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บทคัดย่อ  

การค้นคว้าอิสระครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาหลักกฎหมายตามค าพิพากษาศาลปกครอง กรณีการจัดตั้ง
บริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออกจ ากัด ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง ซึ่งศาลปกครองสูงสุด 
ได้กลับค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา 1) ศึกษาหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้ง
บริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 2) เปรียบเทียบสาระส าคัญแนวค าพิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับ
ขอบเขตอ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดตั้งบริษัทจ ากัด 3) เสนอแนวทางการพัฒนามาตรการ 
ทางกฎหมายที่เหมาะสมส าหรับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยใช้วิธีการวิจัย เชิงคุณภาพ 
(Qualitative research) ในรูปแบบของการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เน้นการศึกษาวิเคราะห์
เอกสารจากกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ศึกษาแนวคิดทางกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระท าทางปกครอง รวมถึงวิเคราะห์ค าพิพากษาศาลปกครองกรณีการจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการยางพารา  
ภาคตะวันออก จ ากัด ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง และสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหารและข้าราชการท้องถิ่น 
นักวิชาการหรือผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายหรือรัฐศาสตร์ และเพื่อความสอดคล้องกับผลการศึกษา ซึ่งมีผลการวจิัย 
ดังนี้ 1) การจัดตั้งบริษัทจ ากัดเป็นกลไกสนับสนุนภารกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ของประชาชน ส่งเสริมเศรษฐกิจในระดบัพ้ืนท่ี และเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งต้องด าเนินการ
ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้อย่างเคร่งครัด 2) ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นตีความ
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อ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างเคร่งครัด ให้ใช้อ านาจได้เฉพาะตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น ในขณะที่
ศาลปกครองสูงสุดตีความอ านาจโดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ  
3) ควรปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในการจดัตั้งบรษิัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มคีวามชัดเจนเพื่อลดปัญหา
การตีความกฎหมายที่แตกต่างกันซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน 

 

ค าส าคัญ: องค์การบริหารส่วนจังหวัด, บริษัทจ ากัด, มาตรการทางกฎหมาย 
 
Abstract  

This independent research aims to study the legal principles based on the Administrative 
Court's judgment in the case of the establishment of the Eastern Rubber Management Company 
Limited by the Rayong Provincial Administrative Organization, where the Supreme Administrative 
Court overturned the judgment of the Administrative Court of First Instance. The objectives are:   
1) to study the legal principles related to the establishment of limited liability companies by 
provincial administrative organizations; 2) to compare the key aspects of Administrative Court 
judgments regarding the scope of authority of provincial administrative organizations in establishing 
limited liability companies; and 3) to propose appropriate legal measures for the establishment of 
limited liability companies by provincial administrative organizations. The research employs 
a qualitative approach, specifically documentary research, focusing on the analysis of relevant legal 
documents, the examination of administrative law concepts related to the legality of administrative 
actions, and the analysis of the Administrative Court's judgment in the case of the establishment 
of the Eastern Rubber Management Company Limited by the Rayong Provincial Administrative 
Organization. In-depth interviews were also conducted with local administrators and officials, 
academics, and experts in law and political science. The research findings indicate that: 
1) the establishment of a limited liability company serves as a mechanism to support the mission 
of provincial administrative organizations in improving the quality of life of citizens and promoting 
the local economy. 1) To improve the efficiency of public service delivery, which must be carried 
out under strict rules and conditions stipulated by law. 2) The Administrative Court of First Instance 
interpreted the powers of Provincial Administrative Organizations strictly, allowing them to exercise 
power only as prescribed by law, while the Supreme Administrative Court interpreted powers taking 
into account the intent of the law and the public interest as paramount. 3) The law regarding 
the establishment of limited liability companies by Provincial Administrative Organizations should 
be amended to be clearer in order to reduce problems of differing legal interpretations that may 
affect the provision of public services that benefit the public. 
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บทน า  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 ได้ให้อิสระแก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ ่นในการเลือกรูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะที ่เหมาะสมกับบริบทของท้องถิ ่นนั ้น  ๆ รวมถึง  
การส่งเสริมให้องค์กรปครองส่วนท้องถิ่นสามารถพัฒนาการหารายได้ของตนเองให้เพียงพอกับการบริการสาธารณะ
และภารกิจต่าง ๆ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับประชาชน ซึ่งการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในปัจจุบันยังต้องอาศัยงบประมาณจากแหล่งรายได้หลัก 3 แหล่ง ได้แก่ (1) รายได้จากการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น  
(2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง และ (3) รายได้จากค่าธรรมเนียมและผลประโยชน์จากทรัพย์สินของรัฐ ซึ่งจาก
รายงานการวิเคราะห์การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของส านักงบประมาณของรัฐสภา พ.ศ.2564 
ได้เก็บข้อมูลสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ (1) รายได้จากการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น คิดเป็น  
ร้อยละ 48.97 ของรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง คิดเป็น ร้อยละ 41.08 ของ
รายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) รายได้จากค่าธรรมเนียมและผลประโยชน์จากทรัพย์สินของรัฐคิดเป็น ร้อยละ 
9.95 ของรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากข้อมูลดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าสัดส่วนรายได้ที่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นสามารถหาได้ด้วยตัวเองเป็นสัดส่วนที่น้อยมากเมื่อเทียบกับเงินที่รัฐอุดหนุนให้ ซึ่งรายได้ดังกล่าว 
อาจไม่เพียงพอต่อภารกิจและความต้องการ ในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
ในระยะยาว จึงท าให้เกิดรูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่หลากหลาย การด าเนิน
กิจการพาณิชย์ในรูปแบบของการจัดตั้งบริษัทโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นอีกทางเลือกหนึ่งที่สามารถ  
ช่วยสร้างรายได้เพิ่มเติม ลดภาระทางการเงินของรัฐ และเพิ่มขีดความสามารถในการให้บริการสาธารณะ ซึ่งอาจอยู่
ในรูปแบบของการจัดตั้งตลาดสด ศูนย์การค้าหรือการให้บริการขนส่งมวลชน โดยการด าเนินกิจการเชิงพาณิชย์  
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ต้องเป็นไปตามกรอบของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ซึ่งในบางกรณีอาจมีข้อจ ากัด  
ที่ส่งผลกระทบต่อความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารจัดการกิจการให้เกิดประสิทธิภาพ  

บทความนี้จะท าการเปรียบเทียบสาระส าคัญแนวค าพิพากษาของศาลปกครอง จากกรณีข้อพิพาทของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองต่อผู้ว่าราชการจังหวัดระยองและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เรื่อง คดีพิพาท
เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นกรณีที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองออก
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง เรื่อง การบริหารจัดการตลาดกลางยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด  
โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ที่ให้องค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัดสามารถด าเนินกิจการพาณิชย์ได้ โดยให้ตราเป็นข้อบัญญัติตามที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด และอาศัย
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 จัดตั้ง
บริษัท บริหารจัดการตลาดกลางยางพารา จ ากัด เพื่อเป็นตลาดกลางรับซื้อยางพาราจากชาวบ้าน โดยบริษัทดังกล่าว
มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองเป็นผู้ถือหุ้น ต่อมาส านักงานตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคชลบุรี ตรวจสอบและมีข้อ
ทักท้วงว่ากฎหมายองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ได้ให้อ านาจจัดตั้งบริษัท จนกระทั่งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
เสนอเรื่องนี้ให้คณะกรรมการร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยพิจารณา คณะกรรมการชุดดังกล่าวก็พิจารณาว่า 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ได้ให้อ านาจจัดตั้งบริษัท เมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติเทศบาล 
และพระราชบัญญัติกรุงเทพมหานครที่ก าหนดไว้ชัด เพราะฉะนั้นแม้ว่าระเบียบกระทรวงมหาดไทยฉบับดังกล่าว  
จะก าหนดให้ องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นใหม่เพื่อประกอบกิจการพาณิชย์ ก็มิได้ท าให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองมีอ านาจจัดตั้งบริษัท ต่อมากระทรวงมหาดไทยจึงแจ้งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัด



Journal of Law and Political Affairs 
Volume 4 Number 1 (January – June 2026) 

20                         School of Law and Politics Suan Dusit University 

ระยองในฐานะก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองให้สั่งเพิกถอนการจัดตั้งบริษัทและช าระบัญชี องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดระยองอุทธรณ์ค าสั่งต่อกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้นโดยยืนตามค าสั่งผู้ว่าราชการจังหวัดระยอง 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองไม่เห็นด้วยจึงน าคดีไปฟ้องศาลปกครองระยอง  

ต่อมาศาลปกครองระยองมีค าพิพากษา คดีหมายเลขแดงที่ 49/2561 ยกค าฟ้องขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดระยอง ซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองได้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ซึ่งศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่า เมื่อมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.  2540 บัญญัติให้องค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดสามารถด าเนินกิจการที่เป็นพาณิชย์ได้แล้ว แม้จะมิได้ก าหนดเอาไว้เป็นการเฉพาะว่าสามารถด าเนิน
กิจการจัดตั้งบริษัทจ ากัดเอาไว้ด้วยก็ตาม แต่เมื่อการท าสัญญาจัดตั้งบริษัทจ ากัดนั้นถือเป็นการด าเนินกิจการพาณชิย์ 
อีกทั้งการจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด ก็เพื่ อด าเนินกิจการพาณิชย์ทางเศรษฐกิจ 
ที่เกี่ยวกับการซื้อขายยางพารา แลกเปลี่ยนสินค้าการควบคุม และส่งเสริมเกี่ยวกับยางพาราเพื่อเป็นการช่วยเหลือ
เกษตรกรชาวสวนยางพาราในภาคตะวันออกให้ได้รับประโยชน์จากการค้าขายยางพาราอันเป็นการบริหารจัดการ
ตลาดกลางยางพาราภาคตะวันออกที่มีอยู่แต่เดิมซึ่งได้รับการถ่ายโอนภารกิจมาจากส านักงานเกษตรและสหกรณ์
จังหวัดระยอง กรณีนี้จึงมิใช่การจัดตั้งบริษัทขึ้นมาใหม่เสียทั้งหมด หากแต่เป็นการจัดตั้งโดยการเปลี่ยนรูปแบบ  
การบริหารจัดการเป็นบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด จากกิจการที่ได้รับการถ่ายโอนภารกิจ 
มาตามกฎหมาย  

ดังนั ้น การจัดตั ้งบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด  จึงเป็นไปตามมาตรา 50  
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ประกอบข้อ 5 และข้อ 6 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย  
ว่าด้วยการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 ศาลปกครองสูงสุดกลับค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นต้น ตามคดีหมายเลขแดงที่ อร 226/2566 โดยพิพากษาว่าการจัดตั้งบริษัทขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดระยอง ชอบแล้ว จึงให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ว่าฯ ที่ให้เพิกถอนการจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการตลาดกลาง
ยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด 

จากกรณีศึกษาดังกล่าวผู้วิจัยเห็นว่าศาลปกครองสูงสุดให้ความส าคัญในการตีความกฎหมายที่เกี ่ยวกับ
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินกิจการพาณิชย์เป็นไปในทางเพื่อประโยชน์ของประชาชน
เป็นส าคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดตั้งนิติบุคคลในรูปแบบบริษัทจ ากัด ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในกรณีนี้  
ถือเป็นบรรทัดฐานส าคัญในการตีความกฎหมายดังกล่าว ซึ ่งมีผลกระทบต่อการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ ่นและ  
การกระจายอ านาจในประเทศไทย รวมถึงความเป็นอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ จึงเป็นประเด็นค าถามการวิจัยว่า การจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
ที่มีกฎหมายบัญญัติให้สามารถจัดท าได้ แต่เหตุใดในทางปฏิบัติยังต้องอาศัยการตีความกฎหมายท าให้ไม่สามารถ
ด าเนินการได้อย่างอิสระและมีความคล่องตัวดังเช่นเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ได้บัญญตัิ
คุ้มครองหลักการความมีอิสระในการบริหารการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ ผู้วิ จัย 
จึงสนใจศึกษาประเด็นข้อพิพาทขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง กรณี การจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการยางพารา
ภาคตะวันออก จ ากัด ซึ่งศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉัยท่ีแตกต่างกัน  
 
 
 



วารสารกฎหมายและการเมืองการปกครอง 

ปีที่ 4 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2569) 

โ ร ง เ รี ยนกฎหมายและการ เ มื อ ง  มหาวิ ทย าลั ยส วน ดุ สิ ต                21 

วัตถุประสงค ์ 
1) ศึกษาหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
2) เปรียบเทียบสาระส าคัญแนวค าพิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจขององค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดในการจัดตั้งบริษัทจ ากัด  
3) เสนอแนวทางการพัฒนามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมส าหรับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การ

บริหารส่วนจังหวัด 

กรอบแนวคิดการวิจัย  
ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องซึ่งได้ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดตั้ง

บริษัทจ ากัด จากค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดที่มีค าวินิจฉัยที่แตกต่างกัน ซึ่งศาลปกครอง
ชั้นต้นมีความเห็นว่ากฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดก าหนดเพียงสาระส าคัญ
เท่านั้น มิใช่ข้อก าหนดที่ให้อ านาจในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงไม่อาจอาศัยอ านาจ  
ตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ได้ แต่ในขณะเดียวกันค าพิพาก ษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ระบุว่า การจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง เป็นไปตามมาตรา 50  
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพราะมิใช่การจัดตั้งบริษัทขึ้นมาใหม่เสียทั้งหมด หากแต่
เป็นการจัดตั้งโดยการเปลี่ยนรูปแบบการบริหารที่ได้รับการถ่ายโอนภารกิจมาตามกฎหมาย จากผลการวินิจฉัยของ
ศาลปกครองทั้งสองศาลได้ส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบของการจัดตั้งบริษัทจ ากัด และ
น าไปสู่แนวทางการพัฒนากฎหมายและนโยบายอันจะส่งผลต่อการบริการสาธารณะที่เป็นประโยชน์กับส่วนรวม 

 

 
ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 

 
แนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง  

แนวคิดการกระจายอ านาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การกระจายอ านาจเป็นหลักการส าคัญในการจัดระเบียบการปกครองของรัฐ โดยมีสาระส าคัญคือ การโอน
อ านาจจากรัฐบาลส่วนกลางไปยังหน่วยงานหรือประชาชนในท้องถิ่น เพื่อให้สามารถบริหารจัดการกิจการสาธารณะ
ได้อย่างอิสระภายใต้กรอบของกฎหมาย อันน าไปสู่การจัดตั้งและพัฒนาระบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  
การกระจายอ านาจสามารถแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบหลัก ได้แก่ 1) การกระจายอ านาจตามอาณาเขต ซึ่งเป็นการโอน
ภารกิจสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นด าเนินการเองอย่างเป็นอิสระ จึงถือเป็นรูปแบบที่เก่าแก่และแพร่หลาย 

มาตรา 50 แห่ง พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 

2540

ผลกระทบต่อการจัดบริการ
สาธารณะในรูปแบบบริษัทจ ากัด
ของ องค์การบริหารส่วนจังหวัด

ข้อเสนอแนวทางปรับปรุงกฎหมายและ
นโยบายที่เกี่ยวข้อง

แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง
ช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุด
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และ 2) การกระจายอ านาจตามกิจการ เป็นการโอนภารกิจบางประการจากส่วนกลางไปยังหน่วยงานของรัฐที่จัดตั้ง
ขึ้นเฉพาะกิจเพื่อด าเนินการอย่างเป็นอิสระ (ณัทกวี ศิริรัตน์, 2565) การกระจายอ านาจจึงเป็นแนวคิดพื้นฐาน 
ที่มุ่งให้ความส าคัญกับความเป็นท้องถิ่นนิยม (Localism) ที่เป็นพื้นฐานส าคัญของการปกครองในระดับท้องถิ่น 
ที่สามารถบังคับใช้กฎหมายและขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะต่าง ๆ ได้ตรงตามเจตนารมณ์ และความคาดหวังของ
ประชาชนในแต่ละท้องถิ่น ในที่น้ีขอน าเสนอรูปแบบของการกระจายอ านาจใน 2 รูปแบบ (สิทธินันท์ สุวรรณจิตร และ
บุญเรือง เตชะวิวัฒน์กุล, 2564) ได้แก ่ 

1. รูปแบบของการกระจายอ านาจโดยทั่วไป สามารถจ าแนกได้ 5 รูปแบบ ได้แก่ 1) การกระจายอ านาจ
โดยจ าเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by default) 2) การแปรรูปกิจกรรมของรัฐ (Privatization) 3) การกระจาย
อ านาจโดยการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) 4) การกระจายอ านาจภายใต้หลักการมอบอ านาจ หรือการมอบ
อ านาจหน้าที่ให้ด าเนินการแทน (Delegation) และ5) การกระจายอ านาจภายใต้หลักการโอนอ านาจ (Devolution) 
ซึ่งเป็นรูปแบบที่มีความสมบูรณ์ที่สุดและสอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย  เมื่อเรา
น ามาใช้ภายใต้บริบทของการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น การกระจายอ านาจจึงควรจะครอบคลุม
เฉพาะรูปแบบที่สามถึงรูปแบบที่ห้าเท่านั้น ขณะที่สองรูปแบบแรกควรจะจัดแยกออกไปเนื่องจากว่า การกระจาย
อ านาจในรูปแบบแรกหรือการกระจายอ านาจโดยจ าเป็นหรือโดยปริยายนั้น เป็นการเกิดขึ้นเองในภาคประชาชน  
มิใช่เป็นผลจากการด าเนินการจัดสรรหรือแบ่งปันอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง ขณะที่การกระจายอ านาจในลักษณะ
ของการแปรรูปกิจกรรมของรัฐนั้น ท้ายที่สุดแล้วมิได้น าไปสู่สภาวะของการกระจายอ านาจที่เป็นจริง เพราะจาก
บทเรียนที่เกิดขึ้นในประเทศต่างๆ การด าเนินการแปรรูปนั้นเป็นแต่เพียงการโยกย้ายอ านาจและทรัพยากรซึ่งรวม
ศูนย์อยู่ที่ส่วนกลางอยู่เดิมไปสู่บริษัทเอกชนขนาดใหญ่ซึ่งก็มีลักษณะรวมศูนย์เช่นกัน (นคริน ทร์ เมฆไตรรัตน์, 
ม.ป.ป.)  

2. รูปแบบการกระจายอ านาจที่น ามาใช้กับการปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่าง
รัฐบาลกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้ท้องถิ่นรับผิดชอบภารกิจด้านบริการสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับ
ชีวิตประจ าวันของประชาชน เช่น การรักษาความสะอาด และสิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึ่งช่วยให้การบริหารงานมี
ประสิทธิภาพ ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างรวดเร็ว และลดความล่าช้าในการตัดสินใจ  
การกระจายอ านาจจึงเป็นกลไกส าคัญในการส่งเสริมประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น โดยเปิดโอกาสให้ประชาชน  
มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ มีอ านาจในการบริหาร การคลัง และการเมือง อันเป็นการเสริมสร้างการปกครอง  
โดยประชาชน เพื่อประชาชน และของประชาชน รวมทั้งช่วยลดการรวมศูนย์อ านาจ และป้องกันการผูกขาดอ านาจ
โดยมิชอบ (สิทธินันท์ สุวรรณจิตร และบุญเรือง เตชะวิวัฒน์กุล, 2564)  

แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะและการบริการสาธารณะ 
นโยบายสาธารณะเป็นกลไกส าคัญของรัฐบาลในการก าหนดทิศทางและเป้าหมายของการบริหารประเทศ 

โดยมีที่มาจากกระบวนการทางประชาธิปไตยและการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน นโยบายดังกล่าว  
ท าหน้าที่เป็นกรอบแนวทางในการด าเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อจัดท าบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ เหมาะสม 
และสอดคล้องกับบริบทของสังคม 

1. นโยบายสาธารณะสามารถอธิบายความหมายได้ใน 2 มิติ (มยุรี อนุมานราชธน , 2556) ได้แก่ 
1) การกระท าหรือกิจกรรมของรัฐที่ส่งผลตอ่ความเป็นอยู่ของประชาชน และ 2) แนวทางหรือกรอบการตัดสินใจของ
รัฐที่ก าหนดไว้ล่วงหน้าเพื่อใช้เป็นแนวทางในการด าเนินงาน นโยบายสาธารณะจึงเป็นทั้งกรอบแนวคิดและแนวทาง
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ปีที่ 4 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2569) 

โ ร ง เ รี ยนกฎหมายและการ เ มื อ ง  มหาวิ ทย าลั ยส วน ดุ สิ ต                23 

ปฏิบัติที่รัฐใช้ในการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยรัฐต้องรับผิดชอบท้ังในเชิงบริหารและ
เชิงคุณธรรม (พระครูปลัดสุวัฑฒนพรหมจริยคุณ (ค ามาก), 2566) และการบริการสาธารณะ หมายถึง กระบวนการ
ที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจัดให้บริการแก่ประชาชนอย่างทั่วถึงและเท่าเทียม โดยมุ่งยกระดับคุณภาพชีวิตและ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน ทั้งนี้อาจด าเนินการโดยรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือ
เอกชนที่ได้รับมอบหมาย (ภานุพงศ์ ปรีดี, 2562) โดยต้องอาศัยการบริหารทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึง
การใช้เทคโนโลยีและหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิสูงสุด (เจษฎา แก้วประการ, 2566) 

2. หลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะเมื่อพิจารณาในแง่ของกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรงคือ
กฎหมายปกครองซึ่งเกิดขึ้นมาก็โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจ
จ าเป็นอันขาดเสียมิได้ส าหรับทุกรัฐในโลก หลักพื้นฐานของการจัดท าบริการสาธารณะตามกฎหมายปกครอง 
ประกอบด้วย 3 ประการ (นันทวัฒน์ บรมนันท์, 2552) ได้แก่ 1) หลักความต่อเนื ่องของการบริการสาธารณะ 
หมายความว่า การบริการสาธารณะต้องด าเนินอย่างสม ่าเสมอและไม่หยุดชะงัก หากเกิดปัญหาต้องมีหน่วยงาน  
เข้าด าเนินการแทน 2) หลักความเปลี่ยนแปลงได้ การบริการสาธารณะต้องสามารถปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพ
เศรษฐกิจ สังคม และความต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไป 3) หลักความเสมอภาค ประชาชนทุกคน 
ต้องได้รับบริการอย่างเท่าเทียมไม่เลือกปฏิบัติ ท้ังในด้านการเข้าถึงคุณภาพ และเง่ือนไขของบริการ 

3. การบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้การให้บริการ
สาธารณะมีประสิทธิภาพ ตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง และลดความซ ้าซ้อนในการปฏิบัติงาน 
สามารถแบ่งออกได้ 4 ประเภท คือ 1) บริการสาธารณะจัดท าโดยรัฐ ส าหรับภารกิจด้านความมั่นคง การคลัง และ
กิจการระดับชาติ 2) บริการสาธารณะจัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น  ส าหรับบริการที ่เกี ่ยวข้องกับ
ชีวิตประจ าวัน เช่น สุขอนามัย เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 3) บริการสาธารณะจัดท าต่อเนื่องกันระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในภารกิจที่มีลักษณะผสม เช่น การจัดการศึกษาระดับประถม 4) บริการสาธารณะ
จัดท าโดยเอกชน ผ่านการมอบอ านาจหรือสัมปทาน เพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพในการให้บริการ 

4. การจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท า
บริการสาธารณะได้ 3 รูปแบบหลัก (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2551) ได้แก่ 1) การจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการเอง โดยใช้ทรัพยากรภายในตามอ านาจหน้าที่ที ่กฎหมายก าหนด ซึ่งเป็น
รูปแบบหลักที่ใช้โดยทั่วไป 2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับบุคคลอื่นหรือนิติบุคคลอื่นไม่จัดตั้งนิติบุคคลใหม่ 
(เช่น ความร่วมมือหรือสัญญา) หรือจัดตั้งนิติบุคคลใหม่ เช่น สหการ หรือบริษัทจ ากัด เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและ  
ลดต้นทุน 3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนด าเนินการ โดยการท าสัญญาทางแพ่งซึ่งเป็นความสัมพันธ์
เท่าเทียม หรือการท าสัญญาทางปกครอง ซึ่งมุ่งประโยชน์สาธารณะและให้รัฐมีอ านาจเหนือกว่าเอกชน  

หลักการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
หลักกฎหมายที่เกี ่ยวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.  2540 ได้บัญญัติ 

ถึงขอบเขตอ านาจหน้าที ่ในการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบต่าง  ๆ ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 ได้ก าหนด
กระบวนการและขั้นตอนในการด าเนินกิจการพาณชิย์ซึ่งเป็นสาระส าคัญให้องค์การบริหารสว่นจังหวัดถือปฏิบัต ิและ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติ
ถึงการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะในหลาย
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รูปแบบตามบริบทของท้องถิ่นนั้น ๆ ในปัจจุบันการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบการด าเนินกิจการพาณิชย์ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด มีบทบาทส าคัญในการส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตของประชาชน  
ในระดับจังหวัด แต่การด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยอาศัยอ านาจตามที่กฎหมายก าหนด 
ยังต้องอาศัยการตีความและการใช้ด ุลพินิจจากหน่วยงานภาครัฐ อาทิ กรมส่ งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น แต่บ่อยครั้งได้สร้างข้อขัดแย้งต่อท้องถิ ่นที่มี
ความเห็นไม่ตรงกัน (วุฒิสาร ตันไชย, 2558)  

การจัดตั้งบริษัทจ ากัดเป็นรูปแบบหนึ่งของการด าเนินกิจการพาณิชย์ ซึ่งมีกระบวนการก่อตั้งนิติบุคคล 
ตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เพื่อให้มีสถานะทางกฎหมายแยกต่างหากจากบุคคลผู้ถือหุ้นสามารถถือสิทธิและรับผิด 
รวมถึงด าเนินกิจการต่าง ๆ ได้เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อประกอบธุรกิจและแสวงหาก าไร 
ลักษณะส าคัญของบริษัทจ ากัดคือความรับผิดของ ผู้ถือหุ้นที่จ ากัดเพียงไม่เกินจ านวนเงินค่าหุ้นที่ยังช าระไม่ครบ  
ซึ่งช่วยลดความเสี่ยงและเอื้อต่อการระดมทุนในบริบทของภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้น ารูปแบบบริษัท
จ ากัดมาใช้เป็นเครื ่องมือในการด าเนินกิจการสาธารณะเชิงพาณิชย์ เพื ่อเพิ่มความคล่องตัว ในการบริหารและ
ยกระดับประสิทธิภาพในการให้บริการแก่ประชาชน (พิชญนันท์ ทิพย์มณี, 2562) แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและมีอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะ แต่ในทางปฏิบัติยังคงมี
ข้อจ ากัดและความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจ โดยมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงหน่วยงาน
ภายใต้การก ากับควบคุมของรัฐส่วนกลาง ซึ่งน าไปสู่การแทรกแซงหรือควบคุมการด าเนินงานในบางด้าน เช่น  
การอนุมัติโครงการ การบริหารจัดการทรัพย์สิน หรือแม้แต่การจัดตั้งนิติบุคคลย่อยขึ้นมาด าเนินกิจการพาณิชย์  
(สิริกาญจน์ ศรีสุรัตน์, 2562) โดยเฉพาะการจัดตั้งบริษัทจ ากัด ประเด็นส าคัญประการหนึ่งคือข้อจ ากัดทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการเป็นผู้เริ่มก่อการจัดตั้งบริษัทซึ่งตามแนวการตีความกฎหมายก าหนดให้ต้องเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้น 
ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะนิติบุคคลไม่สามารถด าเนินการในฐานะผู้เร ิ ่มก่อการได้โดยตรง 
นอกจากนี้ การแต่งตั้งบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปเป็นกรรมการบริษัท แม้จะมีวัตถุประสงค์  
เพื ่อก ากับดูแลให้การด าเนินงานสอดคล้องกับประโยชน์สาธารณะก็ต้องอยู ่ภายใต้ข้อห้ามเรื ่องการขัดกัน  
แห่งผลประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ ซึ ่งการจัดตั้งบริษัทจ ากัดโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นกลไกที ่มี
ความส าคัญต่อการพัฒนาการให้บริการสาธารณะ แต่ต้องด าเนินการภายใต้กรอบกฎหมายอย่างเคร่งครัด  
โดยค านึงถึงทั้งอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย ความโปร่งใส และการหลีกเลี่ยงผลประโยชน์   ทับซ้อน เพื่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

ระเบียบวิธีวิจัย  
การศึกษาเร ื ่องมาตรการทางกฎหมายในการจัดตั ้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด: ศึกษากรณี การจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด  
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยได้ใช้วิธีการเก็บรวบรวม 2 วิธี ได้แก่ การวิจัย 
เชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาจากกฎหมาย ค าพิพากษาศาลปกครอง วิทยานิพนธ์ และ
สื่อข้อมูลจากอินเตอร์เน็ต ที่เกี ่ยวข้องกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  ประกอบด้วย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 ค าพิพากษาศาล
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ปีที่ 4 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2569) 

โ ร ง เ รี ยนกฎหมายและการ เ มื อ ง  มหาวิ ทย าลั ยส วน ดุ สิ ต                25 

ปกครองระยอง คดีหมายเลขด าที่ 3/2561 หมายเลขแดงที่ 49/2561 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าที่ 
อร.240/2562 คดีหมายเลขแดงที่ อร.226/2566, ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 385/2521 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 573/2551 และการสัมภาษณ์เชิงลึก (in Depth Interview)  
โดยผู้ให้ข้อมูลส าคัญ คือ ผู้บริหารและข้าราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้ง
บริษัทจ ากัด จ านวน 2 คน และนักวิชาการหรือผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายหรือรัฐศาสตร์ จ านวน 2 คน รวมทั้งสิ้น 4 คน 

ผลการวิจัย  
จากผลการวิเคราะห์ข้อมลูพบผลการวิจัยดังนี้  
1. หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด กรณีการจัดตั้ง

บริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พบว่า การด าเนินกิจการดังกล่าวมิได้ถูกก าหนดไว้อย่างชัดเจน 
ในกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งโดยตรง แต่สามารถพิจารณาได้จากกรอบกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวข้องกับอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินกิจการพาณิชย์ และหลักการทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับ  
การใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐ โดยมีสาระส าคัญดังนี้ ประการแรก พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 เป็นกฎหมายหลักที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดท าบริการสาธารณะ
และการพัฒนาท้องถิ่น โดยก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ส่งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ
คุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ อย่างไรก็ตาม กฎหมายดังกล่าวมิได้บัญญัติให้อ านาจในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดไว้
อย่างชัดแจ้งโดยตรง จึงท าให้เกิดข้อถกเถียงทางกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด   
ในการด าเนินกิจการพาณิชย์ในรูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  

ประการที ่สอง พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั ้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดหลักการส าคัญของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งหมาย
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท าบริการสาธารณะและด าเนินกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ กฎหมายดังกล่าวจึงเป็นฐานส าคัญในการตีความให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดสามารถด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนท่ีได้ 

ประการที่สาม ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัด 
เช่น จ านวนผู้เริ่มก่อการ ทุนจดทะเบียน การแบ่งหุ้น การแต่งตั้งกรรมการบริษัท และการด าเนินกิจการของบริษัท
จ ากัด ซึ ่งถือเป็นกฎหมายที ่ก  าหนดรูปแบบและกระบวนการจัดตั ้งบริษัทในระบบกฎหมายเอกชน  ดังนั้น  
หากองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเข้าร่วมจัดตั้งบริษัทจ ากัด จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในประมวล
กฎหมายดังกล่าวเช่นเดียวกับนิติบุคคลอื่น  

ประการที่สี่ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2541 ได้ก าหนดแนวทางและขั้นตอนในการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เพื่อให้
สามารถจัดหารายได้หรือด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นได้ โดยก าหนดให้  
การด าเนินกิจการดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย และต้องค านึงถึงความคุ้มค่า ความโปร่งใส แล ะ
ประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากฎหมายหลายฉบับจะสามารถน ามาใช้เป็นฐานในการตีความให้องค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัดสามารถด าเนินกิจการในลักษณะเชิงพาณิชย์ได้ แต่ยังคงมีข้อจ ากัดทางกฎหมายที่ส าคัญ โดยเฉพาะ  
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานของรัฐสามารถกระท าการได้เฉพาะ    
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ในขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจไว้เท่าน้ัน หากกฎหมายมิได้บัญญัติให้อ านาจในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดไว้อย่างชัดเจน 
การด าเนินการดังกล่าวอาจถูกตีความว่าเป็นการกระท าที่เกินขอบเขตอ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ 
นอกจากนี้ การจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดยังต้องค านึงถึงข้อจ ากัดด้านวัตถุประสงค์ของ  
การด าเนินกิจการ กล่าวคือ การด าเนินกิจการดังกล่าวต้องมุ่งเน้นประโยชน์สาธารณะและการพัฒนาท้องถิ่น  
มิใช่การแสวงหาก าไรในเชิงพาณิชย์เพียงอย่างเดียว รวมทั้งต้องอยู่ภ ายใต้การก ากับดูแลของหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้อง และต้องด าเนินการโดยค านึงถึงความโปร่งใส ความรับผิดชอบ และการใช้ทรัพยากรสาธารณะอย่างคุ้มค่า 
ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า แม้ว่ากฎหมายที่เกี่ยวข้องจะเปิดโอกาสให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถด าเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของท้องถิ่นได้ แต่กรอบกฎหมายที่มีอยู่ยังคงมีความไม่ชัดเจนในประเด็น  
การจัดตั้งบริษัทจ ากัดโดยตรง ซึ่งก่อให้เกิดข้อจ ากัดและข้อถกเถียงทางกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดในการด าเนินกิจการดังกล่าว 

2. สาระส าคัญแนวค าพิพากษาของศาลปกครองเกี ่ยวกับขอบเขตอ านาจขององค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัดในการจัดตั ้งบริษัทจ ากัด กรณี การจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด  
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง พบว่า แนวค าพิพากษาของศาลปกครองได้สะท้อนให้เห็นถึงแนวคิด 
ทางกฎหมายเกี่ยวกับการตีความอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกันระหว่างศาลปกครอง
ช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองชั้นต้น ได้วินิจฉัยโดยยึดหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็น
หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองที่ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐสามารถกระท าการได้เฉพาะในขอบเขต 
ที่กฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
แล้วเห็นว่า กฎหมายดังกล่าวมิได้บัญญัติให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดไว้  
อย่างชัดแจ้ง การด าเนินการจัดตั้งบริษัทดังกล่าวจึงถือเป็นการกระท าที่เกินขอบเขตอ านาจขององค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัดและไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตามศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยกลับค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั ้นต้น โดยใช้แนวทางการตีความกฎหมายในลักษณะที ่กว้างขึ ้นและสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจ  
ตามรัฐธรรมนูญ โดยให้ความเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้มีบทบาทจ ากัดเพียงการจัดท าบริการสาธารณะ
ในรูปแบบดั้งเดิมเท่านั้น แต่ยังมีบทบาทส าคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของท้องถิ่น ซึ่งการด าเนินกิจกรรม
ในลักษณะทางเศรษฐกิจ เช่น การจัดตั้งบริษัทจ ากัด ที่อาจจะเป็นเครื่องมือหนึ่งในการด าเนินนโยบายสาธารณะ 
เพื่อแก้ไขปัญหาและพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ อีกทั้ง ศาลปกครองสูงสุด
ยังได้พิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข้องหลายฉบับร่วมกัน ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั ้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น พ.ศ. 2542  
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 โดยเห็นว่า แม้กฎหมายจะมิได้บัญญัติให้อ านาจในการจัดตั้ งบริษัทจ ากัดไว้ 
อย่างชัดเจน แต่ก็ไม่ได้มีบทบัญญัติห้ามไว้ และสามารถตีความได้ว่าเป็นการด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ
และการพัฒนาท้องถิ่น  

จะเห็นได้ว่า แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดจึงสะท้อนให้เห็นถึงแนวคิดในการตีความกฎหมาย  
ที่ให้ความส าคัญกับเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจและบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของท้องถิ่นมากกว่าการตีความกฎหมายในลักษณะเคร่งครัดตามตัวบท      
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3. แนวทางการพัฒนามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมส าหรับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารสว่นจังหวัด พบว่า กฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันยังขาด
ความชัดเจนเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินกิจการพาณิชย์ในรูปแบบบริษัท
จ ากัด ส่งผลให้เกิดข้อถกเถียงทางกฎหมายและข้อจ ากัด ในการด าเนินนโยบายเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่น 
จึงควรมีการพัฒนามาตรการทางกฎหมายเพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปอย่างเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมาย 
โดยสามารถเสนอแนวทางส าคัญได้ ดังนี ้

1) การก าหนดอ านาจในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ชัดเจนในกฎหมาย  
ควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพื่อก าหนดบทบัญญัติที่ให้อ านาจ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดตั้งหรือร่วมลงทุนในบริษัทจ ากัดได้อย่างชัดเจน โดยก าหนดขอบเขตของกิจการ
ที่สามารถด าเนินการได้ เช่น กิจการที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่น การส่งเสริมอาชีพของประชาชน 
หรือกิจการที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เพื่อให้การด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
มีความชัดเจนตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

2) การก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนในการจัดตั้งบริษัทจ ากัด ควรก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอน 
ที่ชัดเจนในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เช่น การจัดท าการศึกษาความเป็นไปได้ของ
โครงการ (Feasibility Study) การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในพ้ืนท่ีการได้รับความเห็นชอบจาก
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด การก าหนดวัตถุประสงค์ของบริษัทให้สอดคล้องกับภารกิจขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น มาตรการดังกล่าวจะช่วยให้การจัดตั้งบริษัทจ ากัดมีความรอบคอบและโปร่งใสมากยิ่งข้ึน 

3) การก าหนดกรอบการลงทุนและการใช้ทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น  เนื ่องจาก 
การจัดตั้งบริษัทจ ากัด อาจเกี่ยวข้องกับการใช้ทรัพยากรหรือเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงควร
ก าหนดกรอบหรือเพดานการลงทุนที่เหมาะสม รวมทั้งก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหารความเสี่ยงทางการเงิน 
เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดผลกระทบต่อฐานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4) การก าหนดระบบก ากับดูแลและตรวจสอบการด าเนินกิจการของบริษัทควรก าหนดกลไกในการ
ก ากับดูแลและตรวจสอบการด าเนินกิจการของบริษัทที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดตั้งขึ้น เช่น การก ากับดูแล  
จากกระทรวงมหาดไทยหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง การตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดให้
บริษัทต้องเปิดเผยข้อมูลทางการเงินและผลการด าเนินงานต่อสาธารณะ มาตรการดังกล่าวจะช่วยเสริมสร้าง  
ความโปร่งใสและความรับผิดชอบในการด าเนินกิจการ 

5) การส่งเสริมหลักธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการของบริษัท ควรก าหนดแนวทางการบริหาร
กิจการของบริษัทที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดตั้งขึ้นให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) เช่น 
การก าหนดคุณสมบัติของกรรมการบริษัท การป้องกันความขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการก าหนดระบบ  
การตรวจสอบภายใน ทั้งนี้ เพื่อให้การด าเนินกิจการของบริษัทเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด
ต่อประชาชนในท้องถิ่น 
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อภิปรายผล  
ผู้วิจัยน าเสนอการอภิปรายผลการวิจัยดังต่อไปนี้  
1. กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  ปัจจุบันประเทศไทย 

ยังไม่มีกฎหมายแม่บทรองรับการจัดตั้งบริษัทขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงส่งผลให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ที่มีความพร้อมและศักยภาพที่จะจัดตั้งบริษัทจ ากัดเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการกิจการบางประเภท 
ที ่อาจต้องอาศัยความคล่องตัวทางธุรกิจ การบริหารจัดการแบบมืออาชีพ หรือความสามารถในการแข่งขัน  
ทางเศรษฐกิจ เช่น การพัฒนาผลิตภัณฑ์ท้องถิ่น การส่งเสริมอุตสาหกรรมการเกษตร หรือการสร้างมูลค่าเพิ่มใหก้ับ
ทรัพยากรในพื้นที ่ด้วยเหตุดังกล่าว รัฐบาลจึงควรส่งเสริมให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มีความพร้อมและศักยภาพ 
เช่น 1) องค์การบริหารส่วนจังหวัดเลยมีความประสงค์จะด าเนินงานกิจการพาณิชย์โดยสรา้งโรงงานแปรรูปยางพารา
(ยางแผ่นรมควัน) และจัดตั้งเป็นนิติบุคคล มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมสนับสนุนการตลาดของประชาชนในท้องถิ่น 
และประโยชน์ในทางธุรกิจเพื่อเป็นแหล่งรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเลย  (กระทรวงมหาดไทย, 2553)  
2) องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่น ได้รับการเสนอโครงการจัดตั้งสถานีบริการก๊าซธรรมชาติ (NGV) จากบริษัท 
สยามราชธานี คอร์ปอเรชั่น จ ากัด เพื่อให้องค์การบริหารสาวนจังหวัดขอนแก่นลงทุนจัดตั้งและบริหารจัดการ  
ในเชิงพาณิชย์และส าหรับใช้ในกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่น (กระทรวงมหาดไทย, 2553) และ  
3) องค์การบริหารส่วนจังหวัดสุรินทร์ จะด าเนินกิจการสถานธนานุบาล (โรงรับจ าน า) เพื่อให้บริการช่วยเหลือ
ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อน ไม่มีเงินหมุนเวียนเพื่อใช้จ่ายในการด ารงชีวิตโดยน าทรัพย์มาจ าน าเพื่อประกันเงินกู้
และเสียดอกเบี้ยในอัตราต ่า และองค์การบริหารส่วนจังหวัดสุรินทร์จะมีรายได้เพิ่มขึ้นจากดอกเบี้ยรับจ าน า ดอกเบี้ย
จากเงินฝากธนาคาร ก าไรจากการขายทรัพย์หลุดจ าน า และรายได้เบ็ดเตล็ดอื่น ๆ จากทรัพย์สินอันมีลักษณะเป็น
การด าเนินกิจการพาณิชย์ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2552) แต่ทั้ง 3 แห่ง ถูกจ ากัดอ านาจหน้าที่ด้วย
กฎหมายที่มีการบัญญัติถึงการด าเนินกิจการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่ไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่  
ในการด าเนินการดังกล่าวอย่างชัดเจนท าให้เป็นอุปสรรคในการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบกิจการพาณิชย์ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างแท้จริง 

2. สาระส าคัญแนวค าพิพากษาของศาลปกครองเกี ่ยวกับขอบเขตอ านาจขององค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัดในการจัดตั้งบริษัทจ ากัด จากข้อจ ากัดทางกฎหมายในการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัด สู ่การวินิจฉัยคดีปกครอง กรณีการจัดตั ้งบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากั ด  
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง ซึ ่งศาลปกครองชั้นต้นได้วินิจฉัยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง  
ยุติบทบาทหน้าที่ในการด าเนินงานในรูปแบบบริษัทจ ากัด เนื่องจากพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 มิได้มีบทบัญญัติให้อ านาจองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท ากิจการพาณิชย์ โดยการจัดตั้งบริษัทจ ากัด
หรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดแต่อย่างใด เห็นว่าเป็นเพียงการก าหนดสาระส าคัญของข้อบัญญัติเกี่ยวกับกิจการพาณิชย์ 
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่านั้น องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงไม่สามารถอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติและ
ระเบียบดังกล่าวได้ ต่อมาเมื่อองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยองได้อุทธรณ์ค าพิพากษาไปยังศาลปกครองสูงสุด  
โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยว่าการจัดตั้งบริษัทบริหารจัดการยางพาราภาคตะวันออก จ ากัด ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดระยองชอบด้วยกฎหมาย อยู่ในขอบเขตอ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง ซึ่งในคดนีี้
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดนับเป็นจุดเปลี่ยนส าคัญในการตีความกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยศาลได้ให้ความส าคัญกับเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญ และบทบาท



วารสารกฎหมายและการเมืองการปกครอง 

ปีที่ 4 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2569) 

โ ร ง เ รี ยนกฎหมายและการ เ มื อ ง  มหาวิ ทย าลั ยส วน ดุ สิ ต                29 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของพื้นที่มากขึ้น การวินิจฉัยดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึง
แนวคิดที่เปิดกว้างต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิได้จ ากัดการใช้อ านาจเฉพาะในรูปแบบดั้งเดมิ
ของการจัดท าบริการสาธารณะเท่านั้น แต่ยังเปิดโอกาสให้สามารถเลือกใช้เครื่องมือหรือรูปแบบการบริหารจัดการ 
ที่มีความยืดหยุ่นและเหมาะสมกับบริบทของพื้นที่ได้มากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ แนวค าพิพากษาดังกล่าวยังส่งผลให้เกิด
มุมมองใหม่ทางกฎหมายที่ยอมรับว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน าแนวคิดหรือรูปแบบการบริหารจัดการ 
ที่มีลักษณะคล้ายกับภาคเอกชนมาประยุกต์ใช้ได้ หากการด าเนินการนั้นมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและ
เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนในท้องถิ่น การจัดตั้งบริษัทจ ากัดจึงอาจถือเป็นเครื่องมือหนึ่งในการบริหาร
จัดการกิจการสาธารณะให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้น เช่น การส่งเสริมเศรษฐกิจท้องถิ่น การพัฒนาผลิตภัณฑ์ของ
ชุมชน หรือการสร้างโอกาสทางอาชีพให้แก่ประชาชนในพ้ืนท่ี ซึ่งประเด็นดังกล่าวสามารถน ามาสรุป ได้ดังนี้ 

 

ตารางที่ 1 เปรียบเทียบการตีความของกฎหมาย 

 
3. แนวทางการพัฒนามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมส าหรับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การ

บริหารส่วนจังหวัด จากค าตอบที่ได้จากการวิเคราะห์กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและเปรียบเทียบค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดถึงเหตุผลในการ
วินิจฉัยคดีที่แตกต่างกัน ผู้วิจัยได้ค้นพบว่ากฎหมายดังกล่าวยังมีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่ไม่ชัดเจนและไม่ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการด าเนินกิจการดังกล่าวไว้อย่างเป็นรูปธรรม ส่งผลให้เกิดช่องว่างทางกฎหมายและน าไปสู่  

ประเด็นเปรียบเทียบ ศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองสูงสุด 

แนวคิดพ้ืนฐาน 
ในการตีความ 

ตีความตามหลักความชอบด้วย
กฎหมายอย่างเคร่งครดั  

ตีความเชิงขยายตามเจตนารมณ์กฎหมายและ
หลักการกระจายอ านาจ  

สถานะของ อบจ. เป็นหน่วยงานของรัฐที่ใช้อ านาจได้
เท่าที่กฎหมายให้อ านาจไว้โดยชัดแจ้ง 

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็น
อิสระและมีบทบาทพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ในพื้นที่ 

ลักษณะการจัดต้ัง
บริษัท 

เป็นกิจการพาณิชย์ที่กฎหมายมไิดใ้ห้
อ านาจโดยตรง 

เป็นบริการสาธารณะในเชิงเศรษฐกิจท่ีอยู่ใน
ขอบเขตภารกจิท้องถิ่น 

การพิจารณาบท
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

พิจารณาเฉพาะอ านาจตาม
พระราชบัญญัติองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540  
อย่างเคร่งครัด 

พิจารณากฎหมายหลายฉบับประกอบกัน เช่น  
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

พิจารณาถึงประโยชน์
สาธารณะ 

ไม่อาจอ้างประโยชน์สาธารณะแทน
บทบัญญัติกฎหมายได ้

ให้ความส าคญักับผลสมัฤทธ์ิของนโยบาย
สาธารณะและการแก้ปัญหาเศรษฐกิจท้องถิ่น 

ผลการวินิจฉัย การจัดตั้งบริษัทไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

การจัดตั้งบริษัทชอบด้วยกฎหมาย อยู่ในขอบเขต
อ านาจของ องค์การบริหารส่วนจงัหวัดระยอง 
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การตีความที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานของรัฐ ดังท่ีปรากฏในกรณีข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัทขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดระยอง ซึ่งต้องอาศัยการวินิจฉัยของศาลปกครองเพื่อก าหนดแนวทางในการตีความกฎหมาย 
แม้ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดจะช่วยวางแนวทางในการตีความกฎหมายและยอมรับว่าองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจการบางประเภทผ่านรูปแบบบริษัทได้ หากมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและ
การพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่น แต่การพึ่งพาแนวค าพิพากษาเพียงอย่างเดียวอาจไม่เพียงพอในการแก้ไขปัญหา  
ในระยะยาว เนื่องจากยังขาดบทบัญญัติกฎหมายที่ก าหนดขอบเขตอ านาจ หลักเกณฑ์ ขั้นตอน และกลไกการก ากับ
ดูแลการด าเนินกิจการดังกล่าวอย่างชัดเจน 

ข้อเสนอแนะ  
1) ข้อเสนอแนะในการน าผลการวิจัยไปใช้ประโยชน์ 

1.1) การแก้ไขปัญหาช่องว่างทางกฎหมายและเสริมสร้างความชอบด้วยกฎหมายในการจัดตั้งบริษัท
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้วิจัยเสนอให้มีการพัฒนากรอบกฎหมายและกลไกก ากับดูแลอย่างเป็นระบบ  
โดยการตรากฎหมายเฉพาะที่ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัทขององค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างชัดเจน   
โดยระบุวัตถุประสงค์ ขอบเขต และประเภทกิจการที่สามารถด าเนินการได้ ทั้งนี้ ต้องจ ากัดเฉพาะกิจการที่มีลักษณะ
เป็นบริการสาธารณะหรือมีความจ าเป็นต่อการแก้ไขปัญหาสาธารณะในระดับที่ภาคเอกชนทั่วไปไม่สามารถ
ด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อป้องกันการใช้รูปแบบบริษัทแสวงหาก าไรเกินสมควร และก าหนดหลักเกณฑ์
ด้านการบริหารจัดการที่ยึดหลักธรรมาภิบาล โดยให้การด าเนินงานของบริษัทอยู่ภายใต้หลักความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 
และมีการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะอย่างสม ่าเสมอ โดยเฉพาะข้อมูลทางการเงินและผลการด าเนินงานเชิงสังคม 
รวมถึงก าหนดให้หน่วยงานตรวจสอบของรัฐมีอ านาจในการตรวจสอบอย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ เพื่อป้องกัน
ผลประโยชน์ทับซ้อนและการทุจริต รวมถึงควรแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ให้มีความชัดเจนในการให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดตั้ง
บริษัทจ ากัดเพื่อด าเนินกิจการสาธารณะได้ ภายใต้เงื่อนไขและหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด  ผู้วิจัยจึงขอเสนอ
แนวทางในการจัดท าร่างกฎหมายในอนาคต โดยแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.  2540 
เสนอให้เพิ่มเติมความเป็นวรรคท้ายของ มาตรา 50  

 

“องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจจัดตั้งบริษัทจ ากัด หรือเข้าร่วมลงทุนกับบุคคล หน่วยงานของรัฐ หรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น เพื่อประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจการอันเป็นประโยชน์แก่ท้องถิ่น 
ทั้งนี้ ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข  
ที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด” 

1.2) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ร่วมกับภาคีเครือข่ายที่เกี่ยวข้องในการ
จัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ระดมสมองและถอดบทเรียนจากการด าเนินงานที่ผ่านมา แล้วน า
กระบวนการที ่ผ่านการวิเคราะห์มาแล้วจัดท าคู ่มือและแนวปฏิบัติ พร้อมทั ้งตัวอย่างเอกสารและมาตรฐาน  
การด าเนินงานเพื่อให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดยึดถือปฏิบัติ อีกทั้งยังต้องมีการพัฒนาศักยภาพบุคลากรของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ผ่านการจัดอบรมด้านการบริหารจัดการธุรกิจ การเงิน การบัญชี และกฎหมาย  
ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงควรมีมาตรการควบคุมการปฏิบัติงานโดยการสร้างระบบติดตามและประเมินผล พร้อมจัดท า
ฐานข้อมูลกลางเพื่อติดตามกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ  
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1.3) องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ประสงค์จะจัดตั้งบริษัทจ ากัด ต้องมีการศึกษาความเป็นไปได้อย่าง
รอบด้านก่อนการจัดตั้งบริษัท โดยครอบคลุมทั้งด้านการเงิน การตลาด และผลกระทบทางสังคม พร้อมทั้งแสดงให้
เห็นถึงความจ าเป็นในการใช้รูปแบบบริษัทแทนกลไกของรัฐ และต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัด รวมถึงหน่วยงานก ากับดูแลตามที่กฎหมายก าหนดและควรก าหนดกระบวนการคัดเลือกผู้บริหารและ
บุคลากรของบริษัทอย่างเป็นระบบ โดยเน้นการสรรหาบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์ที่เกี่ยวข้อง
ในเชิงธุรกิจ เพื่อให้การด าเนินงานมีประสิทธิภาพและเป็นไปตามหลักความเป็นมืออาชีพ รวมถึงต้องจัดท าระเบียบ
ข้อบังคับในการด าเนินงานของบริษัทให้ชัดเจน โดยก าหนดหลักเกณฑ์ด้านธรรมาภิบาล ความโปร่งใส และกลไก  
การตรวจสอบภายในที่มีมาตรฐานสูง เพื่อลดความเสี่ยงด้านการบริหารจัดการและป้องกันปัญหาการทุจริต 

2) ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยคร้ังต่อไป    
2.1) การวิจัยเชิงเปรียบเทียบประสิทธิผลของรูปแบบกิจการพาณิชย์ ควรมีการวิจัยเชิงเปรียบเทียบผล

การด าเนินงานในระยะยาวของการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีด าเนินการในรูปแบบ บริษัท
จ ากัด กับกิจการที่ด าเนินการในรูปแบบการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน เพื่อวิเคราะห์หาความคุ้มทุน
และประสิทธิภาพสูงสุดในการจัดท าบริการสาธารณะในแต่ละรูปแบบ 

2.2) การวิจัยเพื่อพัฒนากลไกธรรมาภิบาล ควรมีการวิจัยเพื่อออกแบบ กลไกธรรมาภิบาล (Governance 
Model) และระบบการตรวจสอบ (Auditing System) ที่เหมาะสมส าหรับนิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยเฉพาะ เพื่อให้การบริหารจัดการมีความคล่องตัวตามหลักธุรกิจ แต่ยังคงไว้ซึ่งความโปร่งใสและความรับผิดชอบ
ตามหลักกฎหมายมหาชน 

2.3) การวิจัยการรับรู ้และความคาดหวังของประชาชน ควรมีการวิจัยส ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในท้องถิ่นต่อการด าเนินงานของบริษัทที่เป็นนิติบุคคลขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเพื่อประเมินผลลัพธ์
ทางสังคมและความพึงพอใจของผู้รับบริการ ซึ่งเป็นตัวช้ีวัดสูงสุดของการจัดท าบริการสาธารณะ 
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