรวมศูนย

อํานาจ (Centralization) ซึ่งมีการรวมอํานาจการบังคับบัญชา วินิจฉัยส่ังการ และบังคับการ 

ตาง ๆ ผานหนวยงานทางปกครองซึ่งเปนนิติบุคคลมหาชนเทียม และในทางตําราถือเปน

องคาพยพหรือสวนหนึ่ง (Organ) ของรัฐ กลาวคือ สวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม 

รวมถึงหนวยงานสวนภูมิภาคของสวนราชการซึ่งไดรับการแบงหรือมอบหนาท่ีและอํานาจ

บางอยางจากสวนกลาง (Deconcentration) ไปดําเนินการเชนเดียวกันในสวนภูมิภาค  

(๒) การจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจ 

ทางปกครอง (Decentralization) เปนการท่ีรัฐถายโอนหนาท่ีและอํานาจใหแกหนวยงาน 

ทางปกครองท่ีเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ (องคการของรัฐ) โดยหนวยงานทางปกครอง

ดังกลาวสามารถมีบุคลากรและรายไดเปนของตนเอง มีความเปนอิสระในทางปกครอง 

(Autonomy) จากการควบคุมแบบบังคับบัญชาจากรัฐและองคาพยพของรัฐขางตน โดยรัฐจะมี

เฉพาะอํานาจควบคุมแบบกํากับดูแลในทางปกครอง (la Tutelle Administrative) เฉพาะปญหา

* บทความน้ีเปนความเห็นทางวิชาการของผูเขียน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งเปนหนวยงานตนสังกัด 
ไมจําเปนตองเห็นพองดวย 

** นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการพิเศษ กองกฎหมายเทคโนโลยีและการคมนาคม ปฏิบัติงานสถาบันพัฒนา 
นักกฎหมายมหาชนอีกหนาท่ีหน่ึง, นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (ดุษฎีนิพนธทางกฎหมายปกครอง), 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 

 

ความชอบดวยกฎหมายของการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น ไมสามารถวินิจฉัยส่ังการโดยการใชดุลพินิจ

แทนได1๑  

ในสวนของการกระจายอํานาจทางปกครองใหองคการของรัฐเปนผูจัดทําบริการ

สาธารณะนั้น ยังสามารถแบงเปนประเภทยอย ๆ ไดอีก ๒ ประเภท ตามวัตถุประสงคของการ 

กระจายอํานาจ ซึ่งพิเคราะหตามเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะหรือลักษณะเฉพาะ 

ในทางเนื้อหาของบริการสาธาณะดังกลาวเปนสําคัญ ไดแก (๒.๑) การกระจายอํานาจในเชิงพื้นท่ี 

(Decentralization by Territorial) ซึ่งเปนการถายโอนหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ

สาธารณะหลาย ๆ ประการท่ีโดยหลักแลวเปนบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative 

Public Service) หรือท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองประเภท

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบท่ัวไป กลาวคือ องคการ

บริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) และองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ กลาวคือ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทยา เพื่อใหจัดทําภารกิจ

ตามหนาท่ีและอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดเฉพาะในเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ  ท้ังนี้  

เพ่ือเปดโอกาสในการมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางเปนอิสระและตอบสนองตอความ

ตองการใหแกประชาชนในทองถิ่นเองเปนหลัก และ (๒.๒) การกระจายอํานาจในเชิงกิจการ 

(Decentralization by Services) ซึ่งมุงเนนประเภทการจัดทําบริการสาธารณะท่ีโดยหลักแลว

ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง และไมเกี่ยวของโดยตรงกับการใชอํานาจในทางปกครอง  

ท้ังไมไดมุงเนนจัดทําไปท่ีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบแหงใดแหงหนึ่งเปนการเฉพาะ แตมีลักษณะพิเศษ

ในทางเนื้อหาท่ีตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ตลอดจนความคลองตัวและความ 

เปนอิสระในการตัดสินใจดําเนินการของหนวยงานทางปกครองผูจัดทําภารกิจเปนสําคัญ  

ซึ่งประกอบดวย บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ (Economic Public Service) ท่ีมีวัตถุประสงค 

ในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผานหนวยงานทางปกครองประเภท 

รัฐวิสากิจ และบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนะธรรม (Social and Cultural Public 

Service) ท่ีมิไดมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผาน

หนวยงานทางปกครองประเภทองคการมหาชน ตามลําดับ2

๒   

๑ ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี ๕ (คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๙) น. ๑๗๔-๑๘๕; เอกวิทย  มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนของไทย, (หจก. เวิลดเทรด 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 ,  คูมื อศึกษาพ้ืนฐานวิชากฎหมายเ ก่ียวกับการบริหารราชการแผนดิน ,  
พิมพครั้งท่ี ๓ (เสมาธรรม, ๒๕๕๓) น. ๓๐-๓๖; นันทวัฒน บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพครั้งท่ี ๕ (วิญูชน, 

                                                           



๓ 

 

กลาวโดยเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากปจจุบันบริการ

สาธารณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นประสงคจะจัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชนในทองถิ่นนั้นมีอยูหลากหลายประเภทและมีความสลับซับซอนมากย่ิงขึ้นตามพัฒนาการ

ของสังคม ในทางขอเท็จจริงจึงเกิดบริการสาธารณะบางประเภทมีลักษณะผสมผสานระหวางการ

จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนการเฉพาะแตก็มี

ลักษณะของกิจการท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นมุงประสงคท่ีจะสรางรายไดในทางการคาหากําไร

ดวยในขณะเดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่งคือ มีลักษณะของการเขาไปประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

แขงขันกับเอกชนภายในเขตทองถิ่น อันถือเปนการแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ของผูประกอบการภาคเอกชน (Economic Intervention) รูปแบบหนึ่ง 3

๓ แตในทางปฏิบัติพบวา

กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยสวนใหญมักจะมิไดมีท้ังบทบัญญัติท่ีใหอํานาจ 

จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาวโดยเฉพาะเจาะจง แตก็มิไดมีบัญญัติหามชัดแจงมิให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแตอยางใด แตกตางจากกรณีของรัฐวิสาหกิจซึ่งมักจะเปนการ

ตรากฎหมายจัดตั้งองคการของรัฐโดยกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ทางเศรษฐกิจแตละประเภทไวเปนการเฉพาะ  ดวยเหตุนี้ ในกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีความประสงคท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว จึงมักกอใหเกิดประเด็นปญหาในทาง

กฎหมายวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและอํานาจในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

นั้นหรือไม จะเปนการขัดตอหลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งเปนหลักการ

สําคัญประการหนึ่งภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมซึ่งไดรับการบัญญัติรับรองไวใน

รัฐธรรมนูญหรือไม อีกท้ังจะเปนการซ้ําซอนในเชิงภารกิจกับรัฐวิสาหกิจหรือไม ดังปรากฏเปน 

ขอหารือตอคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูเนือง ๆ และหนึ่งในขอหารือในประเด็นดังกลาวไดแก 

ปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจการขนสง

ประจําทาง (เร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓/๒๕๖๕) ซึ่งผูเขียนไดมีโอกาสปฏิบัติหนาท่ีฝายเลขานุการฯ ดวย 

อนึ่ง แมวาในทายท่ีสุดหนวยงานผูขอหารือ คือ กรมการขนสงทางบกจะไดขอถอน

ขอหารือเร่ืองดังกลาวออกจากการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) เพื่อจะนํา

ประเด็นท่ีขอหารือไปหาขอยุติกับหนวยงานภายในท่ีเกี่ยวของเพ่ือใหเกิดความชัดเจนเสียกอน 4

๔  

๒๕๕๐) น.๑๕-๒๑; สุรพล  นิติไกรพจน, องคการมหาชน: แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน, พิมพครั้งท่ี 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 หนังสือกรมการขนสงทางบก ดวนท่ีสุด ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๘๐๔๒ ลงวันท่ี ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๕ ถึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ขอถอนขอหารือเรื่อง ขอหารือกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสง 

                                                           



๔ 

 

อยางไรก็ดี ผูเขียนเห็นวาขอมูลท่ีผูเขียนไดรวบรวมเพื่อจัดทําเปนบันทึกความเห็นเบ้ืองตนและท่ีได

ศึกษาเ พ่ิมเติมตามความสนใจเปนการสวนตั วในเชิ งกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ  

(Public Economic Law) ท้ังในสวนของขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะทาง

เศรษฐกิจและระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 

(Public Choice Theory) ตัวอยางประเภทบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในตางประเทศ หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยตอบขอหารือของคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ตลอดจนขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓/๒๕๖๕ ซึ่งไดนํามาศึกษาวิเคราะหเปนกรณี

ตัวอยางสําหรับการปรับใชหลักเกณฑในทางกฎหมายและทางเศรษฐศาสตรเขาดวยกัน  นั้น 

อาจจะเปนประโยชนไมมากก็นอยสําหรับเปนแนวทางเบ้ืองตนเพ่ือพิจารณาถึงหนาท่ีและอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตและ

ประเภทวาจะสามารถดําเนินการไดหรือไม อยางไร ตอไปในอนาคต จึงขอนําเสนอผลการศึกษา

วิเคราะหในรูปแบบของบทความ ดังตอไปนี้5๕   

๒. ขอความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ และระบบเศรษฐกิจแบบเสรี

และเปนธรรม6

๖ 

บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ หรือท่ีเรียกในทางตําราอีกอยางหนึ่งวาบริการ

สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial and Commercial Public Service) 

หมายความถึง บริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจของรัฐในการดําเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน

สาธารณะและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได โดยรัฐมีหนาท่ีจะตองดําเนินการ

๕ อน่ึง บทความฉบับน้ีมุงประสงคจํากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะในสวนของการจัดทําบริการสาธารณะประเภทท่ี
เปนกิจกรรมทางเศษฐกิจโดยตัวองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองโดยตรง ไมรวมถึงกรณีการจัดตั้งวิสาหกิจหรือบริษัทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (Local Public Enterprises) เพ่ือจัดทําภารกิจอีกทอดหน่ึง ตลอดจนการรวมลงทุนในวิสาหกิจหรือ
บริษัทดังกลาวกับภาคเอกชนเพ่ือดําเนินกิจการรวมกัน ซึ่งกรณีท่ีกลาวท้ังหมดมีรายละเอียดท่ีจะตองแยกศึกษาตางหากเปนอีก
หัวขอหน่ึง  

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, 
มาตรฐานใหมของการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, (ศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๕); สุรพล  นิติไกรพจน,  
การใหมิใหรัฐประกอบกิจการทางเศรษฐกิจ: กรณีศึกษา การซื้อหุน GLOW และธุรกิจกาแฟอเมซอนของกลุม ปตท.  
(คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๑) 

                                                           



๕ 

 

อยางตอเนื่อง เสมอภาค และปรับปรุงเปล่ียนแปลงใหเหมาะสมอยูเสมอ แตมีลักษณะพิเศษ

แตกตางจากบริการสาธารณะประเภทอ่ืนตรงท่ีภารกิจท่ีหนวยงานทางปกครองเปนผูจัดทําแทนรัฐ

ประเภทนี้นั้นอาศัยเงินทุนสวนใหญในการจัดทํามาจากการเรียกคาตอบแทนการใหบริการ 

ตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชนหรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตน 

ตามสัดสวนจากการใหบริการ การผลิต การจําหนาย หรือแบงปนผลประโยชนท่ีไดรับ ท้ังมี

วัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายไดเปนหลัก ทํานองเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน อาทิ 

กิจการธนาคารพาณิชย กิจการขนสงมวลชนสาธารณะท้ังทางบก ทางน้ํา ทางราง หรือทางอากาศ 

กิจการรับสงจดหมายและพัสดุไปรษณีย กิจการพลังงานไมวาจะเปนไฟฟาหรือกาซ กิจการประปา 

และกิจการโทรคมนาคม 7

๗  ท้ังนี้ กฎหมายท่ีจะเขามาเกี่ยวของกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 

ในกรณีหนึ่ง ๆ นั้นจะตองแยกพิจารณาออกเปนสองบริบท กลาวคือ ในบริบทของหนาท่ีและ

อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานทางปกครองนั้นจะตองพิจารณาตาม

หลักเกณฑในทางกฎหมายมหาชน แตในบริบทเร่ืองความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครอง

กับประชาชนผูรับบริการสาธารณะจะตองพิจารณาตามหลักเกณฑในทางกฎหมายเอกชน 

ภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี (Capitalism) และอิทธิพลของขอความคิด

เกี่ยวกับการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม (laissez-faire, laissez-passer)  

ของนักคิดคนสําคัญ ในลัทธิประโยชนนิยม (Unitarianism) เชน Jeremy Bentham John 

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

Keynes ประกอบกันนั้น นิตินโยบายอันเปนสากลของรัฐสมัยใหมใหความสําคัญกับสิทธิ 

ในทรัพยสิน ตลอดจนเสรีภาพในการประกอบกิจการและการประกอบอาชีพของเอกชน 

เปนพื้นฐาน วารัฐจะตองไมทําการใชอํานาจแทรกแซงหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาว 

หากขาดความจําเปน เนื่องจากเหตุผลสําคัญหลายประการ ประกอบดวย8

๘   

(๑) การรับรองสิทธิในทรัพยสินและเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยระบบกฎหมาย 

จะเปนส่ิงจูงใจในการทํางาน (incentive) ของเอกชนทําใหบุคคลมีความม่ันใจวาจะไดรับ

ผลประโยชนจากความพยายามของตน รัฐจึงพึงปลอยใหบุคคลแสดงศักยภาพในการผลิตสินคา

และบริการอยางใด ๆ ตามปรารถนา เพื่อสนับสนุนใหเกิดการผลิตคิดคนนวัตกรรม มีการนําเสนอ

สินคาและบริการเขาสูตลาด และมอบใหตลาดนั้นเองเปนสถานท่ีสําหรับคัดกรองวา สินคาหรือ

๗ ผูสนใจศึกษาเปรียบเทียบรายละเอียดการจัดบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตละประเภทในกรณีของสหภาพ
ยุโรป สําหรับตําราภาษาไทยสามารถศึกษาไดจาก เอ้ืออารีย  อ้ึงจะนิล, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, (วิญูชน, 
๒๕๖๖) น. ๑๗๘-๑๘๖ 

๘ ฉัตรทิพย  นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง, พิมพครั้งท่ี ๖ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั
, ๒๕๕๑) น. ๘๘-๑๔๑  

                                                           



๖ 

 

บริการของผูประกอบกิจการรายใดท่ีจะเปนท่ียอมรับและไดรับความนิยม ซึ่งบุคคลคนนั้นก็จะได

ประโยชนตอบแทนสูงสุดโดยผลของกลไกทางตลาดเอง  

(๒) กิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้นโดยหลักแลวผูประกอบกิจการมักจะตองมีการลงทุนใน

ปจจัยการผลิต ซึ่งประกอบไปดวย แรงงาน ทรัพยากรธรรมชาติ และเงินทุนท่ีคอนขางสูงเพ่ือแลก

กับประโยชนตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ีคุมคาในภายหลังและมีปจจัยความลมเหลวในการประกอบ

ธุรกิจตาง ๆ ท่ีตองคํานึงถึงประกอบดวย จึงตองการความเชี่ยวชาญและความสนใจเปนสวนตัว 

โดยสาระของการประกอบกิจการโดยท่ัวไปแลวเอกชนจึงสามารถทําไดดีกวารัฐบาล ซึ่งมีบุคลากร

ภาครัฐปฏิบัติหนาท่ีประจํา อุดมดวยทรัพยากรของรัฐ และทุนเปนงบประมาณจากรายไดแผนดิน  

ขาดสภาพการแขงขันและแรงจูงใจในการพัฒนาสินคาและบริการโดยใชปจจัยการผลิตท่ีจํากัด 

ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  

(๓) เปนการเปดโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของเอกชนใหสามารถแบงเบาภาระกิจของ

รัฐในการจัดทําบริการสาธารณะบางประการไดในอนาคต และ 

(๔) การใชอํานาจแทรกแซงของรัฐโดยไมจํากัดจะเปนการเพ่ิมอํานาจของรัฐรุกลํ้าเขาไป

ในแดนเกี่ยวกับนิติสัมพันธในเชิงเศรษฐกิจระหวางเอกชนดวยกันโดยไมจําเปน จนทายท่ีสุดเอกชน

จะขาดซึ่งแรงจูงใจในการพัฒนาศักยภาพในการผลิตและใหบริการโดยใชปจจัยการผลิตของตน

เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจของตนเอง แลวหันไปพึ่งพาสินคาและบริการจากภาครัฐแตถายเดียว  

อยางไรก็ตาม เพ่ือรองรับสภาพปญหาในกรณีท่ีสภาพเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  

มีขอบกพรองจนกลายเปนสภาพท่ีการแขงขันอยางเสรีในตลาดไมมีอยูจริงหรือท่ีเรียกวาตลาด

ลมเหลว (Market Failure)๙ เกิดสภาวะการประกอบกิจการโดยฝาฝนตอกฎหมาย การผูกขาด

ทางการคา สินคาหรือบริการท่ีผลิตออกมามีปริมาณไมเพียงพอตอความตองการ ไมมีคุณภาพ 

หรือมีราคาสูงจนกระทบตอประโยชนของผูบริโภค บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญของรัฐสมัยใหม

โดยมากจึงตองมีการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของปจเจกชนกับประโยชนสาธารณะในทาง

เศรษฐกิจ โดยจะบัญญัติขอยกเวนท่ีเปดชองใหรัฐใชเคร่ืองมือในทางกฎหมายมหาชนเขาแทรกแซง

การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือความเปนธรรมในสังคมหลายประการ 10

๑๐ ในรูปแบบท่ี

แตกตางกันไป เชน การตรากฎหมายหวงหามการประกอบกิจการบางประเภทอยางเด็ดขาดหรือ

จํากัดจํานวนผูเขาแขงขันในตลาดดวยการใหสัมปทานแตผูประกอบกิจการเฉพาะราย การจัดตั้ง

๙ ธรรมนิตย สุมันตกุล, กฎหมายกับเศรษฐศาสตร: กฎหมายทรัพยสนิ สัญญา ละเมิด และสิ่งแวดลอม, (วิญูชน, 
๒๕๕๙) น. ๒๔-๒๖ 

๑๐ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน (คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๓๘) น. ๑๔๗ 

                                                           



๗ 

 

หนวยงานทางปกครองซึ่งเปนองคการของรัฐเขาไปเปนผูประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปน

สาธารณูปโภคหรือสาธาณูปการเสียเองเพ่ือผูกขาดหรือแขงขันกับเอกชน การวางแผนเศรษฐกิจ

และใหการสนับนุนการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนท่ีปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีรัฐกําหนด

ตลอดจนการกํากับดูแลของรัฐ (Economic Regulation) กลาวคือ การใชอํานาจตามกฎหมาย

ของรัฐในการควบคุมพฤติกรรมและการตัดสินใจของผูประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  

ในมิติดานตาง ๆ เชน กําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางรูปแบบสําหรับการเขาหรือออกจาก

ตลาด (Restriction of Entry-Exit Regulation) ผานระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจงกอน

ดําเนินกิจการ และกําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางเนื้อหาสําหรับการประกอบกิจการ 

(Restriction of Operating Regulation) ในมิติตาง ๆ เชน กฎเกณฑเกี่ยวกับความปลอดภัย 

ส่ิงแวดลอม คุณภาพ อัตราคาบริการ หรือการปองกันการผูกขาด11

๑๑  

ดวยเหตุนี้ กลาวโดยเฉพาะสําหรับการท่ีรัฐหรือองคการของรัฐจะใชอํานาจตาม

กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเพ่ือเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน  

ในรูปแบบของการใหหนวยงานทางปกครองเขาไปจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแขงขันกับ

เอกชนไดหรือไม  นั้น จึงจะตองพิจารณาหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ ท่ีรองรับขอความคิดเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม 12

๑๒ 

ดังตอไปนี้  

(๑) หลักการที่ รัฐจะตองรับรองและคุมครองใหเอกชนสามารถถือกรรมสิทธ ิ

ในทรัพยสิน ตลอดจนสามารถนําทรัพยสินดังกลาวไปดําเนินกิจกรรมเพ่ือหาประโยชนทาง

เศรษฐกิจอยางใด ๆ ไดตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม กลาวคือ การรับรองและคุมครองสิทธิใน

ทรัพยสินและการสืบมรดกของเอกชน (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  บุคคลยอมมสีิทธิในทรัพยสินและการสืบมรดก 
ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสทิธิเชนวาน้ี ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญตั ิ

ฯลฯ   ฯลฯ 
๑๔ มาตรา ๔๐  บุคคลยอมมเีสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือ

รักษาความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด  
การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน 

                                                           



๘ 

 

ของรัฐธรรมนูญฯ นั่นเอง ซึ่งแมวารัฐธรรมนูญจะไดเปดชองใหสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

ท้ังสองประการนี้ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  แตท้ังนี้ 

ในกรณีของการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา ๔๐ จะมีเง่ือนไขในการตรากฎหมายท่ีเขมขนเพ่ิมขึ้น 

ในรายละเอียดวาจะตองเปนกฎหมายท่ีตราขึ้นจํากัดเสรีภาพเพื่อตอบสนองตอประโยชนสาธารณะ

ดานความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการ

ผูกขาด การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะอยางอื่น เชน กรณีขาดแคลนการริเร่ิมหรือการประกอบกิจการของภาคเอกชน 

ดวยเหตุนี้ การดําเนินการใหหนวยงานทางปกครองเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 

เพื่อประโยชนสาธารณะประการตาง ๆ จึงจําเปนจะตองอาศัยฐานแหงอํานาจตามกฎหมาย 

ในระดับพระราชบัญญัติ ท่ีอนุญาตใหหนวยงานทางปกครองเขาประกอบกิจการท่ีระบุไว 

อยางชัดแจงเปนเบ้ืองตน   

(๒) หลักการที่รัฐจะตองทําใหกลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 

(Competitive Market) ซึ่งไดรับการบัญญัติไวในมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 15

๑๕ฯ 

เปนหลักการท่ีเรียกรองใหรัฐตองดูแลบริหารจัดการใหกลไกของตลาดดําเนินไปตามปกติ กลาวคือ  

โดยหลักแลว รัฐสมควรมีบทบาทในฐานะตัวกลางหรือกรรมการผูควบคุมกฎ ท่ีจะตองคอย

สอดสองดูแลใหอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) เปนตัวกําหนดกลไกการผลิตและการ

แลกเปล่ียนสินคาและบริการท่ีผลิตไดอยางเปนปกติ โดยไมมีเอกชนรายใดรายหนึ่งท่ีมีอํานาจ

ผูกขาดทางเศรษฐกิจ สามารถครอบงําเหนือตลาดจนถึงระดับท่ีสามารถกําหนดราคาของสินคา

หรือบริการในตลาดใหขึ้นลงไดตามความตองการของตนโดยเอาเปรียบผูประกอบการรายอ่ืนและ

ผูบริโภค ดวยวิธีการตาง ๆ เชน การกักตุนสินคาเพ่ือใหเกิดความขาดแคลนแลวกําหนดราคาขาย 

โดยเอารัดเอาเปรียบ หรือจําหนายสินคาและบริการผิดราคาในลักษณะของการทุมตลาดเปนการ

ชั่วคราวเพ่ือตัดคูแขงท่ีขาดความสามารถในการแขงขันในลักษณะเดียวกันออกไปจากตลาดอยาง

ถาวร เพ่ือท่ีจะสามารถกําหนดราคาไดตามความประสงคเพราะปราศจากคูแขงขันในตลาด 

ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ รัฐจะตองใชเคร่ืองมือในทางกฎหมาย เชน กฎหมายวาดวยการแขงขัน

ทางการคา กฎหมายวาดวยการกําหนดราคาสินคาและบริการ กฎหมายวาดวยการคุมครอง

การตรากฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการประกอบอาชีพตามวรรคสอง ตองไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติหรือ 
กาวกายการจัดการศึกษาของสถาบันการศึกษา 

๑๕ มาตรา ๗๕  รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ
ไปพรอมกันอยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองไดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ขจัดการผูกขาด
ทางเศรษฐกิจท่ีไมเปนธรรม และพัฒนาความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๙ 

 

ผูบริโภค และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท 

บุคลากรของรัฐ ตลอดจนงบประมาณท่ีไดจากภาษีอากรในการปฏิบัติหนาท่ีบังคับการใหเปนไป

ตามกฎหมาย  ดวยเหตุนี้ หากรัฐประสงคท่ีจะเขามามีสวนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ในตลาดดวยก็จะตองเปนไปในรูปแบบของการถายโอนภารกิจใหแกหนวยงานทางปกครองท่ีเปน

นิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐและมีวัตถุประสงคเฉพาะในการประกอบกิจการประเภทนั้น ๆ คือ 

องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจเปนผูจัดทํา มิใชการมอบหมายภารกิจใหสวนราชการ

ท่ีเปนองคาพยพของรัฐเอง เพราะสวนราชการนั้นมีท้ังอํานาจในการออกกฎเพื่อกําหนดกฎเกณฑ 

อํานาจในการบังคับการตามกฎหมายและกฎท่ีเกี่ยวของ ท้ังยังสามารถระดมทุนจากงบประมาณ

แผนดินไดอยางไมจํากัด ตลอดจนมีอภิสิทธิและมีกลไกการดําเนินงานตาง ๆ ท่ีเปนพิเศษ

นอกเหนือไปจากท่ีเอกชนมีอยู ซึ่งหากยินยอมใหเขารวมในการแขงขันในตลาดแลวก็จะทําใหไดรับ

ประโยชนเพิ่มมากขึ้นโดยไมเปนธรรม เทา ๆ กับท่ีผูประกอบกิจการภาคเอกชนจะเสียประโยชนไป

จากการแขงขันท่ีไมเปนธรรมนั้น เปนเหตุใหกระทบตอระบบการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 

อยูเองโดยสภาพ  

(๓) หลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งไดรับการบัญญัติไวใน

มาตรา ๗๕ วรรคสอง 16

๑๖ ของรัฐธรรมนูญฯ เปนหลักการท่ีสืบเนื่องมาจากหลักการท่ีรัฐจะตองทํา

กลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม โดยนอกจากท่ีตัวรัฐและองคาพยพของรัฐ

จะตองไมเขามาประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนดวยตนเองแลว แมในกรณีท่ีรัฐไดถายโอนอํานาจ

ใหแกองคการของรัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ตามความจําเปนเพ่ือประโยชน

สาธารณะ โดยมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคการดังกลาวอยาง 

ชัดแจงแลว การดําเนินกิจการแขงขันกับเอกชนขององคการของรัฐดังกลาวก็จะตองดําเนินการโดย

ปราศจากความไดเปรียบในเชิงโครงสราง วิธีการบริหารจัดการ หรือสิทธิพิเศษในการกําหนดราคา

ใหต่ํากวาราคาตลาดโดยไมตองคํานึงถึงผลประกอบการ อีกท้ังจะตองตกอยูภายใตกติกา 

และเง่ือนไขท่ีจะตองถูกกํากับดูแลตามกฎหมายโดยรัฐเชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการ

ภาคเอกชนทุกประการอยางเสมอภาค  

  

๑๖ มาตรา ๗๕           ฯลฯ         ฯลฯ 
รัฐตองไมประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือประโยชนในการ

รักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชนสวนรวม การจัดใหมีสาธารณูปโภคหรือการจดัทําบรกิารสาธารณะ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๑๐ 

 

๓. ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ17

๑๗  

การท่ีรัฐจะตัดสินใจเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยการถายโอน

อํานาจใหหนวยงานทางปกครองในรูปแบบองคการของรัฐเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 

ในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายลวนแตเปดชองใหท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐวิสาหกิจ

สามารถจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทหนึ่ง ๆ ได ปญหาท่ีวาสําหรับในบริการ

สาธารณะดานเศรษฐกิจท่ีจะจัดทําในแตละพ้ืนท่ี รัฐสมควรใชดุลพินิจเลือกถายโอนอํานาจให

องคการของรัฐรูปแบบใดเปนผูรับผิดชอบภารกิจ  นั้น เพื่อใหการใชดุลพินิจตัดสินใจเปนไป

โดยรอบคอบรอบดานและมีประสิทธิภาพสูงสุด สมควรตองนําขอพิจารณาจากทฤษฎ ี

ดานเศรษฐกิจการเมือง (Political Economy) ในท่ีนี้คือ ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซึ่งเปนทฤษฎี 

วาดวยการนําเอาหลักการบริหารจัดการในเชิงเศรษฐศาสตร ท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานเร่ืองพฤติกรรม 

ความตองการของตลาด และความพึงพอใจของผูบริโภค ใหไดรับประโยชนสูงสุดในสินคา 

และบริการมากท่ีสุด โดยใชทรัพยากรซึ่งมีอยูจํากัดของผูประกอบกิจการในกระบวนการบริหาร

จัดการอยางมีประสิทธิภาพ มาปรับใชประกอบการพิจารณา เพื่อพัฒนาและเสริมประสิทธิภาพ 

แกการตัดสินใจของภาครัฐ (ในท่ีนี้คือการตัดสินใจเกี่ยวกับถายโอนอํานาจจัดทําบริการสาธารณะ

ทางเศรษฐกิจเหนือพื้นท่ี) เพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชน โดยสรุปเปนขอพิจารณา

ไดดังตอไปนี้  

(๑) พิจารณาจากความพรอมของการจัดใหมีการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ 

(Policy Analysis) โดยจะตองศึกษารายละเอียดของนโยบายสาธารณะ (Substantive Areas) 

วิเคราะหถึงผลลัพทจากการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ ตลอดจนแผนและแนวทางการบริหาร

งบประมาณ (Planning Programming Budgeting System: PPBS) ซึ่งจะเนนไปท่ีการวิเคราะห

เชิงตัวเลขหรือการวิเคราะหในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนสําหรับเปนขอมูลสนับสนุนการเลือกนโยบาย

สาธารณะท่ีดีกวาบนพ้ืนฐานของเหตุผล (Rational Choice) จากชุดของความเปนไปไดอันเปน

ทางเลือกท้ังหมดท่ีมีอยู ภายใตขอจํากัดท่ีหลากหลายตามประเภทและขีดความสามารถในการ

จัดหาสินคาและบริการ ท้ังในทางเหตุผลหรือตรรกะ ลักษณะทางกายภาพ และทางเศรษฐกิจ 

พรอมท้ังชุดของขอมูลแสดงความเหมือนหรือแตกตางในเชิงคาดการณซึ่งผลลัพธของทางเลือก 

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 

 

ในแตละแนวทาง (Predictive Scenario)  ท้ังนี้ เพื่อใหท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจสามารถประเมิน 

ความเปนไปไดท่ีจะสามารถบรรลุเปาหมายท่ีตองการจากแนวทางท้ังหมดท่ีมีอยู เรียงตามลําดับ

จากมากไปหานอย มีการตัดสินใจกําหนดภารกิจแกหนวยงานของรัฐตางหนวยงานใหเกิดการ

ทํางานท่ีสงเสริมกัน (Redundancy) ในสวนท่ียังขาดตกบกพรองหรือมีขอจํากัดอยู และลดปญหา 

การจัดทําบริการสาธารณะท่ีซ้ํ าซอน (Duplication) ระหวางหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ี 

และอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองเดียวกัน 

(๒) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการลดบทบาทของรัฐและเพ่ิมบทบาท 

ของภาคเอกชนและภาคประชาชน (State Disengagement; Promoting Democratic 

Accountability) กลาวคือ ในขณะท่ีบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจนั้นยังถือเปนบริการสาธาระ 

จึงสามารถจัดจัดทําโดยองคการของรัฐได แตเมื่อมีลักษณะของการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ดวยจึงจะตองมุงเนนใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจ ตลอดจนมีมาตรการเสริมศักภาพ 

จากองคกรภายนอกภาครัฐ เชน มีกระบวนการท่ีเปดโอกาสใหตัวแทนภาคเอกชนซึ่งเปนผูมีความรู

ความเชี่ยวชาญในการบริหารจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เขาใจหลักการเร่ืองอุปสงค อุปทาน 

และหลักการตลาด (อันประกอบดวยหลักการพ้ืนฐาน 4 P ไดแก Product (ตัวผลิตภัณฑซึ่งอาจ

เปนสินคาหรือบริการ) Price (ราคาสินคาหรือบริการ) Place (ชองทางการจัดจําหนาย) และ 

Promotion (บริการสงเสริมการขาย)) ตลอดจนเปดโอกาสใหตัวแทนภาคประชาชนซึ่งเปน 

ผูมีสวนไดเสียโดยตรง (Primary Stakeholders) จากการดําเนินงานของภาครัฐท่ีมีผลตอคุณภาพ

ชีวิตของตน ในฐานะผูใชสินคาและบริการ ไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจหรือแสดง 

ความคิดเห็นเกี่ยวกับสินคาและบริการนั้น  ท้ังนี้  เ พ่ือสะทอนมุมมองและประสบการณ 

ท่ีหลากหลาย รวมไปถึงเปนการตรวจสอบถวงดุลในทางเนื้อหาดานคุณภาพและราคาของสินคา

และบริการ อันจะยังผลใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด  

(๓) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เกี่ยวของ 

และมีหลักประกันความโปรงใสตรวจสอบได (Legal Compliance and Transparency) 

โดยท่ีองคการของรัฐจะเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ จึงจะตองเคารพตอกฎเกณฑ 

อันเปนมาตรฐาน และแนวปฏิบัติตาง ๆ ในการประกอบกิจการเปนการเฉพาะ เชน กฎเกณฑดาน

คุณภาพ ราคา ความปลอดภัย หรือส่ิงแวดลอม เชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน  ท้ังนี้ 

เพ่ือลดความเส่ียงเสียหายอันเกิดจากการประกอบกิจการโดยไมตองดวยกฎเกณฑประการตาง ๆ 

และเนื่องจากสถานะความเปนหนวยงานของรัฐ จึงมีภาระหนาท่ีเพ่ิมเติมท่ีจะตองเคารพตอ

กฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และกฎทุกประการท่ีผูกพันใหหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติ 

ตามหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (The Rule of Laws) เชน กฎหมายท่ีใหอํานาจ



๑๒ 

 

จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว หลักในการประกอบกิจการอยางเสรีและเปนธรรมตาม

รัฐธรรมนูญ ตลอดจนกฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาซึ่งรัฐกํากับดูแลองคการของรัฐอยูดวย 

จึงยอมจะยังผลใหกรณีท่ีองคการของรัฐเขาไปจัดทําบริการสาธารณะประเภทใดแลว แมจะทําโดย

มีอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งดวยเหตุผลความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน การขาดแคลน

บริการสาธารณะเพราะยังไมมีเอกชนท่ีริเร่ิมใหบริการในพ้ืนท่ีก็ตาม การเขาไปจัดทําบริการ

สาธารณะดังกลาวก็จะตองไมสงผลเปนการผูกขาดหรือกอมาตรการปดกั้นการเขารวมแขงขัน 

ในตลาดของเอกชนท่ีสนใจเขาประกอบกิจการประเภทเดียวกันในภายหลัง เวนแตตองดวย

ขอยกเวนตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะใหดําเนินการในลักษณะท่ีเปน

การผูกขาดไดอีกชั้นหนึ่ง 18

๑๘  ท้ังนี้ เพื่อประกันความเปนไปไดของการแขงขันในตลาด และเพ่ิม

ทางเลือกท่ีมากขึ้นในการเขาถึงสินคาและบริการใหแกประชาชน อันจะสงผลตอคุณภาพและราคา

ของสินคาและบริการในทางออม  ย่ิงกวานั้น องคการของรัฐผูจัดทําบริการสาธารณะตองพรอม

ดําเนินการเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว และพรอมรับการ

ตรวจสอบถวงดุลในทางรูปแบบในเร่ืองการปฏิบัติตามกฎเกณฑตาง ๆ ท้ังท่ีเปนกระบวนการ

ภายในฝายบริหาร อาทิ การกํากับดูแลในทางปกครองโดยรัฐมนตรีเจาสังกัด การกํากับดูแลการ

ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยองคกรกํากับดูแลตามกฎหมายเฉพาะ และกระบวนการ

ภายนอกฝายบริหาร เชน การตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการใชจายเงิน

งบประมาณโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรตุลาการ ตลอดจนการตรวจสอบจาก 

ภาคประชาชนผานการรองเรียนหรือการเลือกตั้ง เปนตน19

๑๙  

๑๘ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, 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 

 

 

 

 

แผนภูมิแสดงตัวอยางความสัมพันธเพ่ือการบริหารสมดุล ระหวางปจจัยดานความสามารถ

ในการผลิตหรือใหบริการ (Quantity) การมีสวนรวมของเอกชนหรือประชาชนผูใชบริการ (Democratic 

Accountability) สภาพของการแขงขันอยางเสรีในตลาด (Competitive) กับราคาสินคาหรือบริการ 

(Price) ซ่ึงรัฐสามารถเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยใชมาตรการทางกฎหมายท่ี

เกี่ยวของเปนเครื่องมือในการรักษาสมดุลได ขอมูลจาก Dino Falaschetti, Democratic Governance 

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

Business, (Springer, 2008) p. 118 

 

  



๑๔ 

 

๔. ตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในตางประเทศ20

๒๐  

ในหัวขอนี้  ผู เขียนขอนําเสนอผลการตรวจสอบประเภทของการจัดทําบริการ

สาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ โดยเลือกนําเสนอตัวอยาง

จากประเทศซึ่งมีสถานะเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) ทํานองเดียวกันกับประเทศไทย ไดแก 

ประเทศฝร่ังเศสและประเทศญี่ปุน เพื่อประกอบการพิจารณาพอสังเขป ดังตอไปนี้  

(๑) ประเทศฝร่ังเศส กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท

ท่ัวไป มีการแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสามระดับ คือ (๑) องคการ

บริหารสวนภาค (Region) ซึ่งเปนการรวมกลุมขององคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมีเขตพ้ืนท่ี

ติดตอกัน ๓ ถึง ๔ แหงเขาไวดวยกัน ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือใหจัดทําภารกิจดานการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูภายในเขตของตน และภารกิจดานการ

วางแผนและใหการสนับสนุนในดานตาง ๆ แกเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด ปจจุบันมี

อยูจํานวน ๑๘ แหง (๒) องคการบริหารสวนจังหวัด (Department) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ

จัดทําภารกิจท่ีมีขนาดใหญและเกินขอบเขตความสามารถท่ีเทศบาลจะจัดการได โดยมีสถานะ 

เปนท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและราชการสวนภูมิภาคอยูดวยในตัวในชวงแรก เพราะมี

เจาหนาท่ีจากสวนกลางของรัฐมาปฏิบัติหนาท่ีตามหลักการแบงอํานาจ กอนจะไดรับการถายโอน

อํานาจเพ่ิมเติมในภายหลัง ปจจุบันมีอยูจํานวน ๑๐๑ แหง และ (๓) เทศบาล (Commune)  

มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับพ้ืนฐานท่ีสุด ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจ 

ท่ีเกี่ยวกับความจําเปนขั้นพ้ืนฐานในชีวิตประจําวัน และการพิทักษผลประโยชนของชุมชน 

เปนสําคัญ ปจจุบันมีอยูจํานวน ๓๕,๐๕๖ แหง  ท้ังนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 

มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจดังตอไปนี้  

(๑.๑) องคการบริหารสวนภาค มีหนาท่ีและอํานาจเกี่ยวกับการสงเสริม 

ภาคธุรกิจและการจางงานในระดับทองถิ่น ชวยเหลือและจัดสรรเงินอุดหนุนทางตรง เชน  

การใหกูยืมเงิน การออกเงินลวงหนา การปรับปรุงอัตราดอกเบ้ีย และการชวยเหลือและจัดสรรเงิน

อุดหนุนทางออม เชน การใหเชาอสังหาริมทรัพยในราคายอมเยาเพื่อการอุตสาหกรรม การเขาเปน

๒๐ สรุปสาระสําคัญโดยปรับใชถอยคําใหสอดรับกับการจัดองคการของประเทศไทย จาก ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย,  
การปกครองทองถ่ิน: มุมมองจากประเทศฝรั่งเศส ญี่ปุน สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และไทย (สํานักงานสัญญาธรรมศักดิ์
เพ่ือประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๓); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ินฝรั่งเศส ๒๐๑๘ 
(อมรินทร, ๒๕๖๑); นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, ทิศทางการปกครองทองถ่ินของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ 
(วิญูชน, ๒๕๔๖) 

                                                           



๑๕ 

 

ผูคํ้าประกันการกูยืมเงินแกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีคลองและทาเรือ 

ขนาดเล็ก รวมท้ังระบบการเดินเรือภายในเขตคลองและทาเรือดังกลาว การจัดทําแผนการขนสง

และจัดใหมีการกําหนดโครงสรางและเครือขายของการขนสงทางรางท่ีเปนประโยชนไวใน

แผนพัฒนาวาดวยการขนสง ตลอดจนใหการสนับสนุนทางการเงินในเขตกอสรางตาง ๆ  

ท่ีเกี่ยวของ เชน รางหรือสถานีเพ่ือจัดใหมีระบบขนสงทางรางในเขตของตน  ท้ังนี้ โดยจะตอง

ปรึกษาหารือกับองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีเกี่ยวของ และทําสัญญากับรัฐวิสาหกิจ คือ การรถไฟ

แหงประเทศฝร่ังเศสดวย  

(๑.๒) องคการบริหารสวนจังหวัด มีหนาท่ีและอํานาจท้ังในการใหความ

ชวยเหลือทางดานการเงินโดยตรงแกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา และการสนับสนุนงานของ

องคการบริหารสวนภาคในการชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม  

การใหความชวยเหลือดานการลงทุนในสถานศึกษาเอกชนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  

การกําหนดแผนและเสนทางทองเท่ียวทางเทา ตลอดจนดูแลรักษาสถานท่ีทองเท่ียวทางธรรมชาติ

ตาง ๆ การจัดใหมีและดําเนินกิจการขนสงทางบกนอกเขตเมือง เขน รถประจําทาง การจัดใหมี

และดําเนินกิจการรถรับสงนักเรียน  ท้ังนี้ โดยจะตองไดรับความเห็นชอบจากเทศบาลท่ีเกี่ยวของ 

การจัดใหมีสนามบินพลเรือน ตลอดจนการบริหารจัดการทาเรือท้ังเพ่ีอการพาณิชยและในกิจการ

ประมง  

(๑.๓) เทศบาล มีหนาท่ีและอํานาจในการใหความชวยเหลือทางดานการเงิน

โดยตรงแกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา ชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม

แกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีนํ้าประปา การดูแลและรับผิดชอบทาเรือ

พาณิชยและทาเรือในกิจการประมง และอาจดําเนินการผานความรวมมือระหวางเทศบาลในการ

พัฒนาพื้นท่ีใดพื้นท่ีหนึ่งรวมกัน  

(๒) ประเทศญี่ปุน กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท

ท่ัวไป มีการแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสองระดับ คือ (๑) องคการ

บริหารสวนจังหวัด (Prefecture) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจท่ีมีความยุงยากซับซอน 

ตองอาศัยทรัพยากรในการดําเนินการมาก ซึ่งเทศบาลไมมีขีดความสามารถท่ีจะดําเนินการได หรือ

เปนภารกิจท่ีมีขอบเขตความรับผิดชอบกวางขวางเชื่อมตอระหวางเขตของเทศบาล ปจจุบันมีอยู

จํานวน ๔๗ แหง และ (๒) เทศบาล (Commune) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจพ้ืนฐาน

ท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับวิถีซีวิตความเปนอยูของประชาชน ปจจุบันมีอยูจํานวน ๑,๗๑๘ แหง 

โดยมีการแบงรูปแบบยอยตามระดับความเจริญและความหนาแนนของประชากรออกเปน 

เทศบาลนคร (City) เทศบาลเมือง (Town) และเทศบาลหมูบาน (Village)   ท้ังนี้ องคการบริหาร



๑๖ 

 

สวนจังหวัดและเทศบาลมีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจทํานองเดียวกัน 

ไดแก การใหกู จัดหาแหลงเงินกูใหแกภาคธุรกิจและอุตสาหกรรมในทองท่ี การพัฒนาท่ีดิน 

เปนศูนยกลางทางการคาหรืออุตสาหกรรม เพ่ือสงเสริมภาคธุรกิจในทองท่ีท่ีรับผิดชอบ จัดใหมี

และบริหารระบบขนสงมวลชนท้ังรถประจําทาง หรือรถไฟใตดินในบางเมืองท่ีมีขนาดใหญและมี

ประชากรอาศัยอยูเปนจํานวนมาก ตลอดจนการจัดหาแหลงท่ีพักอาศัยท่ีมีราคาเหมาะสมใหกับ

ประชาชนภายในทองถิ่น 

๕. หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ผานมา เกี่ยวกับหนาที่

และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  

สําหรับสภาพปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในทางปฏิบัตขิองประเทศไทย นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีขอ
วินิจฉัยตอบขอหารือซึ่งเปนการวางแนวทางการใชการตีความกฎหมายเอาไว ดังตอไปนี้ 

(๑) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เ ร่ือง  ปญหาการตีความ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๕/
๒๕๓๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี ๓) วินิจฉัยโดยสรุปวา 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๙ (๕) แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ วางระเบียบแทนการตราเปนขอบัญญัติในเร่ืองการปรับปรุง
แหลงชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย โดยการใชเงินงบประมาณของ กทม. จัดซื้อ
ที่ดินเพ่ือนําไปจําหนายในราคาทุนและใหประชาชนผอนชําระตามระยะเวลาท่ีกําหนดได 
เนื่องจากการดําเนินการดังกลาวมีลักษณะเปนการซื้อมาเพ่ือขายไปซึ่งอสังหาริมทรัพยอันเปน
การดําเนินการพาณิชยของ กทม. ตามมาตรา ๘๙ (๒๖) ซึ่งจะตองตราเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) และการใชเงินงบประมาณของ กทม. ไปจัดซื้อท่ีดิน  
การโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของ กทม. เปนเร่ืองของการเงิน การทรัพยสิน และการจัดหา
ผลประโยชนจากทรัพยสินของ กทม. ท่ียังไมมีขอบัญญัติใดใหอํานาจ กทม. ดําเนินการดังกลาวได 
จึงจําเปนตองตราขอบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๔) ดวย 

(๒ )  บั นทึ กสํ านั ก งานคณะกรรมการกฤษฎี ก า  เ ร่ื อ ง  อ งค ก ารบ ริหาร 
สวนตําบลรับจางกรมปาไมปลูกปาและบํารุงปา (เร่ืองเสร็จที่ ๔๙๗/๒๕๔๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร างกฎหมาย คณะท่ี ๕) วินิจฉัย 
โดยสรุปวา อบต. มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาท่ีในการพัฒนา
ตําบลท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม โดยเฉพาะในมาตรา ๖๗ (๗) แหง พ.ร.บ.  
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ ไดบัญญัติให อบต. มีหนาท่ีตองทําในการบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเขต อบต. ซึ่งการปลูกปาจะเปนผลใหบรรลุวัตถุประสงค 



๑๗ 

 

ตามมาตรา ๖๗ (๗) ดังกลาว  แตเมื่อกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของ อบต. ท่ีตองทําแลว 
ยอมไมอยูในวิสัยท่ี อบต. จะเขาเปนคู สัญญากับกรมปาไม เ พ่ือรับจางทําการปลูกปาได   
เพราะนอกจากจะมีลักษณะเปนการขัดกันแหงผลประโยชนแลว จะเทากับวา อบต. หลีกเล่ียงการ
กระทําตามอํานาจหนาท่ี และดําเนินการหาผลประโยชนจากหนาท่ีท่ีจะตองกระทําตามกฎหมาย 
แตกรมปาไมและ อบต. ยอมรวมกันหาพ้ืนท่ีและใหความเห็นชอบการจางบุคคลหรือกลุมสหกรณ
ปลูกปา แลวให อบต. มีหนาท่ีกํากับดูแลการทํางานใหเปนไปตามสัญญาจางได เพราะมีลักษณะ
เปนการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรา ๖๗ (๙) ของ อบต. โดยการสนับสนุนของกรมปาไม 

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

คณะกรรมการกฤษฎีกา วินิจฉัยโดยสรุปวา เทศบาลจะประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ไดหรือไม ตองพิจารณาจากบทบัญญัติอันเปนอํานาจของเทศบาล ซึ่งอาจเปน พ.ร.บ. เทศบาลฯ 
หรือกฎหมายอื่นใด ท่ีบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาลท่ีจะกระทําได ในสวนบทบัญญัติใน พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ นั้น แมจะมิไดบัญญัติไวโดยตรงวาเทศบาลกระทํากิจการเคเบิลทีวีได แตเม่ือพิจารณา
จากมาตรา ๑๖ แหง พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นฯ ท่ีบัญญัติวา เทศบาลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองได  และใหมีการจัดการสาธารณูปโภค 
เปนอํานาจหนาท่ีประการหนึ่ง  ฉะนั้น หากพิจารณาไดวาการจัดทํากิจการเคเบิลทีวีไดกระทําไป
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการใหบริการตอบสนองความตองการของประชาชนโดยมิใชเปน
การทําเพ่ือการคาแลว ก็ชอบที่จะกระทําได เม่ือเทศบาลตําบลแมสอดดําเนินกิจการเคเบิลทีวี
เนื่องจากเขตพื้นท่ีเทศบาลไมสามารถรับคล่ืนสัญญาณวิทยุโทรทัศนได และการดําเนินการดังกลาว
มิไดมีการเรียกเก็บเงินคาสมาชิกหรือคาบริการใด ๆ นอกจากคาใชจายสําหรับการเชื่อมตอ
สายสัญญาณจากเทศบาลและคาซอมแซมบํารุงรักษาเล็กนอย โดยมิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือธุรกิจ
การคา และโดยท่ีปจจุบันการรับรูขอมูลขาวสารและวิทยาการจากวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทัศนเปนความจําเปนสําคัญสําหรับชีวิตประจําวันของประชาชน การดําเนินการเพ่ือให
ประชาชนสามารถรับคล่ืนสัญญาณดังกลาวไดจึงถือไดวาเปนกิจการสาธารณูปโภคอยางหนึ่ง 
และเปนความจําเปนเพ่ือประโยชนในการอํานวยความสะดวกหรือตอบสนองความตองการ
ของประชาชนซึ่งอยูในพ้ืนที่อับ ไมสามารถรับคลื่นสัญญาณตามปกติได เทศบาลตําบลแมสอด
จึงดําเนินกิจการเคเบิลทีวีได และเมื่อไมไดทาํเปนธุรกิจการคา จึงไมอาจถือไดวามีลักษณะเปน
การแขงขันกับเอกชน และถึงแมมีลักษณะแขงขันกับเอกชนก็อยูในขายไดรับยกเวนตามมาตรา 
๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ  อนึ่ง การดําเนินกิจการเคเบิลทีวีนี้ หากจะตองดําเนินการขออนุญาตตาม
กฎหมายใดที่เกี่ยวของแลว เทศบาลก็มีหนาที่ตองดําเนินการตามกฎหมายนั้นดวย  
  



๑๘ 

 

(๔) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.  ๒๕๔๐  
(การจัดซื้อรถเทรลเลอรขององคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตร) (เร่ืองเสร็จที่ ๓๒๑/๒๕๔๙) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา จากสภาพปญหาระหวาง
เกษตรกรกับผูรับจางเกี่ยวขาวดวยเคร่ืองจักร อันเปนเหตุใหผูรับจางเกี่ยวขาวท้ังหมดเปล่ียนไป
รับจางเกี่ยวขาวในจังหวัดอ่ืน ผูวาราชการจังหวัดพิจิตรจึงประสงคจะชวยเหลือเกษตรกรโดยให 
อบต. ซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการ และให อบจ. ซื้อรถเทรลเลอรไวใหบริการแก อบต. ดวย  อยางไร 
ก็ดี ปจจุบันผูรับจางเกี่ยวขาวไดกลับมารับจางเกี่ยวขาวตามเดิมแลว  ดังนั้น การที่ อบต.  
จะจัดซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการเกษตรกรในเขต อบต. มีลักษณะเปนการซื้อเคร่ืองจักร 
เพ่ือออกไปรับจางเกษตรกรเกี่ยวขาวแทนที่เอกชนซึ่งประกอบกิจการอยู การกระทําดังกลาว 
ไมอาจถือไดวาเปนการบํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎรตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา ๖๘ (๗) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ เมื่อกิจการท่ี อบต.  
จะกระทํา ไมอยูในอํานาจหนาท่ีของ อบต. หรือเปนกิจการท่ีไมอาจกระทําไดแลว การท่ี อบจ. 
พิจิตร จะจัดซื้อรถเทรลเลอรไวบริการรับขนยายรถเกี่ยวขาวของ อบต. แตละแหงเปนการเฉพาะ 
จึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของ อบจ. ที่จะดําเนินการตามมาตรา ๔๕ (๓) แหง พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัดฯ ในการสนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ทองถิ่น รวมทั้งอาจเปนการประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนอันเปนการขัดกับบทบัญญัติ
มาตรา ๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย 

(๕) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง แนวทางการปฏิบัติในการ
ดําเนินการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๖/๒๕๕๐)  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา กรณีที่เทศบาลจะ
ดําเนินการในเร่ืองใด ๆ ได ตองอยูในขอบอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายเทานั้น เมื่อ พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ มิไดใหอํานาจเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยไว  
มีแตเทศบาลนครเทานั้นท่ีมาตรา ๕๖ (๕) แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ กําหนดใหมีอํานาจและหนาท่ี 
ในการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม และแมวา พ.ร.บ. กําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ มาตรา ๑๖ (๑๒) จะ
ไดกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาที่ในการปรับปรุงแหลงชุมชน
แออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย ทํานองเดียวกับท่ี พ.ร.บ. เทศบาลฯ บัญญัติไวสําหรับ
เทศบาลนคร แตก็เปนเพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบอํานาจหนาที่เทานั้น  
มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายจะมีอํานาจในการจัดสรรที่ดิน 
และกอสรางที่อยูอาศัยเพ่ือขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการคาขายได 
  



๑๙ 

 

(๖) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการสมัครเปนผูประกอบการรับจางแปรสภาพหัวมันสําปะหลัง 
ตามโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง ป ๒๕๕๑/๕๒ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๙๘-๑๙๙/๒๕๕๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวาการดําเนินการใด ๆ 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด ประกอบกับการประกอบกิจการพาณิชยตามมาตรา ๕๐ แหง พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ หรือมาตรา ๖๘ (๑๑) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ  
ก็จะตองเปนกรณีที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดวย เมื่อปรากฏวา 
ไมมีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให อบจ. หรือ อบต. มีอํานาจหนาท่ีในการเปนผูประกอบการรับจาง
แปรสภาพมันสําปะหลังหรือรับจํานํามันสําปะหลัง  ดังนั้น อบจ. หรือ อบต. จึงไมอาจเปน 
ผูรับจางดําเนินการดังกลาวได 

(๗) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สถานภาพขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติน้ําบาดาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ (เร่ืองเสร็จที่ ๖๓๘/๒๕๕๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๗) วินิจฉัยโดยสรุปวา การท่ีมาตรา ๔  แหง 
พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ บัญญัติวา พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแกองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับ
การจัดหาน้ําเพื่ออุปโภคบริโภค หรือเพื่อเกษตรกรรมในสวนท่ีเกี่ยวกับการเจาะน้ําบาดาลและการ
ใชน้ําบาดาล โดยมิไดใหคําจํากัดความคําวา “องคการของรัฐ” ไวเปนการเฉพาะ เมื่อพิจารณา
มาตรา ๒๘๑  ของรัฐธรรมนูญฯ ประกอบกับมาตรา ๖๙ และมาตรา ๗๑ แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการแผนดินฯ แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการจัดระเบียบบริหาร
ราชการรูปแบบหนึ่งที่รัฐกระจายอํานาจการบริหารราชการใหแกทองถิ่น เพ่ือใหประชาชน 
ในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปน
องคการของรัฐประเภทหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นนั้น ตามที่กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นกําหนด สําหรับหนาท่ีในการจัดหาน้ําเพ่ืออุปโภคบริโภค แมกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน มาตรา ๒๓  และมาตรา ๖๘  แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบลฯ จะกําหนดใหอํานาจจัดใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภคและ
การเกษตร แตหนาที่ดังกลาวเปนเพียงหนาที่หนึ่งในหลายหนาท่ีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อาจดําเนินกิจการนั้นไดเพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชนในเขตขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีหลักในการจัดหาน้ําเพ่ือ
อุปโภคบริโภคหรือเพ่ือเกษตรกรรม นอกจากนี้ เมื่อตรวจสอบเจตนารมณของการยกราง 
มาตรานี้ ปรากฏวาไมประสงคใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตาม



๒๐ 

 

พระราชบัญญัตินี้  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐซึ่งอยูในขายไดรับ
การยกเวนตามมาตรา ๔ แหง พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ 

(๘) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ (NGV) 
(เร่ืองเสร็จที่ ๗๔/๒๕๕๓) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา การดําเนินการใดๆ  
ของ อบจ. จะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ตามที่ พ.ร.บ.องคการบริหาร 
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของบัญญัติไว แมมาตรา ๕๐ จะไดบัญญัติให อบจ. 
สามารถดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยได แตการดําเนินกิจการนั้นตองเปนกรณีที่อยูใน
อํานาจหนาที่ของ อบจ. ตามที่กฎหมายกําหนดดวย เมื่อปรากฏวาใน พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของไมมีบทบัญญัติใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ 
ในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ ทั้งไมปรากฏวามีบทบัญญัติ
ใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําสาธารณูปโภคได ตางจากกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน อบจ. จึงไมสามารถลงทนุจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการ
กาซธรรมชาติ 

(๙) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดนนทบุ รีในการดําเนินโครงการสงเสริมการตลาด การทองเที่ยว 
เชิงเกษตรและสงเสริมกลุมอาชีพ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๑๗๗/๒๕๕๘)  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา แมวามาตรา ๔๕ (๘) 
แหง พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัดฯ ประกอบกับ (๑๖) และ (๑๗) แหงกฎกระทรวง 
(พ.ศ. ๒๕๔๑) ออกตามความใน พ.ร.บ. ดังกลาว จะบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของ อบจ.  
ในอันที่จะสงเสริมการทองเที่ยว และสงเสริมและแกไขปญหาการประกอบอาชีพ แตการ
ดําเนินการดังกลาวตองมีลักษณะเปนการสงเสริม มิใชเปนการเขาไปดําเนินกิจการนั้น ๆ  
เสียเอง เมื่อ อบจ. นนทบุรี ไดดําเนินโครงการโดยจัดกิจกรรมลองเรือไหวพระ ๙ วัดรอบเกาะ
เกร็ด และไดจางเรือใหรับผูโดยสารจากจุดลงทะเบียนลองเรือไปรอบเกาะเกร็ดโดยประชาชน 
ไมตองเสียคาใชจายในการเดินทางดังกลาว ซึ่งมิใชเปนเพียงการอํานวยความสะดวกใหกับ
ประชาชนในการเขาถึงแหลงทองเท่ียว หากแตมีลักษณะเปนการประกอบกิจการนําเท่ียวเสียเอง 
ท้ังท่ีมีผูประกอบการเอกชนใหบริการเรือเพ่ือเขาถึงแหลงทองเท่ียวบริเวณรอบเกาะเกร็ดอยูแลว  
หาก อบจ. จะอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน ก็อาจประสานงานกับเอกชนท่ีใหบริการเรือ
โดยสารในบริเวณใกลเคียงใหมารับนักทองเท่ียวไปตามจุดหมายท่ีมีการสงเสริม โดยอาจตกลงกับ
ผูใหบริการใหเรียกเก็บคาโดยสารในอัตราท่ีสมเหตุสมผล ก็ยอมกระทําได การดําเนินการของ 
อบจ. นนทบุรีที่จัดหาเรือรับสงประชาชนไปยังจุดทองเที่ยวโดยไมคิดคาใชจายจึงอาจเปนการ



๒๑ 

 

ตัดทางทํามาหาไดของผูประกอบอาชีพดังกลาวอยู และอาจเปนการขัดตอประเพณีการ
ปกครองที่หามมิใหรัฐกระทําการคาขายแขงขันกับเอกชน  

(๑๐) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เ ร่ือง การเรียกเก็บคาเชา 
ชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสงผูโดยสารของเทศบาลนครลําปาง (เร่ืองเสร็จ
ที่ ๔๒๘/๒๕๖๒) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา โดยท่ีกรมการขนสง
ทางบกไดมีการถายโอนภารกิจดานการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสารบางสวนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และขอ ๔ แหงระเบียบกรมการขนสงทางบก วาดวยการบริหารและดําเนิน
กิจการสถานีขนสงผูโดยสารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ กําหนดใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นตองปฏิบัติตาม พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และตองดําเนินการใหเปนไปตามระเบียบ 
ประกาศ คําส่ัง ท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสาร ไมวาจะออกโดยกรมการขนสง
ทางบกหรือหนวยงานอ่ืน แตปรากฏวา พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และกฎระเบียบที่เกี่ยวของ
มิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดไวเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการ
จัดเก็บรายไดประเภทใดไดบางสําหรับการดําเนินกิจการสถานีขนสงผูโดยสาร  ดังนั้น หาก
เทศบาลนครลําปางประสงคจะจัดเก็บคาเชาชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสง
ผูโดยสารจังหวัดลําปางจากผูประกอบการขนสงและใหตกเปนรายไดจากทรัพยสินของ
เทศบาล โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖๖ (๓)  แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ ประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ 
เทศบาลนครลําปางยอมสามารถเรียกเก็บใหเหมาะสมและถูกตองตามที่กฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวของกําหนดได 

จากแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมดสามารถสรุปเปน
หลักเกณฑเบื้องตนได ดังตอไปนี้ 

(๑) ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจประเภทใด ๆ ไว เชน กําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับกอน (ex-ante 
regulation) วาจะตองไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือมีการแจงกอนการดําเนินการ
ประกอบกิจการ และกฎหมายเฉพาะดังกลาวไมไดกําหนดขอยกเวนใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นท่ีจะไมตองปฏิบัติตามมาตรการท่ีกําหนดไวเปนการเฉพาะ องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นก็จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรการท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดดวย เชน จะตองเปน 
ผูไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือไดรับใบรับแจงเปนหลักฐาน จากองคกรฝายปกครอง
ซึ่งเปนผูกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหเปนไปตามตามท่ีกฎหมายกําหนดกอนดําเนินการดวย 
เฉกเชนเดียวกันกับท่ีเอกชนผูประสงคท่ีจะประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีกฎหมาย
กําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจการประเภทดังกลาวนั้นจะตองปฏิบัติ   



๒๒ 

 

(๒) หนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจ (กลาวคือ เปนการใหบริการโดยมีการเรียกเก็บคาตอบแทนในลักษณะของทําการคา
หากําไร) นั้น จะตองสอดรับกับขอหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ตามรัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา ๗๕ วรรคสอง ตลอดจนหลักในการกําหนดหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะใหเปนไปตามกฎหมาย ตามท่ีกําหนดไวใน
มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง21

๒๑ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดวาง
แนวทางการพิจารณาตลอดมาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีความสามารถในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจไดหรือไมนั้น จะตองพิจารณาจากหนาท่ีและอํานาจตามท่ีระบุ 
ในพระราชบัญญัติ ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบนั้น ๆ หรือกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ท่ีบัญญัติใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและอํานาจเปนการเฉพาะดวย ไมใชการพิจารณาเพียงแตกรอบ 
ในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เทานั้น   
(ซึ่งเปนขอพิจารณาทํานองเดียวกันกับการพิจารณาวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจของ
รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ซึ่งก็จะมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะไดแตเฉพาะในประเภทของกิจการท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  
เปนสําคัญ โดยถือวาเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจโดยการเขาประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนในกรณีท่ีจําเปน ตามขอยกเวนของ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคสอง22

๒๒)  
กลาวอีกนัยหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาไดวางแนวทางการใชการตีความหนาท่ีและ

อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ “ตามท่ีกฎหมายบัญญัต”ิ ขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น วาหมายความถึงเฉพาะกรณีท่ีมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นแตละประเภท และ/หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับ
ดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเขาเปนผูประกอบ

๒๑ มาตรา ๒๕๐  องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและอํานาจดูแลและจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรม

สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน รวมท้ังสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา
ใหแกประชาชนในทองถ่ิน  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซึ่งตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมี
บทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจายหนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและ
อํานาจดังกลาวของสวนราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 

ฯลฯ   ฯลฯ 
๒๒ สุภาวณยี  อมรจิตรสุวรรณ, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, พิมพครั้งท่ี ๒ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, ๒๕๖๓) 

น. ๑๖ 

                                                           



๒๓ 

 

กิจการแขงขันกับเอกชนไดเทานั้น ไมรวมถึงหนาท่ีและอํานาจตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  
ท่ีถือเปนแตเพียงบทบัญญัติในการกําหนดกรอบในการกระจายอํานาจท่ีจะตองมีการแกไข 
ปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของใหสอดรับกันกอนอีกชั้นหนึ่ง (แตท้ังนี้ อาจสามารถนํามาอางอิงไดโดยตรง  
หากเปนการดําเนินการโดยมิไดเรียกเก็บคาตอบแทน เชน ตัวอยางในเร่ืองเสร็จท่ี ๕๒๔/๒๕๔๔) 

อนึ่ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวางแนวทางการใชการตีความกรณีท่ีเปน

บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอยางเครงครัดประการนี้  จะมีความแตกตางในบางสวน 

จากความเห็นในทางตําราของนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยสวนใหญท่ีมักอธิบายวา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ  

ถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายซึ่งกําหนดหนาท่ีและอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เพ่ิมเติมจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสามารถอางอิงไดโดยตรง 23

๒๓ ซึ่งก็เปน

แนวความเห็นท่ีสอดคลองกับแนวทางอันเปนสากลในตางประเทศ ท่ีจะใชการอางอิงกฎหมายวา

ดวยการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือเปนฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ไดโดยตรงควบคูไปกับกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไมตองรอการแกไขเพ่ิมเติม

กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน ดังจะเห็นไดจากตัวอยางในหัวขอท่ี ๔  

วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศมีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ

ท่ีคอนขางหลากหลายกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ความไมลงรอย 

ในแนวความเห็นทางกฎหมายขางตนจึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งของแนวทางการใชการตีความ

กฎหมายท่ียังไมตรงกันของหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น ในกรณีท่ีมีบทบัญญัติกําหนดหนาท่ีและอํานาจบางประการไวในพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ แตยังไมมีการ

กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแล 

การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เปนเหตุใหตองมีการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เพื่อตีความอยูบอยคร้ัง  

๒๓ โปรดดู คําอธิบายทางตําราของผูทรงคุณวุฒิตาง ๆ ในหัวขอเรื่องอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละรูปแบบ เชน คณะกรรมการกลุมปรับปรุงเอกสารการสอน, เอกสารการสอนชุดวิชาหลักกฎหมายเก่ียวกับการบริหาร
ราชการไทย หนวยท่ี ๑-๗, (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๙); ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ขอควรรูทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (วิญูชน, ๒๕๖๒); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐, (วิญูชน, ๒๕๔๓); โกวิทย  พวงงาม, การปกครองทองถ่ินไทย: หลักการและมิติใหม 
ในอนาคต, พิมพครั้งท่ี ๙ (วิญูชน, ๒๕๕๙); เอกฉัตร  วิทยอภิบาลกุล, คําอธิบายกฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (สํานักพิมพ
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๖๔) 

                                                           



๒๔ 

 

อยางไรก็ดี ปจจุบันอาจกลาวไดวาแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีตีความ

ไปในทางเครงครัดนั้นดูจะมีน้ําหนักท่ีมากกวา สําหรับการถือเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อประโยชนแหง

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทยท้ังระบบ เพราะมีความสอดคลองกับเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง 

ท่ีวางหลักการไว เ พ่ือแกไขปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากเหตุผลพิเศษของประเทศไทย 

อยางเฉพาะเจาะจง กลาวคือ แมรัฐธรรมนูญฯ จะกําหนดขอบเขตในการจัดทําบริการสาธารณะ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความหมายอยางกวาง ครอบคลุมการจัดทําบริการสาธารณะ

ท่ัวไปเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ไมวาจะเปนบริการสาธารณะ 

ท่ีมุงเนนการหารายไดหรือไมมุงเนนการหารายไดก็ตาม แตรัฐธรรมนูญฯ ก็ไดเนนยํ้าวาสําหรับ

บริการสาธารณะเร่ืองใดท่ีกําหนดในกฎหมายเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนผู จัดทํา กฎหมายดังกลาวนั้นจะตองคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ประกอบดวยเปนสําคัญ  ท้ังนี้ เจตนารมณของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฯ ขางตนเกิดจาก

ขอเท็จจริงวาปจจุบันไดมีการกระจายบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนผูดําเนินการโดยไมคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหประชาชนในทองถิ่น

ตองไดรับผลกระทบจากการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไมมีคุณภาพ หรือไมเพียงพอตอความ

ตองการของประชาชนในทองถิ่นเอง 2 4

๒๔ ซึ่งเปนการสะทอนถึงสภาพปญหาพ้ืนฐานเฉพาะตัว

เกี่ยวกับฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ท่ีมีประเภท ขนาด รวมถึงสภาพความเปนเมืองท่ีแตกตางกันนั้นจะมีศักยภาพในการหารายได 

ท่ีแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ  ดังนั้น การกําหนดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะในทาง

เศรษฐกิจแตเพียงแนวทางกวาง ๆ ตามกฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจนั้น หากสามารถ 

ถูกนํามาอางเปนฐานอํานาจโดยตรงโดยไมสอดคลองกับรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถจัดเก็บไดเองจึงยอมกระทบตอสถานะทางการคลังของรัฐท่ีจะตองรับภาระในการจัดสรร

งบประมาณเปนเงินอุดหนุนใหเพียงพอตอรายจายท่ีเกิดขึ้นจากการกําหนดภารกิจท่ีขาดความ

สมดุลกับรายได25

๒๕   

ในการนี้  เมื่อพิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับความพรอมขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นของประเทศไทยในภาพรวมแลว สําหรับบริการสาธารณทางเศษฐกิจซึ่งมิใชภารกิจ

ลําดับแรกในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูแลวเปนการเบ้ืองตน หากยังไมมีการบัญญัติ

๒๔คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ, ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ๒๕๖๒) น. ๔๔๗-๔๔๘ 

๒๕ สกนธ  วรัญูวัฒนา, การกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน: แนวคิดและการปฏิบัติ
กรณีศึกษาประเทศไทย, (สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๖) น. ๑๑๐-๑๑๓ 

                                                           



๒๕ 

 

หนาท่ีและอํานาจเอาไวอยางชัดแจงไวท้ังในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเลย จึงยังไมสมควรท่ีจะใชการตีความ 

อยางกวางโดยอางอิงเฉพาะบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ ซึ่งเปนกรอบหนาท่ีและอํานาจในการกระจายอํานาจ

เปนการท่ัว ๆ ไป มาเปนฐานอํานาจโดยตรงในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ  

โดยปราศจากการทบทวนความเหมาะสมเกี่ยวกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ประกอบการแกไขกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตาง ๆ หรือกฎหมายเฉพาะ 

ท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ ใหสอดรับกันเสียกอน  

๖. บทวิเคราะหตัวอยางการปรับใชกฎหมาย จากขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จที่   

๑๕๓๗/๒๕๖๕ 

(๑) ขอเท็จจริงและสภาพปญหา  
กรมการขนสงทางบกมีขอหารือปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับการย่ืนคําขอรับ

ใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมายังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 26

๒๖ สรุปความไดวา โดยท่ีปรากฏขอเท็จจริงวาเสนทางสําหรับการขนสง
ประจําทางดวยรถโดยสารบางเสนทางท่ีคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางกําหนด  
เพ่ืออํานวยความสะดวกในการเดินทางใหแกประชาชน ไมมีผูประกอบการประสงคจะจัดการ 
เดินรถ เนื่องจากดําเนินการแลวไมไดผลกําไร ไมคุมคากับการลงทุน องคกรปกครองสวนทองถิ่น
บางแหงจึงมีความประสงคท่ีจะพัฒนาระบบการขนสงดวยรถโดยสารสาธารณะภายในเขตพ้ืนท่ี
ของตน และประสงคจะย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถ
โดยสารประจําทางภายในเขตพื้นท่ีของตน  

อยางไรก็ดี การประกอบการขนสงประจําทางประเภทท่ีมีการเรียกเก็บ

คาตอบแทนน้ันเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีมีกฎหมายกําหนดมาตรการกํากับดูแล 

ผานระบบอนุญาต ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง 

ประจําทาง ตามมาตรา ๒๓ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดหามมิให

ผูใดประกอบการขนสงประจําทาง เวนแตจะไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน โดยการขออนุญาต

และการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และกฎกระทรวง 

ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแกไข

เพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๖๓ (พ.ศ. ๒๕๖๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง

๒๖ หนังสือกรมการขนสงทางบก ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๓๓๔๒ ลงวันท่ี ๑๖ กันยายน ๒๕๖๕ เรื่อง ขอหารือกรณี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

                                                           



๒๖ 

 

ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดใหผูประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง ตองย่ืนคําขอ 

รับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก แตหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนด 

ในกฎกระทรวงก็ยังคงเปดชองใหแตเพียงบุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลประเภทท่ีมี

วัตถุประสงคหรือหนาท่ีและอํานาจทางกฎหมายเพ่ือการประกอบกิจการในเชิงพาณิชยโดยตรง

เทานั้น ท่ีจะมีคุณสมบัติ สามารถเปนผูมีสิทธิริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตโดยการย่ืนคําขอ 

รับใบอนุญาตพรอมท้ังเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของได กลาวคือ เฉพาะบุคคลธรรมดา  

หางหุนสวนสามัญ หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัท

มหาชนจํากัด (หมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลเอกชน จัดตั้งขึ้นในรูปแบบบริษัท 

ท่ีจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 

พ.ศ. ๒๕๓๕) สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 

(หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความ

ในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖) และองคการของรัฐบาล 

ตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ (หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการเฉพาะ) 27

๒๗ กรณีจึงมีประเด็นปญหาท่ีจะตองพิจาณาวา

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  

เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนท่ีของตนไดหรือไม อยางไร และหากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถดําเนินการดังกลาวได จะตองดําเนินการอยางไร เพ่ือใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการดังกลาวได 

(๒) ขอพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขในความเปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบกิจการขนสงประจําทาง เพ่ือเร่ิมตนการพิจารณาออกใบอนุญาต  

ในทางตํารา 28

๒๘ ระบบการอนุญาต (authorization system) เปนหนึ่งในวิธีการ
กํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐ ในลักษณะท่ีรัฐตรากฎหมายเพ่ือจํากัด
เสรีภาพในการประกอบกิจการ โดยกําหนดใหผูท่ีประสงคจะประกอบกิจการประเภทท่ีถูกกํากับ
ดูแลจะสามารถประกอบกิจการดังกลาวไดก็ตอเมื่อไดรับการอนุญาตจากองคกรฝายปกครอง 

๒๗ สํานักงาน กพร., หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร, พิมพครั้งท่ี 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); คณะทํางานศึกษาคนควาเก่ียวกับการใชระบบ
อนุญาตในกฎหมาย, รายงานการศึกษา เรื่อง การใชระบบอนุญาตและมาตรการอ่ืนแทนระบบอนุญาตในระบบกฎหมาย
ตางประเทศ, (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๖๐) 

                                                           



๒๗ 

 

ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตแลวเสียกอนเทานั้น (ในท่ีนี้คือนายทะเบียนตามกฎหมายวาดวยการ
ขนสงทางบก) มิเชนนั้นจะตองมีความรับผิดในทางรูปแบบสําหรับการฝาฝนดําเนินกิจการโดยไมได
รับอนุญาต แมวาในทางปฏิบัติผูฝาฝนประกอบกิจการไปกอนอาจจะยังมิไดกระทําความผิด
ประการใดในทางเนื้อหาเกี่ยวกับขอปฏิบัติในการประกอบกิจการก็ตาม 29

๒๙ การกํากับดูแล 
ในรูปแบบนี้ กฎหมายจะกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองผูกํากับดูแลในการ
ออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือออกใบอนุญาต (license; permit) ซึ่งการพิจารณาทางปกครอง 
(Administrative Decision-Making) เพ่ือออกใบอนุญาตจะเร่ิมตนขึ้นไดก็ตอเมื่อ “ปรากฏ
ขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการริเร่ิมการพิจารณาทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนด” กลาวคือ 
“ผูมีคุณสมบัติในการขอรับใบอนุญาต ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตพรอมดวยเอกสารหลักฐานถูกตอง
ครบถวนตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายฉบับนั้น ๆ กําหนด” เสียกอน กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ 
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตไมมีอํานาจดุลพินิจ (discretion power) ท่ีจะริเร่ิมการพิจารณา 
เพ่ือออกใบอนุญาตเอง โดยปราศจากการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตท่ีถูกตองครบถวนตามท่ีกฎหมาย
กําหนดได  

ระบบอนุญาตเปนมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ี
เขมขนท่ีสุด เนื่องจากมีลักษณะของการส่ังการเพ่ือใหความยินยอมใหดําเนินกิจกรรมท่ีอาจมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ จึงมักมีการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามในการ
ประกอบกิจการท่ีเขมขน เชน อาจมีการกําหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญ หรือสถานะ 
ทางการเงินท่ีมั่นคง และกฎหมายอาจกําหนดใหผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาความเหมาะสมของการท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาต หรือกําหนดเง่ือนไขประกอบคําส่ัง
ตามความเหมาะสม ซึ่ งในทางปฏิบัติ  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย  
คณะท่ี ๖) ไดเคยมีขอวินิจฉัยเกี่ยวกับการพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสง 
ประจําทาง ยืนยันถึงอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาออกใบอนุญาตไว ในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง คุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีสหกรณเดินรถกําแพงเพชรยื่นคํา
ขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางเสนทางสายที่ ๖๔๒ กําแพงเพชร-ตาก)  
(เร่ืองเสร็จที่ ๓๘๐/๒๕๓๐) โดยสรุปวา การพิจารณาคุณสมบัติของผูยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางนั้น ยอมตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายวาดวยการขนสง
ทางบกไดบัญญัติไวโดยเฉพาะ วากรณีใดบางที่กฎหมายนี้กําหนดใหเปนคุณสมบัติซึ่งผูที่จะมี
สิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาตไดจะตองมีใหครบถวนเสียกอน  ฉะนั้น หากกรณีใดที่กฎหมายนี้

๒๙ ในกรณีตามขอหารือ คือ การกําหนดความรับผิดอาญาสําหรับการประกอบกิจการโดยไมไดรับใบอนุญาตไว 
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒๖ ซึ่งบัญญัติวา ผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๓  
วรรคหนึ่ง มาตรา ๒๕ วรรคหน่ึง มาตรา ๒๖ วรรคหน่ึง มาตรา ๖๕ วรรคหน่ึง หรือมาตรา ๗๔ วรรคหน่ึง ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกินหาป หรือปรับต้ังแตสองหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 

                                                           



๒๘ 

 

มิไดบัญญัติไวโดยชัดแจงวาเปนคุณสมบัติในการยื่นคําขอรับใบอนุญาตดวย ยอมไมอาจนํา
กรณีนั้นมากลาวอางวาผูยื่นคําขอรับใบอนุญาตขาดคุณสมบัติได  เมื่อมาตรา ๒๔ แหง
พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ไดบัญญัติคุณสมบัติไวกรณีเดียว คือ ตองมีสัญชาติไทย  
และในกรณีท่ีเปนหางหุนสวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัดจะตองมีการจดทะเบียน 
ตามกฎหมายไทย ฯลฯ  ประกอบกับแมวาในมาตรา ๒๓ จะบัญญัติไวดวยวา ผูใดจะประกอบการ
ขนสงประจําทางไดจะตองไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน โดยหลักเกณฑวิธีการในการ 
ขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามกฎกระทรวงก็ตาม แตกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔  
(พ.ศ.๒๕๒๔)ฯ ขอ ๑ (๕) ก็ไดกําหนดไวแตเพียงวาสหกรณท่ีประสงคจะขออนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางตองย่ืนเอกสารตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของตามรายการท่ีระบุไวเสนอมาพรอมกับคําขอ 
รับใบอนุญาตฯ ดวย โดยมิไดกําหนดรายละเอียดอื่นใดท่ีสหกรณจะตองปฏิบัติหรือตองมีคุณสมบัติ
ในเร่ืองใดเปนพิเศษไวอีก  ฉะนั้น ตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนี ้
จึงไมปรากฏวา ไดกําหนดใหวัตถุประสงคของสหกรณเปนคุณสมบัติประการหนึ่งในอันท่ีจะถือเปน
ขอจํากัดสิทธิในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดวยแตอยางใด จึงไมอาจ
นําวัตถุประสงคของสหกรณนั้นมากลาวอางปฏิเสธตั้งแตในช้ันการยื่นคําขอรับใบอนุญาต 
วาเปนผูไมมีคุณสมบัติได  กรณีเชนนี้แตกตางจากการพิจารณาในช้ันการออกใบอนุญาต 
ใหผูยื่นคําขอเปนผูประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งในช้ันนั้นนายทะเบียนสามารถใชดุลพินิจ
ไดตามสมควร โดยอาจจําเปนตองคํานึงถึงความสามารถในการดําเนินกิจการตามที่จะไดรับ
ใบอนุญาตตอไปดวยวา ผูยื่นคําขอนั้นจะกระทําไดเพียงใดหรือไม อันเปนการพิจารณา 
ถึงขอบเขตวัตถุประสงคของสหกรณนั้นโดยตรงได 

ดังนั้น การพิจารณาคุณสมบัติของผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางนั้น ในชั้นแรกยอมตองเปนไปตามท่ีกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกไดบัญญัติไว 
อันประกอบไปดวยหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก  
พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๓3 0

๓๐ และมาตรา ๒๔ 31

๓๑ ประกอบกับหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียด 
ท่ีกําหนดไวตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง

๓๐ มาตรา ๒๓  หามมิใหผูใดประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทาง การขนสงโดยรถขนาดเล็ก 

หรือการขนสงสวนบุคคล เวนแตจะไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

๓๑ มาตรา ๒๔  ผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทางและการขนสงโดยรถ

ขนาดเล็ก ตองมีสัญชาติไทย 

ในกรณีท่ีผูขอรับใบอนุญาตเปนหางหุนสวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด หางหุนสวนหรือบริษัทจํากัด 

หรือบริษัทมหาชนจํากัดน้ันตองจดทะเบียนตามกฎหมายไทยและมีสํานักงานใหญตั้งอยูในราชอาณาจักรไทย และ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๒๙ 

 

ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ซึ่งขอ ๑ (๑) ถึง (๖) 3 2

๓๒ ของกฎกระทรวงดังกลาว 
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการอันเปนคุณสมบัติเกี่ยวกับตัวผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางไวแตเพียงกรณีของบุคคลธรรมดา หางหุนสวนสามัญ  
หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตาม
กฎหมายวาดวยการนั้น ๆ เทานั้น ยังไมมีขอกําหนดที่เปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต เพ่ือริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง
ประจําทางได  ในการนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมสามารถยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนที่ของตนได  
เวนแตจะไดแกไขเพ่ิมเติมสาระของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ฯ และที่แกไขเพ่ิมเติม ใหครอบคลุม
ถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง 
ตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐานท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ท้ังนี้ เพ่ือใหนายทะเบียนสามารถริเร่ิมการ
พิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางได เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ไดย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวง
กําหนดแลว 

๓๒ ขอ ๑  ผูใดประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทางหรือการขนสงโดยรถขนาดเล็ก  
ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐาน ดังตอไปน้ี 

(๑) บุคคลธรรมดา 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒) หางหุนสวนสามัญ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(๓) หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๔) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๕) สหกรณ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๖) องคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

 

                                                           



๓๐ 

 

ดวยเหตุนี้ แมวาในบริบทของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนั้น หนวยงาน 
ทางปกครองประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมิไดเปนผูตองหามอยางชัดแจงมิใหเปน 
ผูย่ืนคําขอขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามกฎหมาย แตเมื่อยังไมมีการออก
กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพ่ือกําหนดใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นมีคุณสมบัติเปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตได การพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาต 
ก็มิอาจเร่ิมได เนื่องจากมิไดมีคําขอจากผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวงกําหนด เวนเสียแตจะไดมีการแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ 
และวิธีการตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงใหครอบคลุมถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตเสียกอน  

(๓) ขอพิจารณาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจตามขอบวัตถุประสงคขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ในช้ันการทําคําสั่งออกใบอนุญาต  

ในทางตํารา มีความเห็นวาการขนสงมวลชนสาธารณะในเขตทองถิ่นนั้นเปนหนึ่งใน
บริการสาธารณะท่ีเปนกิจการไมสลับซับซอนและมิไดมีเทคนิคมาก ท้ังยังใชงบประมาณในการ
ดําเนินการไมมากนัก และมักเปนกิจการท่ีเกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน ซึ่งหากได
พนักงานทองถิ่นท่ีรูถึงสภาพทองถิ่นนั้น ๆ เปนผูจัดทํา ก็จะมีประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปน 
ผูวางนโยบายดําเนินการเอง จึงเปนประเภทของบริการสาธารณะท่ีกฎหมายสามารถบัญญัติ
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีของตนได 33

๓๓ ท้ังเมื่อไดพิจารณา
เปรียบเทียบกับตัวอยางบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ตางประเทศจัดทํา ซึ่งไดนําเสนอแลวในหัวขอท่ี ๔ รวมตลอดจนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 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, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอร
เน็ท, ๒๕๕๐) น. ๕๐-๕๑  

                                                           



๓๑ 

 

มาตรา ๑๖ (๒๖) 34

๓๔ ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) 35

๓๕ และมาตรา ๑๘ 36

๓๖ ก็จะเห็นไดวามีการ
กําหนดกรอบในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ เพ่ือถายโอนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเอาไวอยางสอดรับกันกับความเห็นในทางตําราและแนวทางสากลดังกลาว
แลว   

อยางไรก็ตาม เนื่องจากกรณีตามขอหารือเปนประเด็นซึ่ ง เกี่ยวของกับ 

หนาท่ีและอํานาจในการประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งตามบทนิยามมาตรา ๔ (๒) ของ

พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ หมายความวา “การขนสงเพ่ือสินจางตามเสนทางท่ี

คณะกรรมการกําหนด” อันเปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือการแสวงหารายได 37

๓๗ โดยหนวยงาน 

ผูทําภารกิจมีการเรียกคาตอบแทนการใหบริการตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชน 

หรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตนตามสัดสวนจากการใชบริการ หรือท่ีเรียกวาการจัดทํา

บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ท่ีโดยปกติแลวรัฐจะเลือกใชวิธีการกระจายอํานาจทางปกครอง 

ในเ ชิงกิจการจากรัฐ เพื่อถายโอนอํานาจใหแกหนวยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจ  

ซึ่งมีวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะกึ่งการดําเนินธุรกิจ

เชนเดียวกับภาคเอกชน มีการจัดโครงสรางองคกร ตลอดจนลักษณะของการประกอบกิจการ 

๓๔ มาตรา ๑๖  ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองดังน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒๖) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
ฯลฯ   ฯลฯ 

๓๕ มาตรา ๑๗  ภายใตบังคับมาตรา ๑๖ ใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒๑) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๓๖ มาตรา ๑๘  ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 

๓๗ อน่ึง ผูเขียนเห็นวา ในทางตรงกันขาม หากเปนการจัดทําบริการขนสงมวลชนสาธารณะโดยไมคิดคาตอบแทน  

เพ่ือประโยชนของทองถ่ินโดยแท เมื่อปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมีผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถ
เลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ก็สามารถดําเนินการไดทันที โดยอางอิงบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินฯ มาตรา ๑๖ (๒๖) ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) มาตรา ๑๘ และตัวอยางการตีความในเรื่องเสร็จ
ท่ี ๕๒๔/๒๕๔๔ เปนฐานอํานาจไดโดยตรง ท้ังไมจําเปนตองมาขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตามขอหารือน้ีตั้งแตตน  
เพราะไมตองดวยบทนิยามคําวา “การประกอบการขนสงประจําทาง” 

                                                           



๓๒ 

 

ท่ีผอนคลายจากกฎเกณฑตาง ๆ ของทางราชการ กอนวิธีการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิง

พื้นท่ีใหแกหนวยงานของรัฐประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่น ท่ีจะมีวัตถุประสงคหลักเนนหนัก

ไปท่ีการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครองเพ่ือสนองความตองการของประชาชนในเขตทองถิ่น

นั้นเองมากกวาวัตถุประสงคในการแสวงหารายได 38

๓๘ และซึ่งในระบบกฎหมายไทยก็ไดมีการจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบการขนสงเพื่อสินจางอยูแลวถึงสองแหง ท่ีมีความสามารถในการประกอบ

กิจการโดยสอดคลองกับกรอบวัตถุประสงคตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายโดยตรง 

กลาวคือ (๑) บริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๔) ของกฎกระทรวงฯ 

และ (๒) องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ

ขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. ๒๕๑๙ ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของ

รัฐบาลฯ เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๖) ของกฎกระทรวงฯ  

โดยท่ีขอ ๓/๑ 39

๓๙ แหงกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม กําหนด

หลักเกณฑและวิธีการในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  

ใหนายทะเบียนตองพิจารณาถึงความเปนผูมีคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด การย่ืนคําขอ 

พรอมเอกสารและหลักฐานท่ีครบถวนถูกตอง ความเหมาะสมของแผนการดําเนินการในการ

ประกอบการขนสง ตลอดจนความสามารถในการดําเนินการตามแผนดังกลาวของผูขอรับ

ใบอนุญาต  ดังนั้น แมวาจะไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงตามขอพิจารณาในประเด็นแรกแลว 

สําหรับการพิจารณาในชั้นการออกใบอนุญาต มีความจําเปนท่ีนายทะเบียนจะตองคํานึงถึง 

ความสอดคลองกับวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนรายไดของหนวยงานทางปกครองท่ี

จะเขามาขอรับใบอนุญาตในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ เสียกอนดวย  ดวยเหตุนี้ หากนําหลักการตามทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะมาเปนเกณฑในการตัดสินใจออกใบอนุญาต ในขอเท็จจริงซึ่งเปนกรณีท่ีมีท้ัง

รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูท่ีมีความประสงคจะขอรับใบอนุญาตประกอบ

๓๘ นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งท่ี ๕ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
๒๕๖๐) น. ๑๔๙-๑๕๑ 

๓๙ ขอ ๓/๑  ในการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง หากนายทะเบียนเห็นวาผูขอรับใบอนุญาตเปนผูมี
คุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด และไดยื่นคําขอพรอมเอกสารและหลักฐานครบถวนถูกตอง รวมท้ังแผนการดําเนินการ 
ในการประกอบการขนสงมีความเหมาะสม และผูขอรับใบอนุญาตมีความสามารถในการดําเนินการตามแผนดังกลาวได  
ใหดําเนินการดังตอไปน้ี 

(๑) ในกรณีการขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง ใหนายทะเบียนจัดทําความเห็นและเง่ือนไข 

ในใบอนุญาตเสนอตอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณา หากคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติการออกใบอนุญาตและเง่ือนไข 

ในใบอนุญาตแลว ใหนายทะเบียนกําหนดเง่ือนไขไวในใบอนุญาตและออกใบอนุญาตใหแกผูขอรับใบอนุญาตน้ัน 

ฯลฯ   ฯลฯ 

                                                           



๓๓ 

 

กิจการในพ้ืนท่ีเดียวกัน ในเบ้ืองตนจึงสมควรท่ีจะออกใบอนุญาตใหแกรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ี 

และอํานาจโดยตรงและมีความพรอมในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจมากกวาเสียกอน 

เพ่ือประสิทธิภาพสูงสุดและลดความซ้ําซอนของหนวยงานของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ

ประเภทเดียวกันในพื้นท่ีเดียวกันตอไป  

แตท้ังนี้ หากกรณีตามขอหารือปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมี
ผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถเลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมี
หนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง ก็อาจถือไดวากรณีมีเหตุจําเปนเพ่ือประโยชน
สาธารณะท่ีรัฐจะเขาแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเขามาดําเนินการเปนการเพ่ิมเติม  แตกระนั้น เนื่องจากองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีจัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มีวัตถุประสงค 
ท่ีตองการบรรลุท่ีกําหนดไวในกฎหมาย และกฎหมายนั้นกําหนดขอบขายการดําเนินงานไวดวย 
ดวยเหตุนี้ ลําพังเพียงเจตนาดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมุงใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ
แตเพียงอยางเดียวนั้นไมกอใหเกิดอํานาจดําเนินการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได 40

๔๐  
การดําเนินการเพื่อแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการจึงมีความจําเปนตองอาศัยฐานอํานาจ
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจแขงขันกับเอกชนดวย จึงจะเปนการชอบดวยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง 
ประกอบกับมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ซึ่งเมื่อ
พิจารณาจากสาระในตัวพระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ซึ่งเปนกฎหมายท่ีกํากับดูแล 
การประกอบกิจการตามขอหารือ ยังมิไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทนี้ไวเปนการเฉพาะ กรณีจึงมีความจําเปนท่ีนายทะเบียน
จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบดวยวาจะสามารถออกใบอนุญาตใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบไดหรือไม 

ในการนี้ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบฐานอํานาจตามท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระบบกฎหมายไทย ประกอบดวย พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ 4 1

๔๑ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 42

๔๒ 
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐43

๔๓ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

๔๐ มีชัย ฤชุพันธ, คําบรรยายวิชากฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน, พิมพครั้งท่ี 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 แลวจะพบวามีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ  
มาตรา ๘๙ (๘) ประกอบ (๒๖) 45

๔๕  เทานั้น ท่ีกําหนดหนาท่ีและอํานาจของ กทม. ในการประกอบ
กิจการขนสงในเขตพื้นท่ีของ กทม. ในเชิงพาณิชยเอาไวอยางชัดแจง ขณะท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นฉบับอื่น ๆ จะมิไดมีการกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการประกอบกิจการขนสง
ในเชิงพาณิชยเอาไว  ดวยเหตุนี้ หากปรับใชแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กับขอเท็จจริงตามขอหารือจึงเห็นไดวามีเพียง กทม. ท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งท่ีจะ
สามารถประกอบกิจการขนสงสาธารณะเพ่ือสินจางซึ่งจะตองไดรับใบอนุญาตได  สําหรับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอื่น ๆ คือ เทศบาล อบต. อบจ. และเมืองพัทยา นั้น นอกจากจะตองมี
การแกไขหลักเกณฑในกฎกระทรวงฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ใหรองรับการเปนผูมีสิทธิ 
ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังมีความจําเปนตองมีการแกไขหนาท่ี
และอํานาจท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ใหครอบคลุมถึง
การประกอบกิจการขนสงในเชิงพาณิชยในเขตพ้ืนท่ีของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือให
สามารถเปนผูไดรับใบอนุญาตในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตของนายทะเบียน ภายใตเง่ือนไข
ของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง มาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ประกอบมาตรา 
๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง อีกดวย  

 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  
จากท่ีไดศึกษาวิเคราะหขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจ 

ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ตัวอยางบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจท่ีจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ แนวคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนตัวอยางในทางปฏิบัติจากขอหารือในเร่ืองเสร็จท่ี 
๑๕๗๓/๒๕๖๕ เห็นไดวาภายใตระบบกฎหมายมหาชนของประเทศไทยนั้น องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแมจะถูกจัดเปนหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงพ้ืนท่ี  

๔๔ มาตรา ๖๒ 
๔๕ มาตรา ๘๙  ภายใตบังคับแหงกฎหมายอ่ืน ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการในเขต

กรุงเทพมหานครในเรื่องดังตอไปน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(๘) การขนสง 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๒๖) การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
ฯลฯ   ฯลฯ 

 

                                                           



๓๕ 

 

มิใชหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงกิจการดังเชนกรณีของรัฐวิสาหกิจ 
แตก็มิไดถือเปนขอตองหามเปนการเด็ดขาดมิใหสามารถดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อ
สนองตอบตอประโยชนสาธารณะของประชาชนในทองถิ่นอยางใด ๆ ไดเลย เพียงแตดวยเหตุผล
ความจําเปนเกี่ยวกับวัตถุประสงคเบ้ืองตนของการกระจายอํานาจ ประสิทธิภาพในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีมีขอจํากัด ตลอดจนความสามารถในการจัดหารายไดและการ
บริหารงบประมาณท่ีมีความแตกตางลักหล่ันกันอยูคอนขางมากสําหรับองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละแหงของประเทศไทย ในทางนิตินโยบายจึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีการจํากัด
ขอบเขตในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจมิใหกวางขวางจนเกินไป  ในการนี้ ผูเขียน
เห็นสมควรมีขอเสนอแนะถึงแนวทางการพิจารณาหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ วาจะสามารถเขาจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจโดยชอบดวยเง่ือนไขตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง กําหนดไวไดหรือไม อยางไร 
ตามลําดับดังตอไปนี้  

๑. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง
วามีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจดังกลาวไดโดยตรงหรือไม และ/
หรือ 

๒. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีวางมาตรการ
กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท วาไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ในการจัดทํากิจกรรมไวเปนการเฉพาะ หรือไดเปดชองใหสามารถเขาสูตลาดภายใตเง่ือนไขในการ
ประกอบกิจการเอาไวเชนเดียวกับกรณีผูประสงคจะประกอบกิจการภาคเอกชนหรือไม  

ท้ังนี้ หากกฎหมายเฉพาะมีการกําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับกอน 
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจง กอนประกอบกิจการ
เชนเดียวกับภาคเอกชน ฝายปกครองผูทําหนาท่ีเปนองคกรกํากับดูแล สมควรพิจารณาใชทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะประกอบการใชดุลพินิจเพื่อออกคําส่ังอนุมัติ อนุญาต หรือรับแจง ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ เชน ขอเท็จจริงอันเปนท่ียุติถึงความจําเปนท่ี
จะตองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขามาจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น 
เนื่องจากยังไมมีเอกชนใหความสนใจเขามาดําเนินกิจการ และจะไมเกิดความซ้ําซอนในเชิงภารกิจ
กับรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว
โดยตรงอยูแลว เนื่องจากยังไมมีการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จากขอจํากัด 
ในการใหบริการ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
ภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพเมื่อพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ ท่ีวัดไดในเชิงตัวเลข  อาทิ ขอบเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบ จํานวนผูใชบริการในทองถิ่น สถานะทางการคลัง รายไดและรายจายในการจัดทํา
ภารกิจ และบุคลากรท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว มีเหตุผล 



๓๖ 

 

ท่ีเชื่อไดวาการยินยอมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จะมีความ
เหมาะสมมากกวา อีกท้ังยังมีความเปนไปไดท่ีจะเกิดการรวมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจหรือภาคเอกชน 
และ/หรือ ยังมีชองวางในตลาดท่ีภาคเอกชนยังสามารถเขามาแขงขันไดในอนาคต  ท้ังนี้ เพ่ือให
เกิดการพัฒนาคุณภาพของการใหบริการในอนาคต เปนรายกรณี ๆ ไป เปนตน 

๓. หากไมปรากฏหนาท่ีและอํานาจตามขอเสนอแนะในขอ ๑. และ ๒. อยางชัดแจง 
จะตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายและกฎท่ีเกี่ยวของ ใหรองรับหนาท่ีและอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ไมวาจะเปนการแกไขในสวนของกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประเภทนั้น ๆ หรือกฎหมายเฉพาะวาดวยการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศษฐกิจแตละประเภท  
หรือท้ังสองประการ ซึ่งสมควรมีขอพิจารณาวาจะปรับปรุงแกไขกฎหมายเพื่อถายโอนอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม อยางไร ดังตอไปนี้  

(๑) พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายในการริเร่ิมดําเนินการแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย วาสมควรกําหนดใหมีการแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการ 
ของประชาชนเพ่ิมเติมจากกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน โดยถายโอนอํานาจใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นเขามาดําเนินกิจการประเภทตาง ๆ แขงขันกับภาคเอกชน ตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญฯ  
มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง
และวรรคสอง กําหนด หรือไม โดยสาระในการแกไขหรือปรับปรุงกฎหมายสมควรจะตองมีความ
สอดคลองกับกรอบในการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบตามท่ี
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการประจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นฯ ตลอดจนแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติ
การกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไดจัดทําขึ้นตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวดวย  

(๒) สําหรับหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดของกฎหมายหรือกฎสําหรับ
การอนุมัติ อนุญาต หรือใหความเห็นชอบในการกํากับดูแลทางปกครอง ใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นรูปแบบใด ในพ้ืนท่ีใด มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจในทาง
ปฏิบัติแตละกรณีนั้น เห็นสมควรมีบทบัญญัติเปดชองใหผูมีอํานาจอนุมัติ อนุญาต หรือใหความ
เห็นชอบ ใชดุลพินิจตามความเหมาะสมในการจัดทําภารกิจ โดยนําหลักเกณฑตามทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะทํานองเดียวกันกับแนวทางตามขอเสนอแนะขอ ๒ มาใชประกอบการตัดสินใจดวย 
เพ่ือใหเกิดสภาพบังคับในทางกฎหมายวาจะตองมีการใชดุลพินิจท่ีชัดเจนมากย่ิงขึ้น  ย่ิงกวานั้น 
เห็นสมควรท่ีจะตองมีการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศ (Comparative Legal Study) 
ในรายละเอียด ตลอดจนพิจารณาตัวอยางท่ีเปนรูปธรรมตามแนวทางท่ีเปนสากลจากภารกิจ
ทํานองเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ วามีการถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบใดดําเนินการ ภายใตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขอยางไรบาง  ท้ังนี้ 



๓๗ 

 

เพื่อประกันความรอบคอบในการกําหนดภารกิจและการใชจายงบประมาณของหนวยงาน 
ทางปกครองอีกชั้นหนึ่ง  

อนึ่ง เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจไดโดยชอบดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ กฎหมาย และกฎท่ีเกี่ยวของแลว 
สมควรท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 
๒๕๓ ไดกําหนดกลไกในการตรวจสอบผลการประกอบกิจการโดยยึดโยงกับความพึงพอใจ 
ของประชาชนในทองถิ่นซึ่งเปนผูรับบริการเอาไววา ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น สภาทองถิ่น  
และผูบริหารทองถิ่นเปดเผยขอมูลและรายงานผลการดําเนินงานใหประชาชนทราบ รวมตลอดท้ัง
มีกลไกใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมอยางเครงครัดดวย  ท้ังนี้ เพื่อเปนการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
และทบทวนความเหมาะสมของการจัดทําบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ  
โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป  
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        กรณ  อรรถเนติศาสตร** 
 
๑. ความทั่วไป  
เมื่อกลาวในบริบทของกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
(Administration Law) ตามโครงสรางการจัดแบงหนวยงานทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
ในปจจุบัน โดยหลักแลวจะมีหนวยงานทางปกครองเขามาเกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะ 
(Public Service) ได ในสอง ร
                    
                     ูปแบบ กล าวคือ  (๑)  การ จัด ทําบ ริการสาธารณะโดยรัฐ 
ท่ีเปนนิติบุคคลมหาชนตามหลักการสากล เปนการจัดทําบริการสาธารณะตามหลักการรวมศูนย
อํานาจ (Centralization) ซึ่งมีการรวมอํานาจการบังคับบัญชา วินิจฉัยส่ังการ และบังคับการ 
ตาง ๆ ผานหนวยงานทางปกครองซึ่งเปนนิติบุคคลมหาชนเทียม และในทางตําราถือเปน
องคาพยพหรือสวนหนึ่ง (Organ) ของรัฐ กลาวคือ สวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม 
รวมถึงหนวยงานสวนภูมิภาคของสวนราชการซึ่งไดรับการแบงหรือมอบหนาท่ีและอํานาจ
บางอยางจากสวนกลาง (Deconcentrati
                    
                     on) ไปดําเนินการเชนเดียวกันในสวนภูมิภาค  
(๒) การจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจ 
ทางปกครอง (Decentralization) เปนการท่ีรัฐถายโอนหนาท่ีและอํานาจใหแกหนวยงาน 
ทางปกครองท่ีเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ (องคการของรัฐ) โดยหนวยงานทางปกครอง
ดังกลาวสามารถมีบุคลากรและรายไดเปนของตนเอง มีความเปนอิสระในทางปกครอง 
(Autonomy) จากการควบคุมแบบบังคับบัญชาจากรัฐและองคาพยพของรัฐขางตน โดยรัฐจะมี
เฉพาะอํานาจควบคุมแบบกํากับดูแลในทางปกครอง (la Tutelle Administrative)
                    
                      เฉพาะปญหา
* บทความน้ีเปนความเห็นทางวิชาการของผูเขียน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งเปนหนวยงานตนสังกัด 
ไมจําเปนตองเห็นพองดวย 
** นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการพิเศษ กองกฎหมายเทคโนโลยีและการคมนาคม ปฏิบัติงานสถาบันพัฒนา 
นักกฎหมายมหาชนอีกหนาท่ีหน่ึง, นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (ดุษฎีนิพนธทางกฎหมายปกครอง), 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 
 
ความชอบดวยกฎหมายของการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น ไมสามารถวินิจฉัยส่ังการโดยการใชดุลพินิจ
แทนได1๑  
ในสวนของการกระจายอํานาจทางปกครองใหองคการของรัฐเปนผูจัดทําบริการ
สาธารณะนั้น ยังสามารถแบงเปนประเภทยอย ๆ ไดอีก ๒ ประเภท ตามวัตถุประสงคของการ 
กระจายอํานาจ ซึ่งพิเคราะหตามเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะหรือลักษณะเฉพาะ 
ในทางเนื้อหาของบริการสาธาณะดังกลาวเปนสําคัญ ไดแก (๒.๑) การกระจายอํานา
                    
                     จในเชิงพื้นท่ี 
(Decentralization by Territorial) ซึ่งเปนการถายโอนหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะหลาย ๆ ประการท่ีโดยหลักแลวเปนบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative 
Public Service) หรือท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองประเภท
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบท่ัวไป กลาวคือ องคการ
บริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) และองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ กลาวคือ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทย
                    
                     า เพื่อใหจัดทําภารกิจ
ตามหนาท่ีและอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดเฉพาะในเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ  ท้ังนี้  
เพ่ือเปดโอกาสในการมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางเปนอิสระและตอบสนองตอความ
ตองการใหแกประชาชนในทองถิ่นเองเปนหลัก และ (๒.๒) การกระจายอํานาจในเชิงกิจการ 
(Decentralization by Services) ซึ่งมุงเนนประเภทการจัดทําบริการสาธารณะท่ีโดยหลักแลว
ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง และไมเกี่ยวของโดยตรงกับการใชอํานาจในทางปกครอง  
ท้ังไมไดมุงเนนจัดทําไปท่ีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบแหงใดแหง
                    
                     หนึ่งเปนการเฉพาะ แตมีลักษณะพิเศษ
ในทางเนื้อหาท่ีตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ตลอดจนความคลองตัวและความ 
เปนอิสระในการตัดสินใจดําเนินการของหนวยงานทางปกครองผูจัดทําภารกิจเปนสําคัญ  
ซึ่งประกอบดวย บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ (Economic Public Service) ท่ีมีวัตถุประสงค 
ในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผานหนวยงานทางปกครองประเภท 
รัฐวิสากิจ และบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนะธรรม (Social and Cultural Public 
Service) ท่ีมิไดมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรเปนหลัก ซ
                    
                     ึ่งโดยท่ัวไปแลวจะจัดทําผาน
หนวยงานทางปกครองประเภทองคการมหาชน ตามลําดับ2
๒   
๑ ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี ๕ (คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๙) น. ๑๗๔-๑๘๕; เอกวิทย  มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนของไทย, (หจก. เวิลดเทรด 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 ,  คูมื อศึกษาพ้ืนฐานวิชากฎหมายเ ก่ียวกับการบริหารรา
                    
                     ชการแผนดิน ,  
พิมพครั้งท่ี ๓ (เสมาธรรม, ๒๕๕๓) น. ๓๐-๓๖; นันทวัฒน บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพครั้งท่ี ๕ (วิญูชน, 
                                                          
๓ 
 
กลาวโดยเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากปจจุบันบริการ
สาธารณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นประสงคจะจัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถิ่นนั้นมีอยูหลากหลายประเภทและมีความสลับซับซอนมากย่ิงขึ้นตามพัฒนาการ
ของสังคม ในทางขอเท็จจริงจึงเกิดบริการสาธารณะบางประเภทมีลักษณะผสม
                    
                     ผสานระหวางการ
จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนการเฉพาะแตก็มี
ลักษณะของกิจการท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นมุงประสงคท่ีจะสรางรายไดในทางการคาหากําไร
ดวยในขณะเดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่งคือ มีลักษณะของการเขาไปประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
แขงขันกับเอกชนภายในเขตทองถิ่น อันถือเปนการแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ของผูประกอบการภาคเอกชน (Economic Intervention) รูปแบบหนึ่ง 3
๓ แตในทางปฏิบัติพบวา
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยสวนใหญมักจะมิไดมี
                    
                     ท้ังบทบัญญัติท่ีใหอํานาจ 
จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาวโดยเฉพาะเจาะจง แตก็มิไดมีบัญญัติหามชัดแจงมิให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแตอยางใด แตกตางจากกรณีของรัฐวิสาหกิจซึ่งมักจะเปนการ
ตรากฎหมายจัดตั้งองคการของรัฐโดยกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจแตละประเภทไวเปนการเฉพาะ  ดวยเหตุนี้ ในกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
มีความประสงคท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว จึงมักกอใหเกิดประเด็นปญหาในทาง
กฎหมายวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและ
                    
                     อํานาจในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
นั้นหรือไม จะเปนการขัดตอหลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งเปนหลักการ
สําคัญประการหนึ่งภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรมซึ่งไดรับการบัญญัติรับรองไวใน
รัฐธรรมนูญหรือไม อีกท้ังจะเปนการซ้ําซอนในเชิงภารกิจกับรัฐวิสาหกิจหรือไม ดังปรากฏเปน 
ขอหารือตอคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูเนือง ๆ และหนึ่งในขอหารือในประเด็นดังกลาวไดแก 
ปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจการขนสง
ประจําทาง (เร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓
                    
                     /๒๕๖๕) ซึ่งผูเขียนไดมีโอกาสปฏิบัติหนาท่ีฝายเลขานุการฯ ดวย 
อนึ่ง แมวาในทายท่ีสุดหนวยงานผูขอหารือ คือ กรมการขนสงทางบกจะไดขอถอน
ขอหารือเร่ืองดังกลาวออกจากการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) เพื่อจะนํา
ประเด็นท่ีขอหารือไปหาขอยุติกับหนวยงานภายในท่ีเกี่ยวของเพ่ือใหเกิดความชัดเจนเสียกอน 4
๔  
๒๕๕๐) น.๑๕-๒๑; สุรพล  นิติไกรพจน, องคการมหาชน: แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน, พิมพครั้งท่ี 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 หนังสือกรมการขนสงทางบก ดวนท่ีสุด ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๘๐๔๒ ลงวันท่ี ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๕ ถึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ขอถอนขอหารือเรื่อง ขอหารือกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสง 
                                                          
๔ 
 
อยางไรก็ดี ผูเขียนเห็นวาขอมูลท่ีผูเขียนไดรวบรวมเพื่อจัดทําเ
                    
                     ปนบันทึกความเห็นเบ้ืองตนและท่ีได
ศึกษาเ พ่ิมเติมตามความสนใจเปนการสวนตั วในเชิ งกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ  
(Public Economic Law) ท้ังในสวนของขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะทาง
เศรษฐกิจและระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(Public Choice Theory) ตัวอยางประเภทบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในตางประเทศ หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยตอบขอหารือของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ตลอดจนขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๗๓/๒๕๖๕ ซึ่งไดนํามาศึกษาวิเคร
                    
                     าะหเปนกรณี
ตัวอยางสําหรับการปรับใชหลักเกณฑในทางกฎหมายและทางเศรษฐศาสตรเขาดวยกัน  นั้น 
อาจจะเปนประโยชนไมมากก็นอยสําหรับเปนแนวทางเบ้ืองตนเพ่ือพิจารณาถึงหนาท่ีและอํานาจ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตและ
ประเภทวาจะสามารถดําเนินการไดหรือไม อยางไร ตอไปในอนาคต จึงขอนําเสนอผลการศึกษา
วิเคราะหในรูปแบบของบทความ ดังตอไปนี้5๕   
๒. ขอความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ และระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
และเปนธรรม6
๖ 
บริการสาธารณะทางเ
                    
                     ศรษฐกิจ หรือท่ีเรียกในทางตําราอีกอยางหนึ่งวาบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial and Commercial Public Service) 
หมายความถึง บริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจของรัฐในการดําเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน
สาธารณะและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได โดยรัฐมีหนาท่ีจะตองดําเนินการ
๕ อน่ึง บทความฉบับน้ีมุงประสงคจํากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะในสวนของการจัดทําบริการสาธารณะประเภทท่ี
เปนกิจกรรมทางเศษฐกิจโดยตัวองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองโดยตรง ไมรวมถึงกรณีการจัดตั้งวิสาหกิจหรือบริษัทขององค
                    
                     กร
ปกครองสวนทองถ่ิน (Local Public Enterprises) เพ่ือจัดทําภารกิจอีกทอดหน่ึง ตลอดจนการรวมลงทุนในวิสาหกิจหรือ
บริษัทดังกลาวกับภาคเอกชนเพ่ือดําเนินกิจการรวมกัน ซึ่งกรณีท่ีกลาวท้ังหมดมีรายละเอียดท่ีจะตองแยกศึกษาตางหากเปนอีก
หัวขอหน่ึง  
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, 
มาตรฐานใหมของการจัดทําบริการสาธารณะร
                    
                     ะดับชาติในประเทศไทย, (ศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๕); สุรพล  นิติไกรพจน,  
การใหมิใหรัฐประกอบกิจการทางเศรษฐกิจ: กรณีศึกษา การซื้อหุน GLOW และธุรกิจกาแฟอเมซอนของกลุม ปตท.  
(คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๑) 
                                                          
๕ 
 
อยางตอเนื่อง เสมอภาค และปรับปรุงเปล่ียนแปลงใหเหมาะสมอยูเสมอ แตมีลักษณะพิเศษ
แตกตางจากบริการสาธารณะประเภทอ่ืนตรงท่ีภารกิจท่ีหนวยงานทางปกครองเปนผูจัดทําแทนรัฐ
ประเภทนี้นั้นอาศัยเงินทุนสวนใหญในการจัดทํามาจากก
                    
                     ารเรียกคาตอบแทนการใหบริการ 
ตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชนหรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตน 
ตามสัดสวนจากการใหบริการ การผลิต การจําหนาย หรือแบงปนผลประโยชนท่ีไดรับ ท้ังมี
วัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายไดเปนหลัก ทํานองเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน อาทิ 
กิจการธนาคารพาณิชย กิจการขนสงมวลชนสาธารณะท้ังทางบก ทางน้ํา ทางราง หรือทางอากาศ 
กิจการรับสงจดหมายและพัสดุไปรษณีย กิจการพลังงานไมวาจะเปนไฟฟาหรือกาซ กิจการประปา 
และกิจการโทรคมนาคม 7
๗  ท้ังนี้ กฎหมายท่ีจ
                    
                     ะเขามาเกี่ยวของกับบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
ในกรณีหนึ่ง ๆ นั้นจะตองแยกพิจารณาออกเปนสองบริบท กลาวคือ ในบริบทของหนาท่ีและ
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานทางปกครองนั้นจะตองพิจารณาตาม
หลักเกณฑในทางกฎหมายมหาชน แตในบริบทเร่ืองความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครอง
กับประชาชนผูรับบริการสาธารณะจะตองพิจารณาตามหลักเกณฑในทางกฎหมายเอกชน 
ภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี (Capitalism) และอิทธิพลของขอความคิด
เกี่ยวกับการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม (laissez-faire, laissez-pas
                    
                     ser)  
ของนักคิดคนสําคัญ ในลัทธิประโยชนนิยม (Unitarianism) เชน Jeremy Bentham John 
Stuart Mill และ ลัท ธิส วัสดิ ก าร  (Welfarism) เ ช น  Arthur C.Pigou และ  John Maynard 
Keynes ประกอบกันนั้น นิตินโยบายอันเปนสากลของรัฐสมัยใหมใหความสําคัญกับสิทธิ 
ในทรัพยสิน ตลอดจนเสรีภาพในการประกอบกิจการและการประกอบอาชีพของเอกชน 
เปนพื้นฐาน วารัฐจะตองไมทําการใชอํานาจแทรกแซงหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาว 
หากขาดความจําเปน เนื่องจากเหตุผลสําคัญหลายประการ ประกอบดวย8
๘   
(๑) การรับรองสิทธ
                    
                     ิในทรัพยสินและเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยระบบกฎหมาย 
จะเปนส่ิงจูงใจในการทํางาน (incentive) ของเอกชนทําใหบุคคลมีความม่ันใจวาจะไดรับ
ผลประโยชนจากความพยายามของตน รัฐจึงพึงปลอยใหบุคคลแสดงศักยภาพในการผลิตสินคา
และบริการอยางใด ๆ ตามปรารถนา เพื่อสนับสนุนใหเกิดการผลิตคิดคนนวัตกรรม มีการนําเสนอ
สินคาและบริการเขาสูตลาด และมอบใหตลาดนั้นเองเปนสถานท่ีสําหรับคัดกรองวา สินคาหรือ
๗ ผูสนใจศึกษาเปรียบเทียบรายละเอียดการจัดบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแตละประเภทในกรณีของสหภาพ
ยุโรป สําหรับตําร
                    
                     าภาษาไทยสามารถศึกษาไดจาก เอ้ืออารีย  อ้ึงจะนิล, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, (วิญูชน, 
๒๕๖๖) น. ๑๗๘-๑๘๖ 
๘ ฉัตรทิพย  นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง, พิมพครั้งท่ี ๖ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั
, ๒๕๕๑) น. ๘๘-๑๔๑  
                                                          
๖ 
 
บริการของผูประกอบกิจการรายใดท่ีจะเปนท่ียอมรับและไดรับความนิยม ซึ่งบุคคลคนนั้นก็จะได
ประโยชนตอบแทนสูงสุดโดยผลของกลไกทางตลาดเอง  
(๒) กิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้นโดยหลักแลวผูประกอบกิจการมักจะต
                    
                     องมีการลงทุนใน
ปจจัยการผลิต ซึ่งประกอบไปดวย แรงงาน ทรัพยากรธรรมชาติ และเงินทุนท่ีคอนขางสูงเพ่ือแลก
กับประโยชนตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ีคุมคาในภายหลังและมีปจจัยความลมเหลวในการประกอบ
ธุรกิจตาง ๆ ท่ีตองคํานึงถึงประกอบดวย จึงตองการความเชี่ยวชาญและความสนใจเปนสวนตัว 
โดยสาระของการประกอบกิจการโดยท่ัวไปแลวเอกชนจึงสามารถทําไดดีกวารัฐบาล ซึ่งมีบุคลากร
ภาครัฐปฏิบัติหนาท่ีประจํา อุดมดวยทรัพยากรของรัฐ และทุนเปนงบประมาณจากรายไดแผนดิน  
ขาดสภาพการแขงขันและแรงจูงใจในการพัฒนาสินคาและบริ
                    
                     การโดยใชปจจัยการผลิตท่ีจํากัด 
ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  
(๓) เปนการเปดโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของเอกชนใหสามารถแบงเบาภาระกิจของ
รัฐในการจัดทําบริการสาธารณะบางประการไดในอนาคต และ 
(๔) การใชอํานาจแทรกแซงของรัฐโดยไมจํากัดจะเปนการเพ่ิมอํานาจของรัฐรุกลํ้าเขาไป
ในแดนเกี่ยวกับนิติสัมพันธในเชิงเศรษฐกิจระหวางเอกชนดวยกันโดยไมจําเปน จนทายท่ีสุดเอกชน
จะขาดซึ่งแรงจูงใจในการพัฒนาศักยภาพในการผลิตและใหบริการโดยใชปจจัยการผลิตของตน
เพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจของตนเอง แลวหันไปพึ่งพาสินคาและ
                    
                     บริการจากภาครัฐแตถายเดียว  
อยางไรก็ตาม เพ่ือรองรับสภาพปญหาในกรณีท่ีสภาพเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  
มีขอบกพรองจนกลายเปนสภาพท่ีการแขงขันอยางเสรีในตลาดไมมีอยูจริงหรือท่ีเรียกวาตลาด
ลมเหลว (Market Failure)๙ เกิดสภาวะการประกอบกิจการโดยฝาฝนตอกฎหมาย การผูกขาด
ทางการคา สินคาหรือบริการท่ีผลิตออกมามีปริมาณไมเพียงพอตอความตองการ ไมมีคุณภาพ 
หรือมีราคาสูงจนกระทบตอประโยชนของผูบริโภค บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญของรัฐสมัยใหม
โดยมากจึงตองมีการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของปจเจกชนกับประโยช
                    
                     นสาธารณะในทาง
เศรษฐกิจ โดยจะบัญญัติขอยกเวนท่ีเปดชองใหรัฐใชเคร่ืองมือในทางกฎหมายมหาชนเขาแทรกแซง
การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือความเปนธรรมในสังคมหลายประการ 10
๑๐ ในรูปแบบท่ี
แตกตางกันไป เชน การตรากฎหมายหวงหามการประกอบกิจการบางประเภทอยางเด็ดขาดหรือ
จํากัดจํานวนผูเขาแขงขันในตลาดดวยการใหสัมปทานแตผูประกอบกิจการเฉพาะราย การจัดตั้ง
๙ ธรรมนิตย สุมันตกุล, กฎหมายกับเศรษฐศาสตร: กฎหมายทรัพยสนิ สัญญา ละเมิด และสิ่งแวดลอม, (วิญูชน, 
๒๕๕๙) น. ๒๔-๒๖ 
๑๐ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, คํา
                    
                     อธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน (คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๓๘) น. ๑๔๗ 
                                                          
๗ 
 
หนวยงานทางปกครองซึ่งเปนองคการของรัฐเขาไปเปนผูประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปน
สาธารณูปโภคหรือสาธาณูปการเสียเองเพ่ือผูกขาดหรือแขงขันกับเอกชน การวางแผนเศรษฐกิจ
และใหการสนับนุนการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนท่ีปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีรัฐกําหนด
ตลอดจนการกํากับดูแลของรัฐ (Economic Regulation) กลาวคือ การใชอํานาจตามก
                    
                     ฎหมาย
ของรัฐในการควบคุมพฤติกรรมและการตัดสินใจของผูประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
ในมิติดานตาง ๆ เชน กําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางรูปแบบสําหรับการเขาหรือออกจาก
ตลาด (Restriction of Entry-Exit Regulation) ผานระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจงกอน
ดําเนินกิจการ และกําหนดกฎเกณฑอันเปนเง่ือนไขในทางเนื้อหาสําหรับการประกอบกิจการ 
(Restriction of Operating Regulation) ในมิติตาง ๆ เชน กฎเกณฑเกี่ยวกับความปลอดภัย 
ส่ิงแวดลอม คุณภาพ อัตราคาบริการ หรือการปองกันการผูกขาด11
๑๑  
ดวยเหตุนี้ กล
                    
                     าวโดยเฉพาะสําหรับการท่ีรัฐหรือองคการของรัฐจะใชอํานาจตาม
กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเพ่ือเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน  
ในรูปแบบของการใหหนวยงานทางปกครองเขาไปจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจแขงขันกับ
เอกชนไดหรือไม  นั้น จึงจะตองพิจารณาหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ ท่ีรองรับขอความคิดเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม 12
๑๒ 
ดังตอไปนี้  
(๑) หลักการที่ รัฐจะตองรับรองและคุมครองใหเอกชนสามารถถือกรรมสิทธ ิ
ในทรัพยสิน ตลอดจนสามารถนําทรัพ
                    
                     ยสินดังกลาวไปดําเนินกิจกรรมเพ่ือหาประโยชนทาง
เศรษฐกิจอยางใด ๆ ไดตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม กลาวคือ การรับรองและคุมครองสิทธิใน
ทรัพยสินและการสืบมรดกของเอกชน (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  บุคคลยอมมสีิทธิในทรัพยสินและการสืบมรดก 
ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสทิธิเชนวาน้ี ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญตั ิ
ฯลฯ   ฯลฯ 
๑๔ มาตรา ๔๐  บุคคลยอมมเีสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือ
รักษาความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด  
การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบ
                    
                     การประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน 
                                                          
๘ 
 
ของรัฐธรรมนูญฯ นั่นเอง ซึ่งแมวารัฐธรรมนูญจะไดเปดชองใหสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ท้ังสองประการนี้ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  แตท้ังนี้ 
ในกรณีของการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา ๔๐ จะมีเง่ือนไขในการตรากฎหมายท่ีเขมขนเพ่ิมขึ้น 
ในรายละเอียดวาจะตองเปนกฎหมายท่ีตราขึ้นจํากัดเสรีภาพเพื่อตอบสนองตอประโยชนสาธารณะ
ดานความมั่นคงห
                    
                     รือเศรษฐกิจของประเทศ การแขงขันอยางเปนธรรม การปองกันหรือขจัดการ
ผูกขาด การคุมครองผูบริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเทาท่ีจําเปน หรือเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะอยางอื่น เชน กรณีขาดแคลนการริเร่ิมหรือการประกอบกิจการของภาคเอกชน 
ดวยเหตุนี้ การดําเนินการใหหนวยงานทางปกครองเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
เพื่อประโยชนสาธารณะประการตาง ๆ จึงจําเปนจะตองอาศัยฐานแหงอํานาจตามกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติ ท่ีอนุญาตใหหนวยงานทางปกครองเขาประกอบกิจการท่ีระบุไว 
อยางชัดแจงเปนเบ้ือง
                    
                     ตน   
(๒) หลักการที่รัฐจะตองทําใหกลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 
(Competitive Market) ซึ่งไดรับการบัญญัติไวในมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ 15
๑๕ฯ 
เปนหลักการท่ีเรียกรองใหรัฐตองดูแลบริหารจัดการใหกลไกของตลาดดําเนินไปตามปกติ กลาวคือ  
โดยหลักแลว รัฐสมควรมีบทบาทในฐานะตัวกลางหรือกรรมการผูควบคุมกฎ ท่ีจะตองคอย
สอดสองดูแลใหอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) เปนตัวกําหนดกลไกการผลิตและการ
แลกเปล่ียนสินคาและบริการท่ีผลิตไดอยางเปนปกติ โดยไมมีเอกชนรายใดรายหนึ่งท่ีม
                    
                     ีอํานาจ
ผูกขาดทางเศรษฐกิจ สามารถครอบงําเหนือตลาดจนถึงระดับท่ีสามารถกําหนดราคาของสินคา
หรือบริการในตลาดใหขึ้นลงไดตามความตองการของตนโดยเอาเปรียบผูประกอบการรายอ่ืนและ
ผูบริโภค ดวยวิธีการตาง ๆ เชน การกักตุนสินคาเพ่ือใหเกิดความขาดแคลนแลวกําหนดราคาขาย 
โดยเอารัดเอาเปรียบ หรือจําหนายสินคาและบริการผิดราคาในลักษณะของการทุมตลาดเปนการ
ชั่วคราวเพ่ือตัดคูแขงท่ีขาดความสามารถในการแขงขันในลักษณะเดียวกันออกไปจากตลาดอยาง
ถาวร เพ่ือท่ีจะสามารถกําหนดราคาไดตามความประสงคเพราะปราศจากคูแขง
                    
                     ขันในตลาด 
ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ รัฐจะตองใชเคร่ืองมือในทางกฎหมาย เชน กฎหมายวาดวยการแขงขัน
ทางการคา กฎหมายวาดวยการกําหนดราคาสินคาและบริการ กฎหมายวาดวยการคุมครอง
การตรากฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการประกอบอาชีพตามวรรคสอง ตองไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติหรือ 
กาวกายการจัดการศึกษาของสถาบันการศึกษา 
๑๕ มาตรา ๗๕  รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ
ไปพรอมกันอยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองไดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพ
                    
                     ียง ขจัดการผูกขาด
ทางเศรษฐกิจท่ีไมเปนธรรม และพัฒนาความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๙ 
 
ผูบริโภค และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท 
บุคลากรของรัฐ ตลอดจนงบประมาณท่ีไดจากภาษีอากรในการปฏิบัติหนาท่ีบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมาย  ดวยเหตุนี้ หากรัฐประสงคท่ีจะเขามามีสวนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ในตลาดดวยก็จะตองเปนไปในรูปแบบของการถายโอนภารกิจใหแกหนวยงานทา
                    
                     งปกครองท่ีเปน
นิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐและมีวัตถุประสงคเฉพาะในการประกอบกิจการประเภทนั้น ๆ คือ 
องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจเปนผูจัดทํา มิใชการมอบหมายภารกิจใหสวนราชการ
ท่ีเปนองคาพยพของรัฐเอง เพราะสวนราชการนั้นมีท้ังอํานาจในการออกกฎเพื่อกําหนดกฎเกณฑ 
อํานาจในการบังคับการตามกฎหมายและกฎท่ีเกี่ยวของ ท้ังยังสามารถระดมทุนจากงบประมาณ
แผนดินไดอยางไมจํากัด ตลอดจนมีอภิสิทธิและมีกลไกการดําเนินงานตาง ๆ ท่ีเปนพิเศษ
นอกเหนือไปจากท่ีเอกชนมีอยู ซึ่งหากยินยอมใหเขารวมในการแขงขันใ
                    
                     นตลาดแลวก็จะทําใหไดรับ
ประโยชนเพิ่มมากขึ้นโดยไมเปนธรรม เทา ๆ กับท่ีผูประกอบกิจการภาคเอกชนจะเสียประโยชนไป
จากการแขงขันท่ีไมเปนธรรมนั้น เปนเหตุใหกระทบตอระบบการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม 
อยูเองโดยสภาพ  
(๓) หลักการหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ซึ่งไดรับการบัญญัติไวใน
มาตรา ๗๕ วรรคสอง 16
๑๖ ของรัฐธรรมนูญฯ เปนหลักการท่ีสืบเนื่องมาจากหลักการท่ีรัฐจะตองทํา
กลไกของตลาดมีการแขงขันโดยเสรีและเปนธรรม โดยนอกจากท่ีตัวรัฐและองคาพยพของรัฐ
จะตองไมเขามาประกอบกิจการแขงขั
                    
                     นกับเอกชนดวยตนเองแลว แมในกรณีท่ีรัฐไดถายโอนอํานาจ
ใหแกองคการของรัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ตามความจําเปนเพ่ือประโยชน
สาธารณะ โดยมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคการดังกลาวอยาง 
ชัดแจงแลว การดําเนินกิจการแขงขันกับเอกชนขององคการของรัฐดังกลาวก็จะตองดําเนินการโดย
ปราศจากความไดเปรียบในเชิงโครงสราง วิธีการบริหารจัดการ หรือสิทธิพิเศษในการกําหนดราคา
ใหต่ํากวาราคาตลาดโดยไมตองคํานึงถึงผลประกอบการ อีกท้ังจะตองตกอยูภายใตกติกา 
และเง่ือนไขท่ีจะ
                    
                     ตองถูกกํากับดูแลตามกฎหมายโดยรัฐเชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการ
ภาคเอกชนทุกประการอยางเสมอภาค  
  
๑๖ มาตรา ๗๕           ฯลฯ         ฯลฯ 
รัฐตองไมประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือประโยชนในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชนสวนรวม การจัดใหมีสาธารณูปโภคหรือการจดัทําบรกิารสาธารณะ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๑๐ 
 
๓. ขอพิจารณาตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ17
๑๗  
การท่ีรัฐจะตัดสินใจเขาแทรกแซงก
                    
                     ารประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยการถายโอน
อํานาจใหหนวยงานทางปกครองในรูปแบบองคการของรัฐเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
ในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายลวนแตเปดชองใหท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐวิสาหกิจ
สามารถจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทหนึ่ง ๆ ได ปญหาท่ีวาสําหรับในบริการ
สาธารณะดานเศรษฐกิจท่ีจะจัดทําในแตละพ้ืนท่ี รัฐสมควรใชดุลพินิจเลือกถายโอนอํานาจให
องคการของรัฐรูปแบบใดเปนผูรับผิดชอบภารกิจ  นั้น เพื่อใหการใชดุลพินิจตัดสินใจเปนไป
โดยรอบคอบรอบดานและมีประสิทธิ
                    
                     ภาพสูงสุด สมควรตองนําขอพิจารณาจากทฤษฎ ี
ดานเศรษฐกิจการเมือง (Political Economy) ในท่ีนี้คือ ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซึ่งเปนทฤษฎี 
วาดวยการนําเอาหลักการบริหารจัดการในเชิงเศรษฐศาสตร ท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานเร่ืองพฤติกรรม 
ความตองการของตลาด และความพึงพอใจของผูบริโภค ใหไดรับประโยชนสูงสุดในสินคา 
และบริการมากท่ีสุด โดยใชทรัพยากรซึ่งมีอยูจํากัดของผูประกอบกิจการในกระบวนการบริหาร
จัดการอยางมีประสิทธิภาพ มาปรับใชประกอบการพิจารณา เพื่อพัฒนาและเสริมประสิทธิภาพ 
แกการตัดสินใจของภาครัฐ (ในท
                    
                     ่ีนี้คือการตัดสินใจเกี่ยวกับถายโอนอํานาจจัดทําบริการสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจเหนือพื้นท่ี) เพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชน โดยสรุปเปนขอพิจารณา
ไดดังตอไปนี้  
(๑) พิจารณาจากความพรอมของการจัดใหมีการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ 
(Policy Analysis) โดยจะตองศึกษารายละเอียดของนโยบายสาธารณะ (Substantive Areas) 
วิเคราะหถึงผลลัพทจากการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ ตลอดจนแผนและแนวทางการบริหาร
งบประมาณ (Planning Programming Budgeting System: PPBS) ซึ่งจะเนนไปท่ีการวิเคราะห
เชิงตัวเลขหรือการวิเคราะห
                    
                     ในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนสําหรับเปนขอมูลสนับสนุนการเลือกนโยบาย
สาธารณะท่ีดีกวาบนพ้ืนฐานของเหตุผล (Rational Choice) จากชุดของความเปนไปไดอันเปน
ทางเลือกท้ังหมดท่ีมีอยู ภายใตขอจํากัดท่ีหลากหลายตามประเภทและขีดความสามารถในการ
จัดหาสินคาและบริการ ท้ังในทางเหตุผลหรือตรรกะ ลักษณะทางกายภาพ และทางเศรษฐกิจ 
พรอมท้ังชุดของขอมูลแสดงความเหมือนหรือแตกตางในเชิงคาดการณซึ่งผลลัพธของทางเลือก 
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 
 
ในแตละแนวทาง (Predictive Scenario)  ท้ังนี้ เพื่อใหท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจสามารถประเมิน 
ความเปนไปไดท่ีจะสามารถบรรลุเปาหมายท่ีตองการจากแนวทางท้ังหมดท่ีมีอยู เรียงตามลําดับ
จากมากไปหานอย มีการตัดสินใจกําหนดภารกิจแกหนวยงานของรัฐตางหนวยงานใหเกิดการ
ทํางานท่ีสงเสริมกัน (Redundancy) ในสวนท่ียังขาดตกบกพรองหรือมีขอจํากัดอยู และลดปญหา 
การจัดทําบริการสาธารณะท่ีซ้ํ าซอน (Duplication) ระหวางหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ี 
และอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองเด
                    
                     ียวกัน 
(๒) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการลดบทบาทของรัฐและเพ่ิมบทบาท 
ของภาคเอกชนและภาคประชาชน (State Disengagement; Promoting Democratic 
Accountability) กลาวคือ ในขณะท่ีบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจนั้นยังถือเปนบริการสาธาระ 
จึงสามารถจัดจัดทําโดยองคการของรัฐได แตเมื่อมีลักษณะของการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ดวยจึงจะตองมุงเนนใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจ ตลอดจนมีมาตรการเสริมศักภาพ 
จากองคกรภายนอกภาครัฐ เชน มีกระบวนการท่ีเปดโอกาสใหตัวแทนภาคเอกชนซึ่งเปนผูมีความรู
ความเชี่ยว
                    
                     ชาญในการบริหารจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เขาใจหลักการเร่ืองอุปสงค อุปทาน 
และหลักการตลาด (อันประกอบดวยหลักการพ้ืนฐาน 4 P ไดแก Product (ตัวผลิตภัณฑซึ่งอาจ
เปนสินคาหรือบริการ) Price (ราคาสินคาหรือบริการ) Place (ชองทางการจัดจําหนาย) และ 
Promotion (บริการสงเสริมการขาย)) ตลอดจนเปดโอกาสใหตัวแทนภาคประชาชนซึ่งเปน 
ผูมีสวนไดเสียโดยตรง (Primary Stakeholders) จากการดําเนินงานของภาครัฐท่ีมีผลตอคุณภาพ
ชีวิตของตน ในฐานะผูใชสินคาและบริการ ไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจหรือแสดง 
ควา
                    
                     มคิดเห็นเกี่ยวกับสินคาและบริการนั้น  ท้ังนี้  เ พ่ือสะทอนมุมมองและประสบการณ 
ท่ีหลากหลาย รวมไปถึงเปนการตรวจสอบถวงดุลในทางเนื้อหาดานคุณภาพและราคาของสินคา
และบริการ อันจะยังผลใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด  
(๓) พิจารณาจากความพรอมในการจัดใหมีการปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เกี่ยวของ 
และมีหลักประกันความโปรงใสตรวจสอบได (Legal Compliance and Transparency) 
โดยท่ีองคการของรัฐจะเขาจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ จึงจะตองเคารพตอกฎเกณฑ 
อันเปนมาตรฐาน และแนวปฏิบัติต
                    
                     าง ๆ ในการประกอบกิจการเปนการเฉพาะ เชน กฎเกณฑดาน
คุณภาพ ราคา ความปลอดภัย หรือส่ิงแวดลอม เชนเดียวกันกับผูประกอบกิจการภาคเอกชน  ท้ังนี้ 
เพ่ือลดความเส่ียงเสียหายอันเกิดจากการประกอบกิจการโดยไมตองดวยกฎเกณฑประการตาง ๆ 
และเนื่องจากสถานะความเปนหนวยงานของรัฐ จึงมีภาระหนาท่ีเพ่ิมเติมท่ีจะตองเคารพตอ
กฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และกฎทุกประการท่ีผูกพันใหหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติ 
ตามหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (The Rule of Laws) เชน กฎหมายท่ีใหอํานาจ
๑๒ 
 
จัดทําบร
                    
                     ิการสาธารณะประเภทดังกลาว หลักในการประกอบกิจการอยางเสรีและเปนธรรมตาม
รัฐธรรมนูญ ตลอดจนกฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาซึ่งรัฐกํากับดูแลองคการของรัฐอยูดวย 
จึงยอมจะยังผลใหกรณีท่ีองคการของรัฐเขาไปจัดทําบริการสาธารณะประเภทใดแลว แมจะทําโดย
มีอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งดวยเหตุผลความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน การขาดแคลน
บริการสาธารณะเพราะยังไมมีเอกชนท่ีริเร่ิมใหบริการในพ้ืนท่ีก็ตาม การเขาไปจัดทําบริการ
สาธารณะดังกลาวก็จะตองไมสงผลเปนการผูกขาดหรือกอมาตรการปดกั้นการเขารวมแข
                    
                     งขัน 
ในตลาดของเอกชนท่ีสนใจเขาประกอบกิจการประเภทเดียวกันในภายหลัง เวนแตตองดวย
ขอยกเวนตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะใหดําเนินการในลักษณะท่ีเปน
การผูกขาดไดอีกชั้นหนึ่ง 18
๑๘  ท้ังนี้ เพื่อประกันความเปนไปไดของการแขงขันในตลาด และเพ่ิม
ทางเลือกท่ีมากขึ้นในการเขาถึงสินคาและบริการใหแกประชาชน อันจะสงผลตอคุณภาพและราคา
ของสินคาและบริการในทางออม  ย่ิงกวานั้น องคการของรัฐผูจัดทําบริการสาธารณะตองพรอม
ดําเนินการเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธาร
                    
                     ณะดังกลาว และพรอมรับการ
ตรวจสอบถวงดุลในทางรูปแบบในเร่ืองการปฏิบัติตามกฎเกณฑตาง ๆ ท้ังท่ีเปนกระบวนการ
ภายในฝายบริหาร อาทิ การกํากับดูแลในทางปกครองโดยรัฐมนตรีเจาสังกัด การกํากับดูแลการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยองคกรกํากับดูแลตามกฎหมายเฉพาะ และกระบวนการ
ภายนอกฝายบริหาร เชน การตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการใชจายเงิน
งบประมาณโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรตุลาการ ตลอดจนการตรวจสอบจาก 
ภาคประชาชนผานการรองเรียนหรือการเลือกตั้ง เปนตน19
๑๙  
๑๘ บุญศรี  มีวงศอุโฆษ,
                    
                      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 
 
 
 
 
แผนภูมิแสดงตัวอยางความสัมพันธเพ่ือการบริหารสมดุล ระหวางปจจัยดานความสามารถ
ในการผลิตหรือใหบริการ (Quantity) การมีสวนรวมของเอกชนหรือประชาชนผูใชบริการ (Democratic 
Accountability) สภาพของการแขงขันอยางเสรีใน
                    
                     ตลาด (Competitive) กับราคาสินคาหรือบริการ 
(Price) ซ่ึงรัฐสามารถเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยใชมาตรการทางกฎหมายท่ี
เกี่ยวของเปนเครื่องมือในการรักษาสมดุลได ขอมูลจาก Dino Falaschetti, Democratic Governance 
and Economic Performance: How Accountability Can Go Too Far in Politics, Law, and 
Business, (Springer, 2008) p. 118 
 
  
๑๔ 
 
๔. ตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในตางประเทศ20
๒๐  
ในหัวขอนี้  ผู เขียนขอนําเสนอผลการตรวจสอบ
                    
                     ประเภทของการจัดทําบริการ
สาธารณะทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ โดยเลือกนําเสนอตัวอยาง
จากประเทศซึ่งมีสถานะเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) ทํานองเดียวกันกับประเทศไทย ไดแก 
ประเทศฝร่ังเศสและประเทศญี่ปุน เพื่อประกอบการพิจารณาพอสังเขป ดังตอไปนี้  
(๑) ประเทศฝร่ังเศส กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท
ท่ัวไป มีการแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสามระดับ คือ (๑) องคการ
บริหารสวนภาค (Region) ซึ่งเปนการรวมกลุมขององคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมีเข
                    
                     ตพ้ืนท่ี
ติดตอกัน ๓ ถึง ๔ แหงเขาไวดวยกัน ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือใหจัดทําภารกิจดานการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูภายในเขตของตน และภารกิจดานการ
วางแผนและใหการสนับสนุนในดานตาง ๆ แกเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด ปจจุบันมี
อยูจํานวน ๑๘ แหง (๒) องคการบริหารสวนจังหวัด (Department) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ
จัดทําภารกิจท่ีมีขนาดใหญและเกินขอบเขตความสามารถท่ีเทศบาลจะจัดการได โดยมีสถานะ 
เปนท้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและราชการสวนภูมิภาคอยูด
                    
                     วยในตัวในชวงแรก เพราะมี
เจาหนาท่ีจากสวนกลางของรัฐมาปฏิบัติหนาท่ีตามหลักการแบงอํานาจ กอนจะไดรับการถายโอน
อํานาจเพ่ิมเติมในภายหลัง ปจจุบันมีอยูจํานวน ๑๐๑ แหง และ (๓) เทศบาล (Commune)  
มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับพ้ืนฐานท่ีสุด ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจ 
ท่ีเกี่ยวกับความจําเปนขั้นพ้ืนฐานในชีวิตประจําวัน และการพิทักษผลประโยชนของชุมชน 
เปนสําคัญ ปจจุบันมีอยูจํานวน ๓๕,๐๕๖ แหง  ท้ังนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 
มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธ
                    
                     ารณะทางเศรษฐกิจดังตอไปนี้  
(๑.๑) องคการบริหารสวนภาค มีหนาท่ีและอํานาจเกี่ยวกับการสงเสริม 
ภาคธุรกิจและการจางงานในระดับทองถิ่น ชวยเหลือและจัดสรรเงินอุดหนุนทางตรง เชน  
การใหกูยืมเงิน การออกเงินลวงหนา การปรับปรุงอัตราดอกเบ้ีย และการชวยเหลือและจัดสรรเงิน
อุดหนุนทางออม เชน การใหเชาอสังหาริมทรัพยในราคายอมเยาเพื่อการอุตสาหกรรม การเขาเปน
๒๐ สรุปสาระสําคัญโดยปรับใชถอยคําใหสอดรับกับการจัดองคการของประเทศไทย จาก ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย,  
การปกครองทองถ่ิน: มุมมองจากประเทศฝรั่ง
                    
                     เศส ญี่ปุน สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และไทย (สํานักงานสัญญาธรรมศักดิ์
เพ่ือประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๓); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ินฝรั่งเศส ๒๐๑๘ 
(อมรินทร, ๒๕๖๑); นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, ทิศทางการปกครองทองถ่ินของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ 
(วิญูชน, ๒๕๔๖) 
                                                          
๑๕ 
 
ผูคํ้าประกันการกูยืมเงินแกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีคลองและทาเรือ 
ขนาดเล็ก รวมท้ังระบบการเดินเรือภายในเขตคลองแ
                    
                     ละทาเรือดังกลาว การจัดทําแผนการขนสง
และจัดใหมีการกําหนดโครงสรางและเครือขายของการขนสงทางรางท่ีเปนประโยชนไวใน
แผนพัฒนาวาดวยการขนสง ตลอดจนใหการสนับสนุนทางการเงินในเขตกอสรางตาง ๆ  
ท่ีเกี่ยวของ เชน รางหรือสถานีเพ่ือจัดใหมีระบบขนสงทางรางในเขตของตน  ท้ังนี้ โดยจะตอง
ปรึกษาหารือกับองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีเกี่ยวของ และทําสัญญากับรัฐวิสาหกิจ คือ การรถไฟ
แหงประเทศฝร่ังเศสดวย  
(๑.๒) องคการบริหารสวนจังหวัด มีหนาท่ีและอํานาจท้ังในการใหความ
ชวยเหลือทางดานการเงินโดยตรง
                    
                     แกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา และการสนับสนุนงานของ
องคการบริหารสวนภาคในการชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม  
การใหความชวยเหลือดานการลงทุนในสถานศึกษาเอกชนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  
การกําหนดแผนและเสนทางทองเท่ียวทางเทา ตลอดจนดูแลรักษาสถานท่ีทองเท่ียวทางธรรมชาติ
ตาง ๆ การจัดใหมีและดําเนินกิจการขนสงทางบกนอกเขตเมือง เขน รถประจําทาง การจัดใหมี
และดําเนินกิจการรถรับสงนักเรียน  ท้ังนี้ โดยจะตองไดรับความเห็นชอบจากเทศบาลท่ีเกี่ยวของ 
การจัดใหมีสนามบินพลเรือน ตลอดจ
                    
                     นการบริหารจัดการทาเรือท้ังเพ่ีอการพาณิชยและในกิจการ
ประมง  
(๑.๓) เทศบาล มีหนาท่ีและอํานาจในการใหความชวยเหลือทางดานการเงิน
โดยตรงแกธุรกิจในทองถิ่นท่ีประสบปญหา ชวยเหลือสนับสนุนเงินอุดหนุนท้ังทางตรงและทางออม
แกผูประกอบกิจการภาคเอกชนตาง ๆ การจัดใหมีนํ้าประปา การดูแลและรับผิดชอบทาเรือ
พาณิชยและทาเรือในกิจการประมง และอาจดําเนินการผานความรวมมือระหวางเทศบาลในการ
พัฒนาพื้นท่ีใดพื้นท่ีหนึ่งรวมกัน  
(๒) ประเทศญี่ปุน กลาวเฉพาะในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท
ท่ัวไป มี
                    
                     การแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนสองระดับ คือ (๑) องคการ
บริหารสวนจังหวัด (Prefecture) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจท่ีมีความยุงยากซับซอน 
ตองอาศัยทรัพยากรในการดําเนินการมาก ซึ่งเทศบาลไมมีขีดความสามารถท่ีจะดําเนินการได หรือ
เปนภารกิจท่ีมีขอบเขตความรับผิดชอบกวางขวางเชื่อมตอระหวางเขตของเทศบาล ปจจุบันมีอยู
จํานวน ๔๗ แหง และ (๒) เทศบาล (Commune) ไดรับการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือจัดทําภารกิจพ้ืนฐาน
ท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับวิถีซีวิตความเปนอยูของประชาชน ปจจุบั
                    
                     นมีอยูจํานวน ๑,๗๑๘ แหง 
โดยมีการแบงรูปแบบยอยตามระดับความเจริญและความหนาแนนของประชากรออกเปน 
เทศบาลนคร (City) เทศบาลเมือง (Town) และเทศบาลหมูบาน (Village)   ท้ังนี้ องคการบริหาร
๑๖ 
 
สวนจังหวัดและเทศบาลมีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจทํานองเดียวกัน 
ไดแก การใหกู จัดหาแหลงเงินกูใหแกภาคธุรกิจและอุตสาหกรรมในทองท่ี การพัฒนาท่ีดิน 
เปนศูนยกลางทางการคาหรืออุตสาหกรรม เพ่ือสงเสริมภาคธุรกิจในทองท่ีท่ีรับผิดชอบ จัดใหมี
และบริหารระบบขนสงมวลชนท้ังรถประจําทาง
                    
                      หรือรถไฟใตดินในบางเมืองท่ีมีขนาดใหญและมี
ประชากรอาศัยอยูเปนจํานวนมาก ตลอดจนการจัดหาแหลงท่ีพักอาศัยท่ีมีราคาเหมาะสมใหกับ
ประชาชนภายในทองถิ่น 
๕. หลักเกณฑจากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ผานมา เกี่ยวกับหนาที่
และอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
สําหรับสภาพปญหาเกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ
ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในทางปฏิบัตขิองประเทศไทย นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีขอ
วินิจฉัยตอบขอหารือซึ่งเปนการวางแนวทางการใชก
                    
                     ารตีความกฎหมายเอาไว ดังตอไปนี้ 
(๑) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เ ร่ือง  ปญหาการตีความ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๕/
๒๕๓๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี ๓) วินิจฉัยโดยสรุปวา 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๙ (๕) แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ วางระเบียบแทนการตราเปนขอบัญญัติในเร่ืองการปรับปรุง
แหลงชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย โดยการใชเงินงบประมาณของ กทม. จัดซื้อ
ที่ดิ
                    
                     นเพ่ือนําไปจําหนายในราคาทุนและใหประชาชนผอนชําระตามระยะเวลาท่ีกําหนดได 
เนื่องจากการดําเนินการดังกลาวมีลักษณะเปนการซื้อมาเพ่ือขายไปซึ่งอสังหาริมทรัพยอันเปน
การดําเนินการพาณิชยของ กทม. ตามมาตรา ๘๙ (๒๖) ซึ่งจะตองตราเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) และการใชเงินงบประมาณของ กทม. ไปจัดซื้อท่ีดิน  
การโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของ กทม. เปนเร่ืองของการเงิน การทรัพยสิน และการจัดหา
ผลประโยชนจากทรัพยสินของ กทม. ท่ียังไมมีขอบัญญัติใดใหอํานาจ กทม. ดําเนินการดังกลาวได 
จึงจํา
                    
                     เปนตองตราขอบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๔) ดวย 
(๒ )  บั นทึ กสํ านั ก งานคณะกรรมการกฤษฎี ก า  เ ร่ื อ ง  อ งค ก ารบ ริหาร 
สวนตําบลรับจางกรมปาไมปลูกปาและบํารุงปา (เร่ืองเสร็จที่ ๔๙๗/๒๕๔๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร างกฎหมาย คณะท่ี ๕) วินิจฉัย 
โดยสรุปวา อบต. มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาท่ีในการพัฒนา
ตําบลท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม โดยเฉพาะในมาตรา ๖๗ (๗) แหง พ.ร.บ.  
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ ไดบัญญัติให อบต. มีหนาท่ีตองทําในการบํารุ
                    
                     งรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเขต อบต. ซึ่งการปลูกปาจะเปนผลใหบรรลุวัตถุประสงค 
๑๗ 
 
ตามมาตรา ๖๗ (๗) ดังกลาว  แตเมื่อกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของ อบต. ท่ีตองทําแลว 
ยอมไมอยูในวิสัยท่ี อบต. จะเขาเปนคู สัญญากับกรมปาไม เ พ่ือรับจางทําการปลูกปาได   
เพราะนอกจากจะมีลักษณะเปนการขัดกันแหงผลประโยชนแลว จะเทากับวา อบต. หลีกเล่ียงการ
กระทําตามอํานาจหนาท่ี และดําเนินการหาผลประโยชนจากหนาท่ีท่ีจะตองกระทําตามกฎหมาย 
แตกรมปาไมและ อบต. ยอมรวมกันหาพ้ืนท่ีและให
                    
                     ความเห็นชอบการจางบุคคลหรือกลุมสหกรณ
ปลูกปา แลวให อบต. มีหนาท่ีกํากับดูแลการทํางานใหเปนไปตามสัญญาจางได เพราะมีลักษณะ
เปนการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรา ๖๗ (๙) ของ อบต. โดยการสนับสนุนของกรมปาไม 
(๓) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ของเทศบาล (เร่ืองเสร็จที่ ๕๒๔/๒๕๔๔)  
คณะกรรมการกฤษฎีกา วินิจฉัยโดยสรุปวา เทศบาลจะประกอบกิจการเคเบิลทีวี
ไดหรือไม ตองพิจารณาจากบทบัญญัติอันเปนอํานาจของเทศบาล ซึ่งอาจเปน พ.ร.บ. เทศบาลฯ 
หรือกฎหมายอื่นใด ท่ีบัญญัติใหเ
                    
                     ปนหนาท่ีของเทศบาลท่ีจะกระทําได ในสวนบทบัญญัติใน พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ นั้น แมจะมิไดบัญญัติไวโดยตรงวาเทศบาลกระทํากิจการเคเบิลทีวีได แตเม่ือพิจารณา
จากมาตรา ๑๖ แหง พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นฯ ท่ีบัญญัติวา เทศบาลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองได  และใหมีการจัดการสาธารณูปโภค 
เปนอํานาจหนาท่ีประการหนึ่ง  ฉะนั้น หากพิจารณาไดวาการจัดทํากิจการเคเบิลทีวีไดกระทําไป
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ
                    
                     เปนการใหบริการตอบสนองความตองการของประชาชนโดยมิใชเปน
การทําเพ่ือการคาแลว ก็ชอบที่จะกระทําได เม่ือเทศบาลตําบลแมสอดดําเนินกิจการเคเบิลทีวี
เนื่องจากเขตพื้นท่ีเทศบาลไมสามารถรับคล่ืนสัญญาณวิทยุโทรทัศนได และการดําเนินการดังกลาว
มิไดมีการเรียกเก็บเงินคาสมาชิกหรือคาบริการใด ๆ นอกจากคาใชจายสําหรับการเชื่อมตอ
สายสัญญาณจากเทศบาลและคาซอมแซมบํารุงรักษาเล็กนอย โดยมิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือธุรกิจ
การคา และโดยท่ีปจจุบันการรับรูขอมูลขาวสารและวิทยาการจากวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทร
                    
                     ทัศนเปนความจําเปนสําคัญสําหรับชีวิตประจําวันของประชาชน การดําเนินการเพ่ือให
ประชาชนสามารถรับคล่ืนสัญญาณดังกลาวไดจึงถือไดวาเปนกิจการสาธารณูปโภคอยางหนึ่ง 
และเปนความจําเปนเพ่ือประโยชนในการอํานวยความสะดวกหรือตอบสนองความตองการ
ของประชาชนซึ่งอยูในพ้ืนที่อับ ไมสามารถรับคลื่นสัญญาณตามปกติได เทศบาลตําบลแมสอด
จึงดําเนินกิจการเคเบิลทีวีได และเมื่อไมไดทาํเปนธุรกิจการคา จึงไมอาจถือไดวามีลักษณะเปน
การแขงขันกับเอกชน และถึงแมมีลักษณะแขงขันกับเอกชนก็อยูในขายไดรับยกเวนตามมา
                    
                     ตรา 
๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ  อนึ่ง การดําเนินกิจการเคเบิลทีวีนี้ หากจะตองดําเนินการขออนุญาตตาม
กฎหมายใดที่เกี่ยวของแลว เทศบาลก็มีหนาที่ตองดําเนินการตามกฎหมายนั้นดวย  
  
๑๘ 
 
(๔) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.  ๒๕๔๐  
(การจัดซื้อรถเทรลเลอรขององคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตร) (เร่ืองเสร็จที่ ๓๒๑/๒๕๔๙) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา จากสภาพปญหาระหวาง
เกษตรกรกับผูรับจางเก
                    
                     ี่ยวขาวดวยเคร่ืองจักร อันเปนเหตุใหผูรับจางเกี่ยวขาวท้ังหมดเปล่ียนไป
รับจางเกี่ยวขาวในจังหวัดอ่ืน ผูวาราชการจังหวัดพิจิตรจึงประสงคจะชวยเหลือเกษตรกรโดยให 
อบต. ซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการ และให อบจ. ซื้อรถเทรลเลอรไวใหบริการแก อบต. ดวย  อยางไร 
ก็ดี ปจจุบันผูรับจางเกี่ยวขาวไดกลับมารับจางเกี่ยวขาวตามเดิมแลว  ดังนั้น การที่ อบต.  
จะจัดซื้อรถเกี่ยวขาวไวบริการเกษตรกรในเขต อบต. มีลักษณะเปนการซื้อเคร่ืองจักร 
เพ่ือออกไปรับจางเกษตรกรเกี่ยวขาวแทนที่เอกชนซึ่งประกอบกิจกา
                    
                     รอยู การกระทําดังกลาว 
ไมอาจถือไดวาเปนการบํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎรตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา ๖๘ (๗) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ เมื่อกิจการท่ี อบต.  
จะกระทํา ไมอยูในอํานาจหนาท่ีของ อบต. หรือเปนกิจการท่ีไมอาจกระทําไดแลว การท่ี อบจ. 
พิจิตร จะจัดซื้อรถเทรลเลอรไวบริการรับขนยายรถเกี่ยวขาวของ อบต. แตละแหงเปนการเฉพาะ 
จึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของ อบจ. ที่จะดําเนินการตามมาตรา ๔๕ (๓) แหง พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัดฯ ในการสนับสนุนสภาตําบลและ
                    
                     ราชการสวนทองถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ทองถิ่น รวมทั้งอาจเปนการประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนอันเปนการขัดกับบทบัญญัติ
มาตรา ๘๗ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย 
(๕) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง แนวทางการปฏิบัติในการ
ดําเนินการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
(เร่ืองเสร็จที่ ๑๕๖/๒๕๕๐)  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา กรณีที่เทศบาลจะ
ดําเนินการในเร่ืองใด ๆ ได ตองอยูในขอบอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายเทานั้น เมื่อ พ.ร.บ. 
เทศบาลฯ มิไดใหอํานาจเท
                    
                     ศบาลตําบลและเทศบาลเมืองในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยไว  
มีแตเทศบาลนครเทานั้นท่ีมาตรา ๕๖ (๕) แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ กําหนดใหมีอํานาจและหนาท่ี 
ในการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม และแมวา พ.ร.บ. กําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ มาตรา ๑๖ (๑๒) จะ
ไดกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาที่ในการปรับปรุงแหลงชุมชน
แออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย ทํานองเดียวกับท่ี พ.ร.บ. เทศบาลฯ บัญญัติไวสําหรับ
เทศบาลนคร แต
                    
                     ก็เปนเพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบอํานาจหนาที่เทานั้น  
มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายจะมีอํานาจในการจัดสรรที่ดิน 
และกอสรางที่อยูอาศัยเพ่ือขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการคาขายได 
  
๑๙ 
 
(๖) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการสมัครเปนผูประกอบการรับจางแปรสภาพหัวมันสําปะหลัง 
ตามโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง ป ๒๕๕๑/๕๒ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๙๘-๑๙๙/๒๕๕๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) ว
                    
                     ินิจฉัยโดยสรุปวาการดําเนินการใด ๆ 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด ประกอบกับการประกอบกิจการพาณิชยตามมาตรา ๕๐ แหง พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ หรือมาตรา ๖๘ (๑๑) แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฯ  
ก็จะตองเปนกรณีที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดวย เมื่อปรากฏวา 
ไมมีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให อบจ. หรือ อบต. มีอํานาจหนาท่ีในการเปนผูประกอบการรับจาง
แปรสภาพมันสําปะหลังหรือรับจํานํามันสําปะหลัง
                    
                       ดังนั้น อบจ. หรือ อบต. จึงไมอาจเปน 
ผูรับจางดําเนินการดังกลาวได 
(๗) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สถานภาพขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติน้ําบาดาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ (เร่ืองเสร็จที่ ๖๓๘/๒๕๕๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๗) วินิจฉัยโดยสรุปวา การท่ีมาตรา ๔  แหง 
พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ บัญญัติวา พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแกองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับ
การจัดหาน้ําเพื่ออุปโภคบริโภค หรือเ
                    
                     พื่อเกษตรกรรมในสวนท่ีเกี่ยวกับการเจาะน้ําบาดาลและการ
ใชน้ําบาดาล โดยมิไดใหคําจํากัดความคําวา “องคการของรัฐ” ไวเปนการเฉพาะ เมื่อพิจารณา
มาตรา ๒๘๑  ของรัฐธรรมนูญฯ ประกอบกับมาตรา ๖๙ และมาตรา ๗๑ แหง พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการแผนดินฯ แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการจัดระเบียบบริหาร
ราชการรูปแบบหนึ่งที่รัฐกระจายอํานาจการบริหารราชการใหแกทองถิ่น เพ่ือใหประชาชน 
ในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปน
องคการของรัฐประเภทหนึ่งท
                    
                     ี่มีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นนั้น ตามที่กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นกําหนด สําหรับหนาท่ีในการจัดหาน้ําเพ่ืออุปโภคบริโภค แมกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน มาตรา ๒๓  และมาตรา ๖๘  แหง พ.ร.บ. สภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบลฯ จะกําหนดใหอํานาจจัดใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภคและ
การเกษตร แตหนาที่ดังกลาวเปนเพียงหนาที่หนึ่งในหลายหนาท่ีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อาจดําเนินกิจการนั้นไ
                    
                     ดเพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชนในเขตขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐท่ีมีหนาท่ีหลักในการจัดหาน้ําเพ่ือ
อุปโภคบริโภคหรือเพ่ือเกษตรกรรม นอกจากนี้ เมื่อตรวจสอบเจตนารมณของการยกราง 
มาตรานี้ ปรากฏวาไมประสงคใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตาม
๒๐ 
 
พระราชบัญญัตินี้  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชองคการของรัฐซึ่งอยูในขายไดรับ
การยกเวนตามมาตรา ๔ แหง พ.ร.บ. น้ําบาดาลฯ 
(๘) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎี
                    
                     กา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ (NGV) 
(เร่ืองเสร็จที่ ๗๔/๒๕๕๓) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา การดําเนินการใดๆ  
ของ อบจ. จะตองอยูภายใตวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ตามที่ พ.ร.บ.องคการบริหาร 
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของบัญญัติไว แมมาตรา ๕๐ จะไดบัญญัติให อบจ. 
สามารถดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยได แตการดําเนินกิจการนั้นตองเปนกรณีที่อยูใน
อํานาจหนาที่ของ อบจ. ตามที่กฎหมาย
                    
                     กําหนดดวย เมื่อปรากฏวาใน พ.ร.บ. องคการบริหาร
สวนจังหวัดฯ และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของไมมีบทบัญญัติใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ 
ในการลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการกาซธรรมชาติ ทั้งไมปรากฏวามีบทบัญญัติ
ใดที่กําหนดให อบจ. มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําสาธารณูปโภคได ตางจากกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน อบจ. จึงไมสามารถลงทนุจัดตั้งและบริหารจัดการสถานีบริการ
กาซธรรมชาติ 
(๙) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัดนนทบุ 
                    
                     รีในการดําเนินโครงการสงเสริมการตลาด การทองเที่ยว 
เชิงเกษตรและสงเสริมกลุมอาชีพ (เร่ืองเสร็จที่ ๑๑๗๗/๒๕๕๘)  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา แมวามาตรา ๔๕ (๘) 
แหง พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัดฯ ประกอบกับ (๑๖) และ (๑๗) แหงกฎกระทรวง 
(พ.ศ. ๒๕๔๑) ออกตามความใน พ.ร.บ. ดังกลาว จะบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของ อบจ.  
ในอันที่จะสงเสริมการทองเที่ยว และสงเสริมและแกไขปญหาการประกอบอาชีพ แตการ
ดําเนินการดังกลาวตองมีลักษณะเปนการสงเสริม มิใชเปนการเขาไปดําเนินกิจการน
                    
                     ั้น ๆ  
เสียเอง เมื่อ อบจ. นนทบุรี ไดดําเนินโครงการโดยจัดกิจกรรมลองเรือไหวพระ ๙ วัดรอบเกาะ
เกร็ด และไดจางเรือใหรับผูโดยสารจากจุดลงทะเบียนลองเรือไปรอบเกาะเกร็ดโดยประชาชน 
ไมตองเสียคาใชจายในการเดินทางดังกลาว ซึ่งมิใชเปนเพียงการอํานวยความสะดวกใหกับ
ประชาชนในการเขาถึงแหลงทองเท่ียว หากแตมีลักษณะเปนการประกอบกิจการนําเท่ียวเสียเอง 
ท้ังท่ีมีผูประกอบการเอกชนใหบริการเรือเพ่ือเขาถึงแหลงทองเท่ียวบริเวณรอบเกาะเกร็ดอยูแลว  
หาก อบจ. จะอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน ก็อาจประสา
                    
                     นงานกับเอกชนท่ีใหบริการเรือ
โดยสารในบริเวณใกลเคียงใหมารับนักทองเท่ียวไปตามจุดหมายท่ีมีการสงเสริม โดยอาจตกลงกับ
ผูใหบริการใหเรียกเก็บคาโดยสารในอัตราท่ีสมเหตุสมผล ก็ยอมกระทําได การดําเนินการของ 
อบจ. นนทบุรีที่จัดหาเรือรับสงประชาชนไปยังจุดทองเที่ยวโดยไมคิดคาใชจายจึงอาจเปนการ
๒๑ 
 
ตัดทางทํามาหาไดของผูประกอบอาชีพดังกลาวอยู และอาจเปนการขัดตอประเพณีการ
ปกครองที่หามมิใหรัฐกระทําการคาขายแขงขันกับเอกชน  
(๑๐) บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เ ร่ือง การเรียกเก็บคาเช
                    
                     า 
ชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสงผูโดยสารของเทศบาลนครลําปาง (เร่ืองเสร็จ
ที่ ๔๒๘/๒๕๖๒) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) วินิจฉัยโดยสรุปวา โดยท่ีกรมการขนสง
ทางบกไดมีการถายโอนภารกิจดานการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสารบางสวนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และขอ ๔ แหงระเบียบกรมการขนสงทางบก วาดวยการบริหารและดําเนิน
กิจการสถานีขนสงผูโดยสารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ กําหนดใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นตองปฏิบัติตาม พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และตองดําเนินการใหเปนไปตามระเบ
                    
                     ียบ 
ประกาศ คําส่ัง ท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการสถานีขนสงผูโดยสาร ไมวาจะออกโดยกรมการขนสง
ทางบกหรือหนวยงานอ่ืน แตปรากฏวา พ.ร.บ. การขนสงทางบกฯ และกฎระเบียบที่เกี่ยวของ
มิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดไวเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการ
จัดเก็บรายไดประเภทใดไดบางสําหรับการดําเนินกิจการสถานีขนสงผูโดยสาร  ดังนั้น หาก
เทศบาลนครลําปางประสงคจะจัดเก็บคาเชาชองจําหนายตั๋วโดยสารภายในอาคารสถานีขนสง
ผูโดยสารจังหวัดลําปางจากผูประกอบการขนสงและใหตกเปนรายไดจากทรัพยสินขอ
                    
                     ง
เทศบาล โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖๖ (๓)  แหง พ.ร.บ. เทศบาลฯ ประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ 
เทศบาลนครลําปางยอมสามารถเรียกเก็บใหเหมาะสมและถูกตองตามที่กฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวของกําหนดได 
จากแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมดสามารถสรุปเปน
หลักเกณฑเบื้องตนได ดังตอไปนี้ 
(๑) ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจประเภทใด ๆ ไว เชน กําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับ
                    
                     กอน (ex-ante 
regulation) วาจะตองไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือมีการแจงกอนการดําเนินการ
ประกอบกิจการ และกฎหมายเฉพาะดังกลาวไมไดกําหนดขอยกเวนใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นท่ีจะไมตองปฏิบัติตามมาตรการท่ีกําหนดไวเปนการเฉพาะ องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นก็จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรการท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดดวย เชน จะตองเปน 
ผูไดรับใบอนุญาต ไดรับการขึ้นทะเบียน หรือไดรับใบรับแจงเปนหลักฐาน จากองคกรฝายปกครอง
ซึ่งเปนผูกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจใหเปนไปตามตามท่ี
                    
                     กฎหมายกําหนดกอนดําเนินการดวย 
เฉกเชนเดียวกันกับท่ีเอกชนผูประสงคท่ีจะประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีกฎหมาย
กําหนดมาตรการกํากับดูแลการประกอบกิจการประเภทดังกลาวนั้นจะตองปฏิบัติ   
๒๒ 
 
(๒) หนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจ (กลาวคือ เปนการใหบริการโดยมีการเรียกเก็บคาตอบแทนในลักษณะของทําการคา
หากําไร) นั้น จะตองสอดรับกับขอหามมิใหรัฐประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน ตามรัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา ๗๕ วรรคสอง ตลอดจนหลักในการกําหนดหนาท่ีและอํานาจข
                    
                     ององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะใหเปนไปตามกฎหมาย ตามท่ีกําหนดไวใน
มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง21
๒๑ ของรัฐธรรมนูญฯ ดวย โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดวาง
แนวทางการพิจารณาตลอดมาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีความสามารถในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจไดหรือไมนั้น จะตองพิจารณาจากหนาท่ีและอํานาจตามท่ีระบุ 
ในพระราชบัญญัติ ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบนั้น ๆ หรือกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ท่ีกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ท่ีบัญญัต
                    
                     ิใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีหนาท่ีและอํานาจเปนการเฉพาะดวย ไมใชการพิจารณาเพียงแตกรอบ 
ในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เทานั้น   
(ซึ่งเปนขอพิจารณาทํานองเดียวกันกับการพิจารณาวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจของ
รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ซึ่งก็จะมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะไดแตเฉพาะในประเภทของกิจการท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐว
                    
                     ิสาหกิจนั้น ๆ  
เปนสําคัญ โดยถือวาเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจเขาแทรกแซงการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจโดยการเขาประกอบกิจการแขงขันกับเอกชนในกรณีท่ีจําเปน ตามขอยกเวนของ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคสอง22
๒๒)  
กลาวอีกนัยหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาไดวางแนวทางการใชการตีความหนาท่ีและ
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ “ตามท่ีกฎหมายบัญญัต”ิ ขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น วาหมายความถึงเฉพาะกรณีท่ีมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นแตละ
                    
                     ประเภท และ/หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับ
ดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเขาเปนผูประกอบ
๒๑ มาตรา ๒๕๐  องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและอํานาจดูแลและจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน รวมท้ังสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา
ใหแกประชาชนในทองถ่ิน  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
                    
                     
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซึ่งตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมี
บทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจายหนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและ
อํานาจดังกลาวของสวนราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
ฯลฯ   ฯลฯ 
๒๒ สุภาวณยี  อมรจิตรสุวรรณ, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ, พิมพครั้งท่ี ๒ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
                    
                     ๒๕๖๓) 
น. ๑๖ 
                                                          
๒๓ 
 
กิจการแขงขันกับเอกชนไดเทานั้น ไมรวมถึงหนาท่ีและอํานาจตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  
ท่ีถือเปนแตเพียงบทบัญญัติในการกําหนดกรอบในการกระจายอํานาจท่ีจะตองมีการแกไข 
ปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของใหสอดรับกันกอนอีกชั้นหนึ่ง (แตท้ังนี้ อาจสามารถนํามาอางอิงไ
                    
                     ดโดยตรง  
หากเปนการดําเนินการโดยมิไดเรียกเก็บคาตอบแทน เชน ตัวอยางในเร่ืองเสร็จท่ี ๕๒๔/๒๕๔๔) 
อนึ่ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวางแนวทางการใชการตีความกรณีท่ีเปน
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอยางเครงครัดประการนี้  จะมีความแตกตางในบางสวน 
จากความเห็นในทางตําราของนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยสวนใหญท่ีมักอธิบายวา
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ  
ถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายซึ่งกําหนดหนาท่ีและอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เพ่ิมเติมจา
                    
                     กกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสามารถอางอิงไดโดยตรง 23
๒๓ ซึ่งก็เปน
แนวความเห็นท่ีสอดคลองกับแนวทางอันเปนสากลในตางประเทศ ท่ีจะใชการอางอิงกฎหมายวา
ดวยการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือเปนฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ไดโดยตรงควบคูไปกับกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไมตองรอการแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน ดังจะเห็นไดจากตัวอยางในหัวขอท่ี ๔  
วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศมีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณ
                    
                     ะทางเศรษฐกิจ
ท่ีคอนขางหลากหลายกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ความไมลงรอย 
ในแนวความเห็นทางกฎหมายขางตนจึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งของแนวทางการใชการตีความ
กฎหมายท่ียังไมตรงกันของหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น ในกรณีท่ีมีบทบัญญัติกําหนดหนาท่ีและอํานาจบางประการไวในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ แตยังไมมีการ
กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแล 
การประกอ
                    
                     บกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เปนเหตุใหตองมีการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เพื่อตีความอยูบอยคร้ัง  
๒๓ โปรดดู คําอธิบายทางตําราของผูทรงคุณวุฒิตาง ๆ ในหัวขอเรื่องอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละรูปแบบ เชน คณะกรรมการกลุมปรับปรุงเอกสารการสอน, เอกสารการสอนชุดวิชาหลักกฎหมายเก่ียวกับการบริหาร
ราชการไทย หนวยท่ี ๑-๗, (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๙); ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ขอควรรูทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, (วิญูชน, ๒๕๖๒); นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองสวนท
                    
                     องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐, (วิญูชน, ๒๕๔๓); โกวิทย  พวงงาม, การปกครองทองถ่ินไทย: หลักการและมิติใหม 
ในอนาคต, พิมพครั้งท่ี ๙ (วิญูชน, ๒๕๕๙); เอกฉัตร  วิทยอภิบาลกุล, คําอธิบายกฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (สํานักพิมพ
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๖๔) 
                                                          
๒๔ 
 
อยางไรก็ดี ปจจุบันอาจกลาวไดวาแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีตีความ
ไปในทางเครงครัดนั้นดูจะมีน้ําหนักท่ีมากกวา สําหรับการถือเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อปร
                    
                     ะโยชนแหง
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทยท้ังระบบ เพราะมีความสอดคลองกับเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
ท่ีวางหลักการไว เ พ่ือแกไขปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากเหตุผลพิเศษของประเทศไทย 
อยางเฉพาะเจาะจง กลาวคือ แมรัฐธรรมนูญฯ จะกําหนดขอบเขตในการจัดทําบริการสาธารณะ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความหมายอยางกวาง ครอบคลุมการจัดทําบริการสาธารณะ
ท่ัวไปเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ไมวาจะเปนบริการสาธารณะ 
ท
                    
                     ่ีมุงเนนการหารายไดหรือไมมุงเนนการหารายไดก็ตาม แตรัฐธรรมนูญฯ ก็ไดเนนยํ้าวาสําหรับ
บริการสาธารณะเร่ืองใดท่ีกําหนดในกฎหมายเปนการเฉพาะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผู จัดทํา กฎหมายดังกลาวนั้นจะตองคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประกอบดวยเปนสําคัญ  ท้ังนี้ เจตนารมณของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฯ ขางตนเกิดจาก
ขอเท็จจริงวาปจจุบันไดมีการกระจายบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผูดําเนินการโดยไมคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหประชาชนในท
                    
                     องถิ่น
ตองไดรับผลกระทบจากการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไมมีคุณภาพ หรือไมเพียงพอตอความ
ตองการของประชาชนในทองถิ่นเอง 2 4
๒๔ ซึ่งเปนการสะทอนถึงสภาพปญหาพ้ืนฐานเฉพาะตัว
เกี่ยวกับฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ท่ีมีประเภท ขนาด รวมถึงสภาพความเปนเมืองท่ีแตกตางกันนั้นจะมีศักยภาพในการหารายได 
ท่ีแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ  ดังนั้น การกําหนดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะในทาง
เศรษฐกิจแตเพียงแนวทางกวาง ๆ ตามกฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจนั้น หากสา
                    
                     มารถ 
ถูกนํามาอางเปนฐานอํานาจโดยตรงโดยไมสอดคลองกับรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สามารถจัดเก็บไดเองจึงยอมกระทบตอสถานะทางการคลังของรัฐท่ีจะตองรับภาระในการจัดสรร
งบประมาณเปนเงินอุดหนุนใหเพียงพอตอรายจายท่ีเกิดขึ้นจากการกําหนดภารกิจท่ีขาดความ
สมดุลกับรายได25
๒๕   
ในการนี้  เมื่อพิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกับความพรอมขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นของประเทศไทยในภาพรวมแลว สําหรับบริการสาธารณทางเศษฐกิจซึ่งมิใชภารกิจ
ลําดับแรกในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูแลวเปนการเบ้ือ
                    
                     งตน หากยังไมมีการบัญญัติ
๒๔คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ, ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ๒๕๖๒) น. ๔๔๗-๔๔๘ 
๒๕ สกนธ  วรัญูวัฒนา, การกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน: แนวคิดและการปฏิบัติ
กรณีศึกษาประเทศไทย, (สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๖) น. ๑๑๐-๑๑๓ 
                                                          
๒๕ 
 
หนาท่ีและอํานาจเอาไวอยางชัดแจงไวท้ังในกฎหมายจัดตั้งองคกร
                    
                     ปกครองสวนทองถิ่นนั้น 
และกฎหมายเฉพาะท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจเลย จึงยังไมสมควรท่ีจะใชการตีความ 
อยางกวางโดยอางอิงเฉพาะบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นฯ ซึ่งเปนกรอบหนาท่ีและอํานาจในการกระจายอํานาจ
เปนการท่ัว ๆ ไป มาเปนฐานอํานาจโดยตรงในการจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ  
โดยปราศจากการทบทวนความเหมาะสมเกี่ยวกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประกอบการแกไขกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตาง ๆ หรือกฎหมายเฉพา
                    
                     ะ 
ท่ีกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ ใหสอดรับกันเสียกอน  
๖. บทวิเคราะหตัวอยางการปรับใชกฎหมาย จากขอเท็จจริงในเร่ืองเสร็จที่   
๑๕๓๗/๒๕๖๕ 
(๑) ขอเท็จจริงและสภาพปญหา  
กรมการขนสงทางบกมีขอหารือปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับการย่ืนคําขอรับ
ใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมายังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 26
๒๖ สรุปความไดวา โดยท่ีปรากฏขอเท็จจริงวาเสนทางสําหรับการขนสง
ประจําทางดวยรถโดยสารบางเสนทางท่ีคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางกําหนด  
เพ่ือ
                    
                     อํานวยความสะดวกในการเดินทางใหแกประชาชน ไมมีผูประกอบการประสงคจะจัดการ 
เดินรถ เนื่องจากดําเนินการแลวไมไดผลกําไร ไมคุมคากับการลงทุน องคกรปกครองสวนทองถิ่น
บางแหงจึงมีความประสงคท่ีจะพัฒนาระบบการขนสงดวยรถโดยสารสาธารณะภายในเขตพ้ืนท่ี
ของตน และประสงคจะย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถ
โดยสารประจําทางภายในเขตพื้นท่ีของตน  
อยางไรก็ดี การประกอบการขนสงประจําทางประเภทท่ีมีการเรียกเก็บ
คาตอบแทนน้ันเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทท่ีมีกฎหมายกําหนดมาตรการกํา
                    
                     กับดูแล 
ผานระบบอนุญาต ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง 
ประจําทาง ตามมาตรา ๒๓ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดหามมิให
ผูใดประกอบการขนสงประจําทาง เวนแตจะไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน โดยการขออนุญาต
และการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และกฎกระทรวง 
ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแกไข
เพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๖๓ (พ.ศ. ๒๕๖๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง
๒๖ หนังสื
                    
                     อกรมการขนสงทางบก ท่ี คค ๐๔๐๘.๓/๑๓๓๔๒ ลงวันท่ี ๑๖ กันยายน ๒๕๖๕ เรื่อง ขอหารือกรณี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสง ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
                                                          
๒๖ 
 
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดใหผูประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง ตองย่ืนคําขอ 
รับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก แตหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนด 
ในกฎกระทรวงก็ยังคงเปดชองใหแตเพียงบุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลประเภทท่ีมี
วัตถุประสงคหรือหนาท่ี
                    
                     และอํานาจทางกฎหมายเพ่ือการประกอบกิจการในเชิงพาณิชยโดยตรง
เทานั้น ท่ีจะมีคุณสมบัติ สามารถเปนผูมีสิทธิริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตโดยการย่ืนคําขอ 
รับใบอนุญาตพรอมท้ังเอกสารและหลักฐานท่ีเกี่ยวของได กลาวคือ เฉพาะบุคคลธรรมดา  
หางหุนสวนสามัญ หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัท
มหาชนจํากัด (หมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลเอกชน จัดตั้งขึ้นในรูปแบบบริษัท 
ท่ีจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. ๒
                    
                     ๕๓๕) สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 
(หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖) และองคการของรัฐบาล 
ตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ (หมายความถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการเฉพาะ) 27
๒๗ กรณีจึงมีประเด็นปญหาท่ีจะตองพิจาณาวา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  

                    
                     เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนท่ีของตนไดหรือไม อยางไร และหากองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถดําเนินการดังกลาวได จะตองดําเนินการอยางไร เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการดังกลาวได 
(๒) ขอพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขในความเปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ประกอบกิจการขนสงประจําทาง เพ่ือเร่ิมตนการพิจารณาออกใบอนุญาต  
ในทางตํารา 28
๒๘ ระบบการอนุญาต (authorization system) เปนหนึ่งในวิธีการ
กํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐ ในลักษณะท่ีรัฐตรากฎหม
                    
                     ายเพ่ือจํากัด
เสรีภาพในการประกอบกิจการ โดยกําหนดใหผูท่ีประสงคจะประกอบกิจการประเภทท่ีถูกกํากับ
ดูแลจะสามารถประกอบกิจการดังกลาวไดก็ตอเมื่อไดรับการอนุญาตจากองคกรฝายปกครอง 
๒๗ สํานักงาน กพร., หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร, พิมพครั้งท่ี 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); คณะทํางานศึกษาคนควาเก่ียวกับการใชระบบ
อนุญาตในกฎหมาย, รายงานการศึกษา เรื่อง การใชระบบอนุญาตและมาตรการอ่ืนแทนระบบอนุญาตในระบบกฎหมาย
ตางประเทศ, (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๖๐) 
                                                          
๒๗ 
 
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตแลวเสียกอนเทานั้น (ในท่ีนี้คือนา
                    
                     ยทะเบียนตามกฎหมายวาดวยการ
ขนสงทางบก) มิเชนนั้นจะตองมีความรับผิดในทางรูปแบบสําหรับการฝาฝนดําเนินกิจการโดยไมได
รับอนุญาต แมวาในทางปฏิบัติผูฝาฝนประกอบกิจการไปกอนอาจจะยังมิไดกระทําความผิด
ประการใดในทางเนื้อหาเกี่ยวกับขอปฏิบัติในการประกอบกิจการก็ตาม 29
๒๙ การกํากับดูแล 
ในรูปแบบนี้ กฎหมายจะกําหนดหนาท่ีและอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองผูกํากับดูแลในการ
ออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือออกใบอนุญาต (license; permit) ซึ่งการพิจารณาทางปกครอง 
(Administrative Decision-Making) เพ่ือออกใบอนุญา
                    
                     ตจะเร่ิมตนขึ้นไดก็ตอเมื่อ “ปรากฏ
ขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการริเร่ิมการพิจารณาทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนด” กลาวคือ 
“ผูมีคุณสมบัติในการขอรับใบอนุญาต ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตพรอมดวยเอกสารหลักฐานถูกตอง
ครบถวนตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายฉบับนั้น ๆ กําหนด” เสียกอน กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ 
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตไมมีอํานาจดุลพินิจ (discretion power) ท่ีจะริเร่ิมการพิจารณา 
เพ่ือออกใบอนุญาตเอง โดยปราศจากการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตท่ีถูกตองครบถวนตามท่ีกฎหมาย
กําหนดได  
ระบบอนุญาตเปนมา
                    
                     ตรการกํากับดูแลการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ี
เขมขนท่ีสุด เนื่องจากมีลักษณะของการส่ังการเพ่ือใหความยินยอมใหดําเนินกิจกรรมท่ีอาจมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ จึงมักมีการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามในการ
ประกอบกิจการท่ีเขมขน เชน อาจมีการกําหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญ หรือสถานะ 
ทางการเงินท่ีมั่นคง และกฎหมายอาจกําหนดใหผูมีอํานาจพิจารณาอนุญาตมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาความเหมาะสมของการท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาต หรือกําหนดเง่ือนไขประกอบคําส่ัง
ตามความเหมาะสม ซึ่ งในทางปฏิบัติ
                    
                       คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย  
คณะท่ี ๖) ไดเคยมีขอวินิจฉัยเกี่ยวกับการพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสง 
ประจําทาง ยืนยันถึงอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาออกใบอนุญาตไว ในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง คุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีสหกรณเดินรถกําแพงเพชรยื่นคํา
ขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางเสนทางสายที่ ๖๔๒ กําแพงเพชร-ตาก)  
(เร่ืองเสร็จที่ ๓๘๐/๒๕๓๐) โดยสรุปวา การพิจารณาคุณสมบัติของผูยื่นคําขอ
                    
                     รับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางนั้น ยอมตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายวาดวยการขนสง
ทางบกไดบัญญัติไวโดยเฉพาะ วากรณีใดบางที่กฎหมายนี้กําหนดใหเปนคุณสมบัติซึ่งผูที่จะมี
สิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาตไดจะตองมีใหครบถวนเสียกอน  ฉะนั้น หากกรณีใดที่กฎหมายนี้
๒๙ ในกรณีตามขอหารือ คือ การกําหนดความรับผิดอาญาสําหรับการประกอบกิจการโดยไมไดรับใบอนุญาตไว 
ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒๖ ซึ่งบัญญัติวา ผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๓  
วรรคหนึ่ง มาตรา ๒๕ วรรคหน่ึง ม
                    
                     าตรา ๒๖ วรรคหน่ึง มาตรา ๖๕ วรรคหน่ึง หรือมาตรา ๗๔ วรรคหน่ึง ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกินหาป หรือปรับต้ังแตสองหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
                                                          
๒๘ 
 
มิไดบัญญัติไวโดยชัดแจงวาเปนคุณสมบัติในการยื่นคําขอรับใบอนุญาตดวย ยอมไมอาจนํา
กรณีนั้นมากลาวอางวาผูยื่นคําขอรับใบอนุญาตขาดคุณสมบัติได  เมื่อมาตรา ๒๔ แหง
พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ไดบัญญัติคุณสมบัติไวกรณีเดียว คือ ตองมีสัญชาติไทย  
และในกรณีท่ีเปนหางหุน
                    
                     สวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัดจะตองมีการจดทะเบียน 
ตามกฎหมายไทย ฯลฯ  ประกอบกับแมวาในมาตรา ๒๓ จะบัญญัติไวดวยวา ผูใดจะประกอบการ
ขนสงประจําทางไดจะตองไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน โดยหลักเกณฑวิธีการในการ 
ขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามกฎกระทรวงก็ตาม แตกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔  
(พ.ศ.๒๕๒๔)ฯ ขอ ๑ (๕) ก็ไดกําหนดไวแตเพียงวาสหกรณท่ีประสงคจะขออนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางตองย่ืนเอกสารตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของตามรายการท่ีระบุไวเสนอมาพรอมกับคําขอ 
รับใบอนุญาตฯ ดวย โดยมิไดกําหนด
                    
                     รายละเอียดอื่นใดท่ีสหกรณจะตองปฏิบัติหรือตองมีคุณสมบัติ
ในเร่ืองใดเปนพิเศษไวอีก  ฉะนั้น ตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนี ้
จึงไมปรากฏวา ไดกําหนดใหวัตถุประสงคของสหกรณเปนคุณสมบัติประการหนึ่งในอันท่ีจะถือเปน
ขอจํากัดสิทธิในการย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดวยแตอยางใด จึงไมอาจ
นําวัตถุประสงคของสหกรณนั้นมากลาวอางปฏิเสธตั้งแตในช้ันการยื่นคําขอรับใบอนุญาต 
วาเปนผูไมมีคุณสมบัติได  กรณีเชนนี้แตกตางจากการพิจารณาในช้ันการออกใบอนุญาต 
ใหผูยื่นคําข
                    
                     อเปนผูประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งในช้ันนั้นนายทะเบียนสามารถใชดุลพินิจ
ไดตามสมควร โดยอาจจําเปนตองคํานึงถึงความสามารถในการดําเนินกิจการตามที่จะไดรับ
ใบอนุญาตตอไปดวยวา ผูยื่นคําขอนั้นจะกระทําไดเพียงใดหรือไม อันเปนการพิจารณา 
ถึงขอบเขตวัตถุประสงคของสหกรณนั้นโดยตรงได 
ดังนั้น การพิจารณาคุณสมบัติของผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการ
ขนสงประจําทางนั้น ในชั้นแรกยอมตองเปนไปตามท่ีกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกไดบัญญัติไว 
อันประกอบไปดวยหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกําหนดในพระรา
                    
                     ชบัญญัติการขนสงทางบก  
พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๓3 0
๓๐ และมาตรา ๒๔ 31
๓๑ ประกอบกับหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียด 
ท่ีกําหนดไวตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง
๓๐ มาตรา ๒๓  หามมิใหผูใดประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทาง การขนสงโดยรถขนาดเล็ก 
หรือการขนสงสวนบุคคล เวนแตจะไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียน 
การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
๓๑ มาตรา ๒๔  ผูขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําท
                    
                     างและการขนสงโดยรถ
ขนาดเล็ก ตองมีสัญชาติไทย 
ในกรณีท่ีผูขอรับใบอนุญาตเปนหางหุนสวน บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด หางหุนสวนหรือบริษัทจํากัด 
หรือบริษัทมหาชนจํากัดน้ันตองจดทะเบียนตามกฎหมายไทยและมีสํานักงานใหญตั้งอยูในราชอาณาจักรไทย และ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๒๙ 
 
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ซึ่งขอ ๑ (๑) ถึง (๖) 3 2
๓๒ ของกฎกระทรวงดังกลาว 
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการอันเปนคุณสมบัติเกี่ยวกับตัวผูมีสิทธิย่ืนคําขอ
                    
                     รับใบอนุญาต
ประกอบการขนสงประจําทางไวแตเพียงกรณีของบุคคลธรรมดา หางหุนสวนสามัญ  
หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
สหกรณ และองคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตาม
กฎหมายวาดวยการนั้น ๆ เทานั้น ยังไมมีขอกําหนดที่เปดชองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนผูมีสิทธิยื่นคําขอรับใบอนุญาต เพ่ือริเร่ิมการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง
ประจําทางได  ในการนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมสามารถยื่นคําขอรับใบอนุญาต

                    
                     ประกอบการขนสงประจําทาง เพ่ือจัดการเดินรถโดยสารประจําทางภายในเขตพ้ืนที่ของตนได  
เวนแตจะไดแกไขเพ่ิมเติมสาระของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ฯ และที่แกไขเพ่ิมเติม ใหครอบคลุม
ถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง 
ตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐานท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ท้ังนี้ เพ่ือใหนายทะเบียนสามารถริเร่ิมการ
พิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางได เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ไ
                    
                     ดย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวง
กําหนดแลว 
๓๒ ขอ ๑  ผูใดประสงคจะประกอบการขนสงประจําทาง การขนสงไมประจําทางหรือการขนสงโดยรถขนาดเล็ก  
ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามแบบของกรมการขนสงทางบก พรอมดวยแผนการดําเนินการในการประกอบการขนสง  
และเอกสารและหลักฐาน ดังตอไปน้ี 
(๑) บุคคลธรรมดา 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒) หางหุนสวนสามัญ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๓) หางหุนสวนสามัญจดทะเบียนหรือหางหุนสวนจํากัด 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๔) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
ฯลฯ  
                    
                      ฯลฯ 
(๕) สหกรณ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๖) องคการของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือตามกฎหมายวาดวยการน้ัน ๆ 
ฯลฯ   ฯลฯ 
 
                                                          
๓๐ 
 
ดวยเหตุนี้ แมวาในบริบทของกฎหมายวาดวยการขนสงทางบกนั้น หนวยงาน 
ทางปกครองประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมิไดเปนผูตองหามอยางชัดแจงมิใหเปน 
ผูย่ืนคําขอขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางตามกฎหมาย แตเมื่อยังไมมีการออก
กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพ่ือกําหนด
                    
                     ใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นมีคุณสมบัติเปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตได การพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาต 
ก็มิอาจเร่ิมได เนื่องจากมิไดมีคําขอจากผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎกระทรวงกําหนด เวนเสียแตจะไดมีการแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ 
และวิธีการตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงใหครอบคลุมถึงกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนผูย่ืนคําขอรับใบอนุญาตเสียกอน  
(๓) ขอพิจารณาเกี่ยวกับหนาที่และอํานาจตามขอบวัตถุประสงคขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ในช้ันการทําค
                    
                     ําสั่งออกใบอนุญาต  
ในทางตํารา มีความเห็นวาการขนสงมวลชนสาธารณะในเขตทองถิ่นนั้นเปนหนึ่งใน
บริการสาธารณะท่ีเปนกิจการไมสลับซับซอนและมิไดมีเทคนิคมาก ท้ังยังใชงบประมาณในการ
ดําเนินการไมมากนัก และมักเปนกิจการท่ีเกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน ซึ่งหากได
พนักงานทองถิ่นท่ีรูถึงสภาพทองถิ่นนั้น ๆ เปนผูจัดทํา ก็จะมีประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปน 
ผูวางนโยบายดําเนินการเอง จึงเปนประเภทของบริการสาธารณะท่ีกฎหมายสามารถบัญญัติ
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่
                    
                     ีของตนได 33
๓๓ ท้ังเมื่อไดพิจารณา
เปรียบเทียบกับตัวอยางบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ตางประเทศจัดทํา ซึ่งไดนําเสนอแลวในหัวขอท่ี ๔ รวมตลอดจนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 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, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน, (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอร
เน็ท, ๒๕๕๐) น. ๕๐-๕๑  
                                                          
๓๑ 
 
มาตรา ๑๖ (๒๖) 34
๓๔ ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) 35
๓๕ และมาตรา ๑๘ 36
๓๖ ก็จะเห็นไดวามีการ
กําหนดกรอบในการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิงพ้ืนท่ีจากรัฐ เพ่ือถายโอนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเอาไวอยางสอดรับกันกับค
                    
                     วามเห็นในทางตําราและแนวทางสากลดังกลาว
แลว   
อยางไรก็ตาม เนื่องจากกรณีตามขอหารือเปนประเด็นซึ่ ง เกี่ยวของกับ 
หนาท่ีและอํานาจในการประกอบการขนสงประจําทาง ซึ่งตามบทนิยามมาตรา ๔ (๒) ของ
พระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ หมายความวา “การขนสงเพ่ือสินจางตามเสนทางท่ี
คณะกรรมการกําหนด” อันเปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือการแสวงหารายได 37
๓๗ โดยหนวยงาน 
ผูทําภารกิจมีการเรียกคาตอบแทนการใหบริการตอผูใชบริการจากการท่ีผูนั้นไดรับประโยชน 
หรือความสะดวกสบายเปนพิเศษเฉพาะตนตามสัดสวนจากกา
                    
                     รใชบริการ หรือท่ีเรียกวาการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ ท่ีโดยปกติแลวรัฐจะเลือกใชวิธีการกระจายอํานาจทางปกครอง 
ในเ ชิงกิจการจากรัฐ เพื่อถายโอนอํานาจใหแกหนวยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจ  
ซึ่งมีวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะกึ่งการดําเนินธุรกิจ
เชนเดียวกับภาคเอกชน มีการจัดโครงสรางองคกร ตลอดจนลักษณะของการประกอบกิจการ 
๓๔ มาตรา ๑๖  ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใ
                    
                     นทองถ่ินของตนเองดังน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒๖) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
ฯลฯ   ฯลฯ 
๓๕ มาตรา ๑๗  ภายใตบังคับมาตรา ๑๖ ใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒๑) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
ฯลฯ   ฯลฯ 
๓๖ มาตรา ๑๘  ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 
๓๗ อน่ึง ผูเขียนเห็นวา ในทางตรงกันขาม หากเปนการจั
                    
                     ดทําบริการขนสงมวลชนสาธารณะโดยไมคิดคาตอบแทน  
เพ่ือประโยชนของทองถ่ินโดยแท เมื่อปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมีผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถ
เลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ก็สามารถดําเนินการไดทันที โดยอางอิงบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินฯ มาตรา ๑๖ (๒๖) ประกอบกับมาตรา ๑๗ (๒๑) มาตรา ๑๘ และตัวอยางการตีความในเรื่องเสร็จ
ท่ี ๕๒
                    
                     ๔/๒๕๔๔ เปนฐานอํานาจไดโดยตรง ท้ังไมจําเปนตองมาขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการตามขอหารือน้ีตั้งแตตน  
เพราะไมตองดวยบทนิยามคําวา “การประกอบการขนสงประจําทาง” 
                                                          
๓๒ 
 
ท่ีผอนคลายจากกฎเกณฑตาง ๆ ของทางราชการ กอนวิธีการกระจายอํานาจทางปกครองในเชิง
พื้นท่ีใหแกหนวยงานของรัฐประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่น ท่ีจะมีวัตถุประสงคหลักเนนหนัก
ไปท่ีการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครองเพ่ือสนองความตองการของประชาชนในเขตทองถิ่น
นั้นเองมากกวาว
                    
                     ัตถุประสงคในการแสวงหารายได 38
๓๘ และซึ่งในระบบกฎหมายไทยก็ไดมีการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบการขนสงเพื่อสินจางอยูแลวถึงสองแหง ท่ีมีความสามารถในการประกอบ
กิจการโดยสอดคลองกับกรอบวัตถุประสงคตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายโดยตรง 
กลาวคือ (๑) บริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดตั้งขึ้นตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๔) ของกฎกระทรวงฯ 
และ (๒) องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ

                    
                     ขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. ๒๕๑๙ ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของ
รัฐบาลฯ เปนผูมีสิทธิย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามขอ ๑ (๖) ของกฎกระทรวงฯ  
โดยท่ีขอ ๓/๑ 39
๓๙ แหงกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม กําหนด
หลักเกณฑและวิธีการในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง  
ใหนายทะเบียนตองพิจารณาถึงความเปนผูมีคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด การย่ืนคําขอ 
พรอมเอกสารและหลักฐานท่ีครบถวนถูกตอง ความเหมาะสมของแผนการดําเนินการในการ
ประกอบการขนสง ตลอดจนความสามารถในการด
                    
                     ําเนินการตามแผนดังกลาวของผูขอรับ
ใบอนุญาต  ดังนั้น แมวาจะไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงตามขอพิจารณาในประเด็นแรกแลว 
สําหรับการพิจารณาในชั้นการออกใบอนุญาต มีความจําเปนท่ีนายทะเบียนจะตองคํานึงถึง 
ความสอดคลองกับวัตถุประสงค หนาท่ีและอํานาจ ตลอดจนรายไดของหนวยงานทางปกครองท่ี
จะเขามาขอรับใบอนุญาตในพ้ืนท่ีหนึ่ง ๆ เสียกอนดวย  ดวยเหตุนี้ หากนําหลักการตามทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะมาเปนเกณฑในการตัดสินใจออกใบอนุญาต ในขอเท็จจริงซึ่งเปนกรณีท่ีมีท้ัง
รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถิ
                    
                     ่นเปนผูท่ีมีความประสงคจะขอรับใบอนุญาตประกอบ
๓๘ นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งท่ี ๕ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
๒๕๖๐) น. ๑๔๙-๑๕๑ 
๓๙ ขอ ๓/๑  ในการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบการขนสง หากนายทะเบียนเห็นวาผูขอรับใบอนุญาตเปนผูมี
คุณสมบัติตามท่ีกฎหมายกําหนด และไดยื่นคําขอพรอมเอกสารและหลักฐานครบถวนถูกตอง รวมท้ังแผนการดําเนินการ 
ในการประกอบการขนสงมีความเหมาะสม และผูขอรับใบอนุญาตมีความสามารถในการดําเนินการตามแผนดังกลาวได  
ใหดําเนินการดังตอไปน้ี 
(
                    
                     ๑) ในกรณีการขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง ใหนายทะเบียนจัดทําความเห็นและเง่ือนไข 
ในใบอนุญาตเสนอตอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณา หากคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติการออกใบอนุญาตและเง่ือนไข 
ในใบอนุญาตแลว ใหนายทะเบียนกําหนดเง่ือนไขไวในใบอนุญาตและออกใบอนุญาตใหแกผูขอรับใบอนุญาตน้ัน 
ฯลฯ   ฯลฯ 
                                                          
๓๓ 
 
กิจการในพ้ืนท่ีเดียวกัน ในเบ้ืองตนจึงสมควรท่ีจะออกใบอนุญาตใหแกรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ี 
และอํานาจโดยตรงและมีความพรอมในการจัดทําบริการ
                    
                     สาธารณะทางเศรษฐกิจมากกวาเสียกอน 
เพ่ือประสิทธิภาพสูงสุดและลดความซ้ําซอนของหนวยงานของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ
ประเภทเดียวกันในพื้นท่ีเดียวกันตอไป  
แตท้ังนี้ หากกรณีตามขอหารือปรากฏขอเท็จจริงท่ีชัดแจงวาเปนเสนทางท่ีไมมี
ผูประกอบการท่ีประสงคจะจัดการเดินรถเลย ท้ังผูประกอบการภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมี
หนาท่ีและอํานาจโดยตรงตามกฎหมายจัดตั้ง ก็อาจถือไดวากรณีมีเหตุจําเปนเพ่ือประโยชน
สาธารณะท่ีรัฐจะเขาแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการโดยถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ
                    
                     ่นเขามาดําเนินการเปนการเพ่ิมเติม  แตกระนั้น เนื่องจากองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีจัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มีวัตถุประสงค 
ท่ีตองการบรรลุท่ีกําหนดไวในกฎหมาย และกฎหมายนั้นกําหนดขอบขายการดําเนินงานไวดวย 
ดวยเหตุนี้ ลําพังเพียงเจตนาดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมุงใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ
แตเพียงอยางเดียวนั้นไมกอใหเกิดอํานาจดําเนินการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได 40
๔๐  
การดําเนินการเพื่อแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการจึงมีความจําเปนตองอาศัย
                    
                     ฐานอํานาจ
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจแขงขันกับเอกชนดวย จึงจะเปนการชอบดวยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง 
ประกอบกับมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ซึ่งเมื่อ
พิจารณาจากสาระในตัวพระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ ซึ่งเปนกฎหมายท่ีกํากับดูแล 
การประกอบกิจการตามขอหารือ ยังมิไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจประเภทนี้ไวเปนการเฉพาะ กรณีจึงมีความจําเปนท่ีนายทะเบียน
                    
                     
จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงค ตลอดจนหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
ท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบดวยวาจะสามารถออกใบอนุญาตใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบไดหรือไม 
ในการนี้ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบฐานอํานาจตามท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระบบกฎหมายไทย ประกอบดวย พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ 4 1
๔๑ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 42
๔๒ 
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐43
๔๓ พระราชบั
                    
                     ญญัติระเบียบบริหารราชการ
๔๐ มีชัย ฤชุพันธ, คําบรรยายวิชากฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน, พิมพครั้งท่ี 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 แลวจะพบวามีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ  
มาตรา ๘๙ (๘) ประกอบ (๒๖) 45
๔๕  เทานั้น ท่ีกํ
                    
                     าหนดหนาท่ีและอํานาจของ กทม. ในการประกอบ
กิจการขนสงในเขตพื้นท่ีของ กทม. ในเชิงพาณิชยเอาไวอยางชัดแจง ขณะท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นฉบับอื่น ๆ จะมิไดมีการกําหนดหนาท่ีและอํานาจในการประกอบกิจการขนสง
ในเชิงพาณิชยเอาไว  ดวยเหตุนี้ หากปรับใชแนวทางตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กับขอเท็จจริงตามขอหารือจึงเห็นไดวามีเพียง กทม. ท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งท่ีจะ
สามารถประกอบกิจการขนสงสาธารณะเพ่ือสินจางซึ่งจะตองไดรับใบอนุญาตได  สําหรับองคกร
ปกครองสวนทอ
                    
                     งถิ่นรูปแบบอื่น ๆ คือ เทศบาล อบต. อบจ. และเมืองพัทยา นั้น นอกจากจะตองมี
การแกไขหลักเกณฑในกฎกระทรวงฉบับท่ี ๔ฯ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ใหรองรับการเปนผูมีสิทธิ 
ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังมีความจําเปนตองมีการแกไขหนาท่ี
และอํานาจท่ีกําหนดในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ ใหครอบคลุมถึง
การประกอบกิจการขนสงในเชิงพาณิชยในเขตพ้ืนท่ีของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือให
สามารถเปนผูไดรับใบอนุญาตในชั้นการพิจารณาออกใบอนุญาตของนายทะเบียน ภายใต
                    
                     เง่ือนไข
ของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง มาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ประกอบมาตรา 
๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง อีกดวย  
 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  
จากท่ีไดศึกษาวิเคราะหขอความคิดในทางตําราเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจ 
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเปนธรรม ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ตัวอยางบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจท่ีจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ แนวคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนตัวอยางในทางปฏิบัติจากขอหารือในเร่ืองเสร็จท่ี 
๑๕๗๓/๒๕๖๕ เห็นไดวาภายใตระบบ
                    
                     กฎหมายมหาชนของประเทศไทยนั้น องคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแมจะถูกจัดเปนหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงพ้ืนท่ี  
๔๔ มาตรา ๖๒ 
๔๕ มาตรา ๘๙  ภายใตบังคับแหงกฎหมายอ่ืน ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานครในเรื่องดังตอไปน้ี 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๘) การขนสง 
ฯลฯ   ฯลฯ 
(๒๖) การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
ฯลฯ   ฯลฯ 
 
                                                          
๓๕ 
 
มิใชหนวยงานทางปกครองตามหลักการกระจายอํานาจในเชิงกิจการดังเชนกรณีของรัฐวิสาห
                    
                     กิจ 
แตก็มิไดถือเปนขอตองหามเปนการเด็ดขาดมิใหสามารถดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อ
สนองตอบตอประโยชนสาธารณะของประชาชนในทองถิ่นอยางใด ๆ ไดเลย เพียงแตดวยเหตุผล
ความจําเปนเกี่ยวกับวัตถุประสงคเบ้ืองตนของการกระจายอํานาจ ประสิทธิภาพในการจัดทํา
บริการสาธารณะทางเศรษฐกิจท่ีมีขอจํากัด ตลอดจนความสามารถในการจัดหารายไดและการ
บริหารงบประมาณท่ีมีความแตกตางลักหล่ันกันอยูคอนขางมากสําหรับองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นแตละแหงของประเทศไทย ในทางนิตินโยบายจึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีการจํากัด
                    
                     
ขอบเขตในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจมิใหกวางขวางจนเกินไป  ในการนี้ ผูเขียน
เห็นสมควรมีขอเสนอแนะถึงแนวทางการพิจารณาหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ วาจะสามารถเขาจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจโดยชอบดวยเง่ือนไขตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง กําหนดไวไดหรือไม อยางไร 
ตามลําดับดังตอไปนี้  
๑. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง

                    
                     วามีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจดังกลาวไดโดยตรงหรือไม และ/
หรือ 
๒. พิจารณาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะท่ีวางมาตรการ
กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตละประเภท วาไดบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ในการจัดทํากิจกรรมไวเปนการเฉพาะ หรือไดเปดชองใหสามารถเขาสูตลาดภายใตเง่ือนไขในการ
ประกอบกิจการเอาไวเชนเดียวกับกรณีผูประสงคจะประกอบกิจการภาคเอกชนหรือไม  
ท้ังนี้ หากกฎหมายเฉพาะมีการกําหนดใหใชมาตรการกํากับดูแลแบบบังคับกอน 
กับองคก
                    
                     รปกครองสวนทองถิ่น เชน ระบบอนุมัติ อนุญาต หรือการแจง กอนประกอบกิจการ
เชนเดียวกับภาคเอกชน ฝายปกครองผูทําหนาท่ีเปนองคกรกํากับดูแล สมควรพิจารณาใชทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะประกอบการใชดุลพินิจเพื่อออกคําส่ังอนุมัติ อนุญาต หรือรับแจง ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ เชน ขอเท็จจริงอันเปนท่ียุติถึงความจําเปนท่ี
จะตองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขามาจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น 
เนื่องจากยังไมมีเอกชนใหความสนใจเขามาดําเนินกิจการ และจะไมเกิดความซ้ํา
                    
                     ซอนในเชิงภารกิจ
กับรัฐวิสาหกิจท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว
โดยตรงอยูแลว เนื่องจากยังไมมีการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จากขอจํากัด 
ในการใหบริการ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
ภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพเมื่อพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ ท่ีวัดไดในเชิงตัวเลข  อาทิ ขอบเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบ จํานวนผูใชบริการในทองถิ่น สถานะทางการคลัง รายไดและรายจายในการจัดทํา
ภารกิจ และบุคลากรท่ีมีความรูความเชี
                    
                     ่ยวชาญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว มีเหตุผล 
๓๖ 
 
ท่ีเชื่อไดวาการยินยอมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการในเขตพ้ืนท่ีนั้น ๆ จะมีความ
เหมาะสมมากกวา อีกท้ังยังมีความเปนไปไดท่ีจะเกิดการรวมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจหรือภาคเอกชน 
และ/หรือ ยังมีชองวางในตลาดท่ีภาคเอกชนยังสามารถเขามาแขงขันไดในอนาคต  ท้ังนี้ เพ่ือให
เกิดการพัฒนาคุณภาพของการใหบริการในอนาคต เปนรายกรณี ๆ ไป เปนตน 
๓. หากไมปรากฏหนาท่ีและอํานาจตามขอเสนอแนะในขอ ๑. และ ๒. อยางชัดแจง 
จะตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายแ
                    
                     ละกฎท่ีเกี่ยวของ ใหรองรับหนาท่ีและอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ไมวาจะเปนการแกไขในสวนของกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประเภทนั้น ๆ หรือกฎหมายเฉพาะวาดวยการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศษฐกิจแตละประเภท  
หรือท้ังสองประการ ซึ่งสมควรมีขอพิจารณาวาจะปรับปรุงแกไขกฎหมายเพื่อถายโอนอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม อยางไร ดังตอไปนี้  
(๑) พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมายในการริเร่ิมดําเนินการแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย วาสมควรกําหนดใหมีการแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจ
                    
                     การ 
ของประชาชนเพ่ิมเติมจากกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน โดยถายโอนอํานาจใหองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นเขามาดําเนินกิจการประเภทตาง ๆ แขงขันกับภาคเอกชน ตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญฯ  
มาตรา ๔๐ วรรคสอง ประกอบมาตรา ๗๕ วรรคหนึ่งและวรรคสอง และมาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง
และวรรคสอง กําหนด หรือไม โดยสาระในการแกไขหรือปรับปรุงกฎหมายสมควรจะตองมีความ
สอดคลองกับกรอบในการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบตามท่ี
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการประจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนท
                    
                     องถิ่นฯ ตลอดจนแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติ
การกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไดจัดทําขึ้นตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวดวย  
(๒) สําหรับหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดของกฎหมายหรือกฎสําหรับ
การอนุมัติ อนุญาต หรือใหความเห็นชอบในการกํากับดูแลทางปกครอง ใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นรูปแบบใด ในพ้ืนท่ีใด มีหนาท่ีและอํานาจจัดทําบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจในทาง
ปฏิบัติแตละกรณีนั้น เห็นสมควรมีบทบัญญัติเปดชองใหผูมีอํานาจอนุม
                    
                     ัติ อนุญาต หรือใหความ
เห็นชอบ ใชดุลพินิจตามความเหมาะสมในการจัดทําภารกิจ โดยนําหลักเกณฑตามทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะทํานองเดียวกันกับแนวทางตามขอเสนอแนะขอ ๒ มาใชประกอบการตัดสินใจดวย 
เพ่ือใหเกิดสภาพบังคับในทางกฎหมายวาจะตองมีการใชดุลพินิจท่ีชัดเจนมากย่ิงขึ้น  ย่ิงกวานั้น 
เห็นสมควรท่ีจะตองมีการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศ (Comparative Legal Study) 
ในรายละเอียด ตลอดจนพิจารณาตัวอยางท่ีเปนรูปธรรมตามแนวทางท่ีเปนสากลจากภารกิจ
ทํานองเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ ว
                    
                     ามีการถายโอนอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบใดดําเนินการ ภายใตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขอยางไรบาง  ท้ังนี้ 
๓๗ 
 
เพื่อประกันความรอบคอบในการกําหนดภารกิจและการใชจายงบประมาณของหนวยงาน 
ทางปกครองอีกชั้นหนึ่ง  
อนึ่ง เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางเศรษฐกิจไดโดยชอบดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ กฎหมาย และกฎท่ีเกี่ยวของแลว 
สมควรท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 
๒๕๓ ไดกําหนดกลไกในการตรวจ
                    
                     สอบผลการประกอบกิจการโดยยึดโยงกับความพึงพอใจ 
ของประชาชนในทองถิ่นซึ่งเปนผูรับบริการเอาไววา ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น สภาทองถิ่น  
และผูบริหารทองถิ่นเปดเผยขอมูลและรายงานผลการดําเนินงานใหประชาชนทราบ รวมตลอดท้ัง
มีกลไกใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมอยางเครงครัดดวย  ท้ังนี้ เพื่อเปนการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
และทบทวนความเหมาะสมของการจัดทําบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจประเภทนั้น ๆ  
โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป  
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