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บนัทึก 

เร่ือง  การโอนกิจการองคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสงักดักรุงเทพมหานคร 

   

 

ส านกังานเลขานุการคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ได้มีหนังสือด่วนมาก 
ที่ นร (ปรร) ๐๗๐๑/๒๕๓๐ ลงวันที่  ๒๖ พฤษภาคม ๒๕๔๐ ถึงส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ตามที่อดีตนายกรัฐมนตรี (นายบรรหาร  ศิลปอาชา) ในรัฐบาลชุดก่อน 
ได้มอบหมายให้คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการศึกษา เร่ือง  หนี้ ขององค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) พร้อมข้อเสนอแนะอื่นๆ ถ้ามีนั้นคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในรัฐบาล
ชุดก่อนได้พิจารณาและมีความเห็นว่าในหลักการสมควรด าเนินการโอนกิจการ ขสมก.ไปให้
กรุงเทพมหานครรับผิดชอบเนื่องจากกรุงเทพมหานครเป็นองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นที่สามารถ
สนับสนุนเงินภาษีมาใช้ในการจัดบริการขนส่งให้แก่ประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครได้ เพราะ
หากจะน าเงินภาษีของประชาชนทั้ งประเทศมาอุดหนุนแก้ไขปัญหาของประชาชนในเขต
กรุงเทพมหานครเท่านั้นเป็นเร่ืองที่ไม่น่าจะถูกต้อง และไม่เป็นธรรม และเพื่อแก้ปัญหาหนี้สนิของ 
ขสมก. รัฐบาลกลางกจ็ะรับภาระไป คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการจึงได้น าเสนอความเห็น
ดังกล่าวให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  แต่เนื่องจากมีการเปล่ียนแปลงคณะรัฐมนตรี  ดังนั้น ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงขอให้คณะกรรมการปฏริูประบบราชการและกระทรวงการคลังพิจารณา
ยืนยันข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในรัฐบาลชุดก่อนอีกคร้ังก่อนที่จะน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการซึ่งได้มีการประชุมคร้ังที่ ๒/๒๕๔๐ เมื่อวันที่ 
๑๓ มีนาคม ๒๕๔๐ คร้ังที่ ๓/๒๕๔๐ เมื่อวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๕๔๐ และคร้ังที่ ๔/๒๕๔๐ เมื่อ
วันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๔๐ เพื่อพิจารณาเร่ืองดังกล่าวแล้ว มีมติเห็นชอบด้วยกับการที่จะโอน
กจิการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครตามข้อเสนอของกระทรวงการคลัง
และผลการศึกษาวิจัยของกระทรวงคมนาคมโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ กล่าวคือ 

๑. กระทรวงการคลังได้ยืนยันเห็นด้วยกับการที่จะโอนกิจการองค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานคร โดยกระทรวงการคลังขอให้น าข้อสังเกตจากหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้อง ๒ ประการเสนอไปประกอบการพิจารณาเพิ่มเติมด้วย คือ 

(๑.๑)  ส านักงบประมาณและส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติขอให้น าผลการศึกษาของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ซึ่งกระทรวงคมนาคม ได้
ว่าจ้างให้ศึกษาเร่ืองการโอนกิจการ ขสมก. ให้แก่กรุงเทพมหานครไปพิจารณาประกอบการโอน
คร้ังนี้ ด้วย 

(๑.๒)  กระทรวงคมนาคมเห็นว่าจ าเป็นต้องรักษาสภาพการจ้างและ สิทธิ
ประโยชน์ของพนักงาน ขสมก. ทั้งหมดไว้เสมือนหนึ่งเป็นพนักงานรัฐวิสาหกจิต่อไป 

๒. ผลการศึกษาวิจัยของกระทรวงคมนาคมโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้



 ๒ 

เสนอให้ใช้แนวทางในการโอนกิจการ ขสมก. ให้แก่กรุงเทพมหานครในรูปแบบของการจัดตั้ง 
“สหการขนส่งมวลชนกรุงเทพ” โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งตามมาตรา ๙๕ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ซึ่งเป็นแนวทางที่มีความ
เป็นไปได้และเหมาะสมที่สดุ 

ในการนี้ ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการจึงขอหารือ ข้อ
กฎหมาย ในการโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครว่าควรจะ
ด าเนินการในรูปแบบใด โดยให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหาร ส่วนท้องถิ่นและ
พนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ รวมทั้งในประเด็นที่เกี่ยวกับ
ทรัพย์สิน หนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ท าไว้กับหน่วยงานหรือองค์การ
อื่นๆ จะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัติ เพื่อ
จะประกอบการน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณา
ปัญหาข้อหารือดังกล่าวโดยได้รับฟังค าชี้ แจงข้อเทจ็จริงของผู้แทนคณะกรรมการปฏิรูประบบ
ราชการ ผู้แทนกรุงเทพมหานคร ผู้แทนองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ผู้แทนกระทรวงการคลัง 
(กรมบัญชีกลาง) และผู้แทนกระทรวงคมนาคม (ส านักงานปลัดกระทรวง) แล้ว เห็นว่า ตาม
ปัญหาที่คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการหารือว่า ในการโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครควรจะด าเนินการในรูปแบบใดโดยให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ
ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และพนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจ
อื่นๆ รวมทั้งในประเดน็ที่เกี่ยวกบัทรัพย์สิน หนี้ สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ
ได้ท าไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ 
หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัตินั้น มีประเดน็ที่สมควรวินิจฉัยรวม ๓ ประเดน็ คือ 

ประเด็นที่หนึ่ ง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสั งกัด
กรุงเทพมหานครควรจะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ 

ประเด็นที่สอง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพจะด าเนินการใน
รูปแบบใด ให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและพนักงานได้รับสิทธิ
ประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกบัรัฐวิสาหกจิอื่นๆ 

ประเดน็ที่สาม การโอนทรัพย์สิน หนี้ สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพได้ท าไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้
หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัติ 

ประเด็นที่หนึ่ ง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัด
กรุงเทพมหานครจะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่นั้น กรรมการร่างกฎหมาย 
คณะที่ ๗ เห็นว่าในประเด็นนี้ สมควรวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล การยุบเลิกองค์การของรัฐบาล และการโอนกิจการขององค์การของรัฐบาลตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งเป็นแม่บทในการตราพระ



 ๓ 

ราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. ๒๕๑๙ พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาลฯ๑ ได้บัญญัติว่า ในกรณีที่รัฐบาลเห็นสมควรจัดตั้งองค์การขึ้ นเพื่อด าเนิน
กิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครอง
ชีพ หรืออ านวยบริการแก่ประชาชนโดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินกใ็ห้กระท าได้โดยตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกา และเมื่อจะยุบเลิกองค์การดังกล่าว ก็ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
เช่นเดียวกบัการจัดตั้งองค์การโดยในพระราชกฤษฎีกายุบเลิกองค์การจะต้องก าหนดวิธกีารจัดการ
ทรัพย์สินไว้ด้วย๒ แต่พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯ มิได้บัญญัติในเร่ือง
ของการโอนกิจการขององค์การที่จัดตั้งขึ้นไปให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานอื่นของรัฐไว้ด้วย จึง
เห็นได้ว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯมีเจตนารมณ์ที่จะให้อ านาจแก่
รัฐบาลในการจัดตั้งและยุบเลิกองค์การเท่านั้น มิได้มีความมุ่งหมายที่จะให้อ านาจแก่รัฐบาลในการ
โอนกจิการขององค์การที่จัดตั้งขึ้นไปสังกัดหน่วยงานอื่นของรัฐ หรือองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วย  ดังนั้น การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครโดยตราเป็น
พระราชกฤษฎีกาที่อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯ จึงไม่
อาจกระท าได้ 

ประเด็นที่ สอง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัด
กรุงเทพมหานครจะด าเนินการในรูปแบบใดให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น และพนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ นั้น กรรมการร่าง
กฎหมาย คณะที่ ๗ เห็นว่า ความมุ่งหมายของข้อหารือดังกล่าว ถ้าประสงค์ให้องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพยังคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจเช่นเดิมทุกประการในฐานะที่เป็น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้ง
ขึ้นตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ เพียงแต่เปล่ียนการ
ก ากับดูแลจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเป็นกรุงเทพมหานครเท่านั้นแล้ว ย่อมจะไม่
สามารถปฏิบัติได้ เนื่องจากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
ของรัฐบาลฯนั้น ความในมาตรา ๓๓ แสดงให้เห็นว่ารัฐวิสาหกิจนั้นต้องตั้งขึ้นแบบใช้เงินทุนจาก
งบประมาณแผ่นดินเท่านั้น กรณีจงึเป็นเร่ืองของรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลอันสืบเนื่องมาจากราชการ
ส่วนกลาง การจะจัดตั้งให้เป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และให้คงสภาพการเป็น
รัฐวิสาหกิจไว้ เช่นเดิมทุกประการ จึงไม่อาจกระท าได้ อนึ่ง ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” นั้น หมายความ
ถึง หน่วยธุรกิจของรัฐบาลซึ่งจะเกี่ยวข้องกับเงินที่ได้มาจากงบประมาณแผ่นดิน และมีการ
ควบคุมดูแลจากราชการส่วนกลางโดยตรง (โปรดดูค านิยามในพระราชบัญญัติต่างๆ ที่ เกี่ยวข้อง) 

 
๑ มาตรา ๓  เม่ือรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์การ เพื่อด าเนินกิจการอันเป็น

สาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพหรืออ านวยบริการแก่
ประชาชน โดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินกใ็ห้กระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

๒ มาตรา ๖  การยุบเลิกองค์การตามความในพระราชบัญญัตินี้  ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
โดยก าหนดวิธกีารจัดทรัพย์สนิไว้ด้วย 

๓ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑), ข้างต้น 



 ๔ 

๔ ในกรณีของราชการส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีเร่ืองรัฐวิสาหกิจอย่างไรกต็าม หน่วยธุรกิจขององค์การ

 
๔ พระราชบัญญัติวิธกีารงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ 

  มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า 
  (ก)  องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกจิที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

  (ข)  บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 

  (ค)  บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/
หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิร้อยละห้าสบิ 

  (ง)  บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/
หรือ (ก) และ/หรือ(ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 

  (จ)  บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/
หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 

  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกจิสมัพันธ ์พ.ศ. ๒๕๓๔ 

  มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า  
  (๑)  องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกจิการของ

รัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกจิการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกจิที่รัฐเป็นเจ้าของ 

  (๒)  บริษัทจ ากดัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเท่า และหรือรัฐวิสาหกจิตาม (๑) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิร้อยละห้าสบิ 

  พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกจิ พ.ศ. ๒๕๑๘ 

  มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า 
  (๑)  องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกจิการของ

รัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกจิการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไม่รวมถึงองค์การ
หรือกจิการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะ เพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ที่มิใช่ธุรกจิ 

  (๒)  บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเท่า และหรือรัฐวิสาหกจิตาม (๑) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิร้อยละห้าสบิ หรือ 

  (๓)  บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเท่า และหรือรัฐวิสาหกจิตาม (๑) และหรือ (๒) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 

  พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๒๑ 

  มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า 
  (๑)  องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกจิการของ

รัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกจิการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกจิที่รัฐเป็นเจ้าของ 
  (๒)  บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ ส่วนราชการที่

เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกจิตาม (๑) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่า
ร้อยละห้าสบิ หรือ 



 ๕ 

บริหารส่วนท้องถิ่นที่มีอิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร และการด าเนินงาน ในลักษณะ
ท านองเดียวกับรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลความจริงกม็ีอยู่แต่เรียกชื่อแตกต่างกันออกไปตามลักษณะ
ของราชการส่วนท้องถิ่นโดยหน่วยธุรกจิของกรุงเทพมหานครในขณะนี้อาจมีได้ ๓ รูปแบบ คือ 

(๑)  ก่อตั้งเป็นรูปบริษัทตามมาตรา ๙๔๕ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ โดยกรุงเทพมหานครถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุน
จดทะเบียน หรือมีหุ้นของหน่วยราชการในภาครัฐเกินร้อยละห้าสิบ ซึ่งบริษัทดังกล่าวจะมีความ
เป็นอิสระในทางการเงินและบุคลากรแยกออกไป เนื่องจากเป็นนิติบุคคลต่างหากที่จัดตั้งขึ้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและ 

(๒) จัดตั้งเป็นสหการโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๙๕๖ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ ซึ่งสหการนั้นจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
จึงมีความเป็นอสิระด้านการเงินและบุคลากรแยกต่างหากจากกรุงเทพมหานคร 

(๓)  จัดตั้งเป็นการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร โดยการตราเป็นข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓)๗ แห่งพระราชบัญญั ติระเบียบบริหารราชก าร

 
(๓)  บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ ส่วนราชการที่

เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (๑) และหรือ (๒) มีทุนรวมอยู่
ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 

๕ มาตรา ๙๔  กรุงเทพมหานครอาจท ากจิการร่วมกบับุคคลอื่นโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นใน
บริษัทได้ เม่ือ 

  (๑)  บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะกจิการเป็นสาธารณปูโภค แต่ทั้งนี้ ไม่กระทบกระเทอืน
ถึงกจิการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับ และ 

  (๒)  กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่ บริษัทนั้นจด
ทะเบียนไว้ ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินถือ
หุ้นอยู่ในบริษัทเดียวกนั ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกนัและ 

  (๓)  สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเหน็ชอบด้วยคะแนนเสยีงเกนิกึ่งหนึ่งของจ านวน
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

  (๔)  ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย การเปลี่ยนแปลงจ านวน
หุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร 

๖ มาตรา ๙๕  ถ้ากจิการใดอยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครกรุงเทพมหานครอาจ
ด าเนินการนั้นร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถ่ินอื่นได้โดยจัดตั้งเป็น
องค์การเรียกว่า สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารประกอบด้วย ผู้ แทนของ
กรงุเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิและราชการส่วนท้องถ่ินที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณีการ
จัดตั้งสหการจะกระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้ก าหนดชื่อ อ านาจหน้าที่ และ
วิธดี าเนินการ เม่ือจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและให้ระบุวิธจีัดการทรัพย์สนิไว้ด้วย 

๗ มาตรา ๙๗  ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้ นได้โดยความเห็นชอบของสภา
กรุงเทพมหานคร ในกรณีดังต่อไปนี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๓)  การด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 



 ๖ 

กรุงเทพมหานครฯ เช่น ส านักงานตลาด และส านักงานธนานุบาล เป็นต้น ซึ่งการพาณิชย์ดังกล่าว
กเ็ป็นหน่วยธุรกิจที่มีอิสระในทางการเงินและบุคลากรต่างหากจากการบังคับบัญชาโดยตรงของ
กรุงเทพมหานคร แต่โดยที่การพาณิชย์นี้ มิได้เป็นนิติบุคคล ดังนั้น แม้จะมีอิสระแต่ก็ยังเป็น
หน่วยงานส่วนหนึ่งของกรุงเทพมหานคร (ท านองเดียวกบัโรงงานยาสบูของกระทรวงการคลัง) 

อนึ่ง ส าหรับ “สิทธิประโยชน์ต่างๆ ของพนักงาน” นั้น หากมุ่งเน้นแต่ในทาง
สาระแล้ว (เช่น อัตราเงินเดือน โบนัส อายุการท างาน สวัสดิการ และสทิธิประโยชน์ต่างๆ ในการ
คุ้มครองแรงงาน) องค์กรที่จัดตั้งขึ้นใหม่จะออกระเบียบข้อบังคับรองรับให้มีสทิธิประโยชน์ต่างๆ 
เท่าเดิมได้โดยไม่เป็นปัญหาในทางปฏิบัติเพียงแต่รูปแบบการจัดตั้งต้องเป็นธุรกิจแบบหนึ่งแบบ
ใดใน ๓ รูปแบบที่กล่าวข้างต้นเท่านั้น อย่างไรก็ตาม หน่วยธุรกิจทั้ง ๓ รูปแบบนั้นมีสภาพ
แตกต่างกันอยู่บ้าง โดยการจัดตั้งเป็นบริษัทนั้น หากไม่มีทุนของราชการส่วนกลางเกินร้อยละห้า
สิบ บริษัทนั้นกอ็ยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่อาจมีการจัดตั้ง
สหภาพแรงงานได้อย่างวิสาหกิจเอกชนทั่วไป แต่การจัดตั้งเป็นสหการและการพาณิชย์นั้นย่อม
เป็นหน่วยงานส่วนหนึ่งของราชการส่วนท้องถิ่นจึงไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ์ฯ๘ ส่วนความเป็นอิสระของตัวเองในแง่ความผูกพันทางด้านหนี้ สินนั้น การจัดตั้งเป็น
บริษัทหรือสหการจะท าให้มีทุนเฉพาะ และง่ายแก่การวิเคราะห์ความน่าเชื่ อถือทางธุรกิจ 
(Rating) แต่การพาณิชย์นั้นเนื่องจากเป็นส่วนหนึ่งของกรุงเทพมหานครจึงท าให้วิเคราะห์ในเรื่อง
นี้ ได้ไม่ชัดเจน   

โดยสรุป หากจะโอนไปอยู่ในความดูแลของราชการส่วนท้องถิ่น กจ็ะจัดตั้ง เป็น
รัฐวิสาหกจิไม่ได้ แต่จะต้องจัดตั้งเป็นหน่วยธุรกจิอย่างใดอย่างหนึ่งใน ๓ รูปแบบข้างต้นนั้น 

ประเดน็ที่สาม การโอนทรัพย์สิน หนี้ สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพได้ท าไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้
หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัติ นั้น กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗ เห็นว่า โดยปกติ
ในการโอนกรมจากกระทรวงหนึ่งไปสังกัดอีกกระทรวงหนึ่ง หรือโอนกองหรือหน่วยงานในกรม
หนึ่งไปสังกัดอีกกรมหนึ่ง จะกระท าในรูปของพระราชบัญญัติโอนอ านาจหน้าที่ กิจการ ทรัพย์สิน 
หนี้  ข้าราชการ ลูกจ้าง และเงินงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรม เดิมไปเป็นของกระทรวง 
ทบวง กรม ซึ่งได้จัดตั้งขึ้นใหม่หรือปรับปรุงใหม่ ทั้งนี้  เพราะการบังคับโอนอ านาจหน้าที่และหนี้
เป็นการยกเว้นบทกฎหมายตามปกติจึงต้องกระท า โดยพระราชบัญญัติ อนึ่ ง การโอนเงิน
งบประมาณมีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๐๒ ด้วย โดยมาตรา ๑๘๙ บัญญัติว่า รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือ

 
ฯลฯ    ฯลฯ 

๘ มาตรา ๔  พระราชบัญญัตินี้ มิให้ใช้บังคับแก่ 

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๓)  ราชการส่วนท้องถ่ิน รวมทั้งราชการของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
ฯลฯ    ฯลฯ 

๙ มาตรา ๑๘  รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิใดตามพระราชบัญญัติ



 ๗ 

รัฐวิสาหกิจใดตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีกด็ี พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติมกด็ี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้
ตราเป็นพระราชบัญญัติ ดังนั้น การโอนทรัพย์สิน หนี้ สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพได้ท าไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือ
พระราชบัญญัติ จึงขึ้ นอยู่กับข้อเท็จจริงว่าการโอนดังกล่าวมีเงินงบประมาณอยู่ด้วยหรือไม่ 
กล่าวคือ หากมีการโอนเงินงบประมาณอยู่ด้วยแล้ว การโอนก็จ าเป็นต้องกระท า ในรูป
พระราชบัญญัติ 

ดั งนั้ น  ก าร โอน กิ จก ารขอ งอ งค์ ก ารขน ส่ งม วลชน ก รุ ง เทพ ไป สั งกั ด
กรุงเทพมหานครจึงไม่อาจด าเนินการโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และการจะให้องค์การ
ขนส่งมวลชนกรุงเทพคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และให้พนักงาน
ได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ นั้น ก็ไม่อาจกระท าได้ ส่วนการโอน
ทรัพย์สินหนี้ สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ท าไว้กับหน่วยงานหรือองค์การ
อื่นๆ จะด าเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติย่อมขึ้นอยู่กับข้อเทจ็จริงว่า
การโอนดังกล่าวมีเงินงบประมาณอยู่ด้วยหรือไม่ หากมีก็จะต้องด าเนินการโดยตราเป็น
พระราชบัญญัติ 
 

 

(ลงชื่อ)  อกัขราทร จุฬารุตน 

(นายอกัขราทร  จุฬารัตน) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม ๒๕๔๐ 

 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีกด็ี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมกด็ี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกจิอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ 
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เรื่องเสร็จที่ ๔๓๖/๒๕๔๐ 

บันทึก
เรื่อง  การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานคร
		

สำนักงานเลขานุการคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ได้มีหนังสือด่วนมาก ที่ นร (ปรร) ๐๗๐๑/๒๕๓๐ ลงวันที่ ๒๖ พฤษภาคม ๒๕๔๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ตามที่อดีตนายกรัฐมนตรี (นายบรรหาร  ศิลปอาชา) ในรัฐบาลชุดก่อน ได้มอบหมายให้คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการศึกษา เรื่อง  หนี้ขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสม
             ก.) พร้อมข้อเสนอแนะอื่นๆ ถ้ามีนั้นคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในรัฐบาลชุดก่อนได้พิจารณาและมีความเห็นว่าในหลักการสมควรดำเนินการโอนกิจการ ขสมก.ไปให้กรุงเทพมหานครรับผิดชอบเนื่องจากกรุงเทพมหานครเป็นองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นที่สามารถสนับสนุนเงินภาษีมาใช้ในการจัดบริการขนส่งให้แก่ประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครได้ เพราะหากจะนำเงินภาษีของประชาชนทั้งประเทศมาอุดหนุนแก้ไขปัญหาของประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครเท่านั้นเป็นเรื่องที่ไม่น่าจะถูกต้อง และไม่เป็นธรรม และเพื่อแก้ปัญหาหนี้สินของ ขสมก. รัฐบาลกลางก็จะรับภาระไป คณะ
             กรรมการปฏิรูประบบราชการจึงได้นำเสนอความเห็นดังกล่าวให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  แต่เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐมนตรี  ดังนั้น สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงขอให้คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและกระทรวงการคลังพิจารณายืนยันข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในรัฐบาลชุดก่อนอีกครั้งก่อนที่จะนำเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการซึ่งได้มีการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๔๐ เมื่อวันที่ ๑๓ มีนาคม ๒๕๔๐ ครั้งที่ ๓/๒๕๔๐ เมื่อวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๕๔๐ และครั้งที่ ๔/๒๕๔๐ เมื่อวันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๔๐ เพื่อพิจารณาเ
             รื่องดังกล่าวแล้ว มีมติเห็นชอบด้วยกับการที่จะโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครตามข้อเสนอของกระทรวงการคลังและผลการศึกษาวิจัยของกระทรวงคมนาคมโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ กล่าวคือ
๑. กระทรวงการคลังได้ยืนยันเห็นด้วยกับการที่จะโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานคร โดยกระทรวงการคลังขอให้นำข้อสังเกตจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ๒ ประการเสนอไปประกอบการพิจารณาเพิ่มเติมด้วย คือ
(๑.๑)  สำนักงบประมาณและสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติขอให้นำผลการศึกษาของมหาวิ
             ทยาลัยธรรมศาสตร์ซึ่งกระทรวงคมนาคม ได้ว่าจ้างให้ศึกษาเรื่องการโอนกิจการ ขสมก. ให้แก่กรุงเทพมหานครไปพิจารณาประกอบการโอนครั้งนี้ด้วย
(๑.๒)  กระทรวงคมนาคมเห็นว่าจำเป็นต้องรักษาสภาพการจ้างและ สิทธิประโยชน์ของพนักงาน ขสมก. ทั้งหมดไว้เสมือนหนึ่งเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจต่อไป
๒. ผลการศึกษาวิจัยของกระทรวงคมนาคมโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้เสนอให้ใช้แนวทางในการโอนกิจการ ขสมก. ให้แก่กรุงเทพมหานครในรูปแบบของการจัดตั้ง “สหการขนส่งมวลชนกรุงเทพ” โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งตามมาตรา ๙๕ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบร
             ิหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ซึ่งเป็นแนวทางที่มีความเป็นไปได้และเหมาะสมที่สุด
ในการนี้สำนักงานเลขานุการคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการจึงขอหารือข้อกฎหมาย ในการโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครว่าควรจะดำเนินการในรูปแบบใด โดยให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและพนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ รวมทั้งในประเด็นที่เกี่ยวกับทรัพย์สิน หนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ทำไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะดำเนินการโดยตราเ
             ป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัติ เพื่อจะประกอบการนำเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวโดยได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงของผู้แทนคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ผู้แทนกรุงเทพมหานคร ผู้แทนองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) และผู้แทนกระทรวงคมนาคม (สำนักงานปลัดกระทรวง) แล้วเห็นว่า ตามปัญหาที่คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการหารือว่า ในการโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครคว
             รจะดำเนินการในรูปแบบใดโดยให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และพนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ รวมทั้งในประเด็นที่เกี่ยวกับทรัพย์สิน หนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ทำไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัตินั้น มีประเด็นที่สมควรวินิจฉัยรวม ๓ ประเด็น คือ
ประเด็นที่หนึ่ง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครควรจะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรื
             อไม่
ประเด็นที่สอง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพจะดำเนินการในรูปแบบใด ให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและพนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ
ประเด็นที่สาม การโอนทรัพย์สิน หนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ทำไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัติ
ประเด็นที่หนึ่ง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครจะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่น
             ั้น กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗ เห็นว่าในประเด็นนี้สมควรวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล การยุบเลิกองค์การของรัฐบาล และการโอนกิจการขององค์การของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งเป็นแม่บทในการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. ๒๕๑๙ พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯ  ได้บัญญัติว่า ในกรณีที่รัฐบาลเห็นสมควรจัดตั้งองค์การขึ้นเพื่อดำเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือใน
             การครองชีพ หรืออำนวยบริการแก่ประชาชนโดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินก็ให้กระทำได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และเมื่อจะยุบเลิกองค์การดังกล่าว ก็ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกับการจัดตั้งองค์การโดยในพระราชกฤษฎีกายุบเลิกองค์การจะต้องกำหนดวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย  แต่พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯ มิได้บัญญัติในเรื่องของการโอนกิจการขององค์การที่จัดตั้งขึ้นไปให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานอื่นของรัฐไว้ด้วย จึงเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯมีเจตนารมณ์ที่จะให้อ
             ำนาจแก่รัฐบาลในการจัดตั้งและยุบเลิกองค์การเท่านั้น มิได้มีความมุ่งหมายที่จะให้อำนาจแก่รัฐบาลในการโอนกิจการขององค์การที่จัดตั้งขึ้นไปสังกัดหน่วยงานอื่นของรัฐ หรือองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  ดังนั้น การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาที่อาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลฯ จึงไม่อาจกระทำได้
ประเด็นที่สอง การโอนกิจการองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครจะดำเนินการในรูปแบบใดให้คงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท
             ้องถิ่น และพนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ นั้น กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗ เห็นว่า ความมุ่งหมายของข้อหารือดังกล่าว ถ้าประสงค์ให้องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพยังคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจเช่นเดิมทุกประการในฐานะที่เป็น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ เพียงแต่เปลี่ยนการกำกับดูแลจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเป็นกรุงเทพมหานครเท่านั้นแล้ว ย่อมจะไม่สามารถปฏิบัติได้ เนื่องจากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้
             งองค์การของรัฐบาลฯนั้น ความในมาตรา ๓  แสดงให้เห็นว่ารัฐวิสาหกิจนั้นต้องตั้งขึ้นแบบใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินเท่านั้น กรณีจึงเป็นเรื่องของรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลอันสืบเนื่องมาจากราชการส่วนกลาง การจะจัดตั้งให้เป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และให้คงสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจไว้ เช่นเดิมทุกประการ จึงไม่อาจกระทำได้ อนึ่ง คำว่า “รัฐวิสาหกิจ” นั้น หมายความถึง หน่วยธุรกิจของรัฐบาลซึ่งจะเกี่ยวข้องกับเงินที่ได้มาจากงบประมาณแผ่นดิน และมีการควบคุมดูแลจากราชการส่วนกลางโดยตรง (โปรดดูคำนิยามในพระราชบัญ
             ญัติต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง)   ในกรณีของราชการส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีเรื่องรัฐวิสาหกิจอย่างไรก็ตาม หน่วยธุรกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นที่มีอิสระในทางการเงิน การจัดการบุคลากร และการดำเนินงาน ในลักษณะทำนองเดียวกับรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลความจริงก็มีอยู่แต่เรียกชื่อแตกต่างกันออกไปตามลักษณะของราชการส่วนท้องถิ่นโดยหน่วยธุรกิจของกรุงเทพมหานครในขณะนี้อาจมีได้ ๓ รูปแบบ คือ
(๑)  ก่อตั้งเป็นรูปบริษัทตามมาตรา ๙๔  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ โดยกรุงเทพมหานครถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้า
             สิบของทุนจดทะเบียน หรือมีหุ้นของหน่วยราชการในภาครัฐเกินร้อยละห้าสิบ ซึ่งบริษัทดังกล่าวจะมีความเป็นอิสระในทางการเงินและบุคลากรแยกออกไป เนื่องจากเป็นนิติบุคคลต่างหากที่จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
(๒) จัดตั้งเป็นสหการโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๙๕  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ ซึ่งสหการนั้นจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงมีความเป็นอิสระด้านการเงินและบุคลากรแยกต่างหากจากกรุงเทพมหานคร
(๓)  จัดตั้งเป็นการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร โดยการตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา
              ๙๗ (๓)  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ เช่น สำนักงานตลาด และสำนักงานธนานุบาล เป็นต้น ซึ่งการพาณิชย์ดังกล่าวก็เป็นหน่วยธุรกิจที่มีอิสระในทางการเงินและบุคลากรต่างหากจากการบังคับบัญชาโดยตรงของกรุงเทพมหานคร แต่โดยที่การพาณิชย์นี้มิได้เป็นนิติบุคคล ดังนั้น แม้จะมีอิสระแต่ก็ยังเป็นหน่วยงานส่วนหนึ่งของกรุงเทพมหานคร (ทำนองเดียวกับโรงงานยาสูบของกระทรวงการคลัง)
อนึ่ง สำหรับ “สิทธิประโยชน์ต่างๆ ของพนักงาน” นั้น หากมุ่งเน้นแต่ในทางสาระแล้ว (เช่น อัตราเงินเดือน โบนัส อายุการทำงาน สวัสดิ
             การ และสิทธิประโยชน์ต่างๆ ในการคุ้มครองแรงงาน) องค์กรที่จัดตั้งขึ้นใหม่จะออกระเบียบข้อบังคับรองรับให้มีสิทธิประโยชน์ต่างๆ เท่าเดิมได้โดยไม่เป็นปัญหาในทางปฏิบัติเพียงแต่รูปแบบการจัดตั้งต้องเป็นธุรกิจแบบหนึ่งแบบใดใน ๓ รูปแบบที่กล่าวข้างต้นเท่านั้น อย่างไรก็ตาม หน่วยธุรกิจทั้ง ๓ รูปแบบนั้นมีสภาพแตกต่างกันอยู่บ้าง โดยการจัดตั้งเป็นบริษัทนั้น หากไม่มีทุนของราชการส่วนกลางเกินร้อยละห้าสิบ บริษัทนั้นก็อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่อาจมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานได้อย่างวิสาหกิจเอกชน
             ทั่วไป แต่การจัดตั้งเป็นสหการและการพาณิชย์นั้นย่อมเป็นหน่วยงานส่วนหนึ่งของราชการส่วนท้องถิ่นจึงไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ฯ  ส่วนความเป็นอิสระของตัวเองในแง่ความผูกพันทางด้านหนี้สินนั้น การจัดตั้งเป็นบริษัทหรือสหการจะทำให้มีทุนเฉพาะ และง่ายแก่การวิเคราะห์ความน่าเชื่อถือทางธุรกิจ (Rating) แต่การพาณิชย์นั้นเนื่องจากเป็นส่วนหนึ่งของกรุงเทพมหานครจึงทำให้วิเคราะห์ในเรื่องนี้ได้ไม่ชัดเจน  
โดยสรุป หากจะโอนไปอยู่ในความดูแลของราชการส่วนท้องถิ่น ก็จะจัดตั้งเป็นรัฐวิสาหกิจไม่ได้ แต่จะต้อ
             งจัดตั้งเป็นหน่วยธุรกิจอย่างใดอย่างหนึ่งใน ๓ รูปแบบข้างต้นนั้น
ประเด็นที่สาม การโอนทรัพย์สิน หนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ทำไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ หรือควรตราเป็นพระราชบัญญัติ นั้น กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗ เห็นว่า โดยปกติในการโอนกรมจากกระทรวงหนึ่งไปสังกัดอีกกระทรวงหนึ่ง หรือโอนกองหรือหน่วยงานในกรมหนึ่งไปสังกัดอีกกรมหนึ่ง จะกระทำในรูปของพระราชบัญญัติโอนอำนาจหน้าที่ กิจการ ทรัพย์สิน หนี้ ข้าราชการ ลูกจ้าง และเงินงบประมาณขอ
             งกระทรวง ทบวง กรม เดิมไปเป็นของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งได้จัดตั้งขึ้นใหม่หรือปรับปรุงใหม่ ทั้งนี้ เพราะการบังคับโอนอำนาจหน้าที่และหนี้เป็นการยกเว้นบทกฎหมายตามปกติจึงต้องกระทำโดยพระราชบัญญัติ อนึ่ง การโอนเงินงบประมาณมีความจำเป็นที่จะต้องดำเนินการให้สอดคล้องกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ด้วย โดยมาตรา ๑๘  บัญญัติว่า รายจ่ายที่กำหนดไว้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมก็ดี จะโอนหรือนำไปใช้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐว
             ิสาหกิจอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ ดังนั้น การโอนทรัพย์สิน หนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ทำไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติ จึงขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงว่าการโอนดังกล่าวมีเงินงบประมาณอยู่ด้วยหรือไม่ กล่าวคือ หากมีการโอนเงินงบประมาณอยู่ด้วยแล้ว การโอนก็จำเป็นต้องกระทำในรูปพระราชบัญญัติ
ดังนั้น การโอนกิจการขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไปสังกัดกรุงเทพมหานครจึงไม่อาจดำเนินการโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และการจะให้องค์การ
             ขนส่งมวลชนกรุงเทพคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และให้พนักงานได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ นั้น ก็ไม่อาจกระทำได้ ส่วนการโอนทรัพย์สินหนี้สิน และข้อผูกพันที่องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพได้ทำไว้กับหน่วยงานหรือองค์การอื่นๆ จะดำเนินการโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติย่อมขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงว่าการโอนดังกล่าวมีเงินงบประมาณอยู่ด้วยหรือไม่ หากมีก็จะต้องดำเนินการโดยตราเป็นพระราชบัญญัติ


(ลงชื่อ)  อักขราทร จุฬารุตน
(นายอักขราทร  จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะก
             รรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๔๐
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