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 One of the main duties and responsibilities of the Bangkok Metropolitan Administration [BMA], 
which governs Bangkok Metropolitis, the capital city of Thailand, is to provide various public services 
to the people in its boundary. To achieve this task, BMA has to spend a lot of budgets and 
simulnemously BMA has legal power to render the commercial enterprises to generate its income. It 
has been found that BMA' s income derived from them is only 0.2% of its total income. Consequently, 
BMA is still obligated to mainly rely on the government subsidy. 
 
 After having thoroughly studied and researched, it is appeared that BMA has operated only 
few types of commercial enterprises. Their operation and management under the BMA supervision 
based on the bureaucratic system, which leads to the ineffectiveness and tardiness, are not suitable 
to render its enterprises. Thus, the selection of appropriate commercial enterprises that responds to 
the local conditions and public needs with the development of management and types of commercial 
enterprise operation should be introduced. A joint-venture with other state agencies and private 
sectors in the form of public local enterprises by establishing a company as a juristic person to collect 
"service fees" from the users will also strengthen the enterprise performance and thus increase the 
number of their operation and income. Besides, BMA will received more income derived from dividend 
to enable finance for other activities and simultaneously enhance BMA financial status. However, the 
Section 94 of the BMA Act B.E.2528  which stipulates that BMA can establish a company to render 
services of public utilities only , therefore, it should be amended by adding the last paragraph to 
enable this local administrative body to set up a company or hold shares in a company to render 
services of various commercial enterprises which will lead BMA to have more income.  
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บทที่  1 
บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
กรุงเทพมหานครเปนนครหลวงของประเทศไทย โดยมีรูปแบบการบริหารราชการที่เปนการบริหารราช

การสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ มีหนาที่รับผิดชอบดูแลการบริหารงานในพื้นที่กรุงเทพมหานครทั้งหมด จึงจําเปน
ตองจัดบริการพื้นฐานในลักษณะการใหบริการตางๆ ใหเพียงพอเพื่อสนองความตองการของประชาชนในเขต
กรุงเทพมหานคร เปนตนวา การจัดการศึกษา  การอนามัย การสาธารณสุข การรักษาความสะอาดและความ
เปนระเบียบเรียบรอย ฯลฯ ทั้งนี้ ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 และ (ฉบับที่ 4 ) พ.ศ.2542 เพื่อใหประชาชนมีสภาพความเปนอยูและคุณภาพชีวิตที่ดี 
ปจจุบันไดมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครใหมีหนาที่และความรับผิดชอบมากขึ้น อันเปน
ผลจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 บัญญัติใหมีกฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง โดยมีสาระ
สําคัญเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ตลอดจนการกําหนดหลักเกณฑการ
จัดสรรภาษีอากร เงินอุดหนุน และรายไดอื่นใหองคการปกครองสวนทองถิ่น และในการจัดทําบริการสาธารณะ
ดังกลาวเพื่อสนองความตองการของชาวกรุงเทพมหานครและใหทันกับการพัฒนาในดานตางๆ กรุงเทพมหานคร
จําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากและเพิ่มขึ้นทุกๆป ดังนั้น กรุงเทพมหานครจึงตองพยายามจัดหาและ
พัฒนาแหลงรายไดเพื่อใหมีรายรับมากพอเพียงที่จะนํามาใชเปนงบประมาณรายจายในแตละป   

 
ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีรายไดประจํามาจากภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาปรับ และคา

บริการ รายไดจากทรัพยสิน รายไดจากการพาณิชย และสาธารณูปโภค รายไดเงินอุดหนุนทั่วไปจากรัฐบาล และ
รายไดเบ็ดเตล็ด สวนรายไดพิเศษซึ่งเกิดขึ้นเปนครั้งคราว ไดแก เงินสะสมจายขาด เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจากรัฐ
บาล เงินกู และเงินชวยเหลือจากตางประเทศ เปนตน  
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ตารางที่ 1  แสดงรายไดของกรุงเทพมหานคร ตั้งแตปงบประมาณ 2520 - 2542 
 

หนวย / ลานบาท 
 

รายไดประจํา 
 

 
รายไดพิเศษ 

 
 
 
ป 
งบ

ประมาณ 

 
ภาษีอากร 

 
คาธรรมเนียม 

คาปรับ 
 ใบอนุญาต 

 
รายได 

จากทรัพย
สิน 

 
รายไดจาก

สาธารณูปโภค 
การพาณิชย 

 

 
รายได

เบ็ดเตล็ด 

 
รวม 

 
เงินสะสม
จายขาด 

 
เงินอุดหนุน
จากรัฐบาล 

 
รวม 

 
 

รวม 
รายได 
ทั้งหมด 

 
2520 

 
1,420.18 

 
49.11 

 
 93.23 

 
0.30 

 
 70.06 

 
1,632.88 

 
63.35 

 
445.49 

 
508.84 

 
2,141.72 

2521      1,714.14     60.77      168.70     2.00   246.75    2,192.36      280.64       421.88        702.52      2,894.88 
2522      1,865.97     78.04      184.76     2.50   299.29    2,430.56          -       463.59        463.59      2,894.15 
2523      2,164.32     83.23      177.04     3.89   222.24    2,650.72      157.58       531.31        688.89      3,339.61 
2524      2,663.10     81.12      217.93     5.14   203.92    3,171.21      155.11       626.65        781.76      3,952.97 
2525      3,224.87     95.93      252.01     8.90     78.55    3,660.26          -     1,059.62      1,059.62      4,719.88 
2526      3,266.00    100.17      183.31     8.90   197.25    3,755.63          -       921.20        921.20      4,676.83 
2527      3,732.00    105.93      224.69    10.30     84.42    4,157.34      612.00     1,577.13      2,189.13      6,346.47 
2528      4,294.10    119.53      255.65     8.80     84.88    4,762.96          -     1,243.07      1,243.07      6,006.03 
2529      4,794.00    125.11      425.97     6.30   131.80    5,483.18          -     1,118.00      1,118.00      6,601.18 
2530      4,608.59    144.60      475.82     6.70   386.85    5,622.56        60.00     1,036.77      1,096.77      6,719.33 
2531      5,616.83    182.36      379.74    19.59     82.78    6,281.30      226.95     1,081.76      1,308.71      7,590.01 
2532      7,603.77    230.15      482.95    17.35     82.33    8,416.55          -       853.86        853.86      9,270.41 
2533      7,695.50    219.69      593.20    22.27     73.96    8,604.62   5,045.97     1,384.35      6,430.32     15,034.94 
2534      8,299.50    247.42      493.70    21.43     81.48    9,143.53   1,052.50     1,737.45      2,789.95     11,933.48 
2535      9,144.50    292.55      714.72    24.55     81.98  10,258.30   1,112.00     1,948.46      3,060.46     13,318.76 
2536    12,249.19    397.77    1,373.03    22.25   166.44  14,208.68   3,341.83     2,691.99      6,033.82     20,242.50 
2537    13,817.16    394.37    1,467.21    29.98   284.64  15,993.36   4,818.56     3,962.71      8,781.27     24,774.63 
2538    16,533.17    400.69    1,744.72    41.53   371.23  19,091.34   3,561.45     5,252.13      8,813.58     27,904.92 
2539    19,546.90    375.63    2,113.07    41.14   411.86  22,488.60   1,838.26     6,563.91      8,402.17     30,890.77 
2540    21,129.30    336.70    1,974.08    20.25   399.21  23,859.54   3,636.08     8,404.79     12,040.87     35,900.41 
2541    24,107.20    428.30    1,543.79     9.27   315.72  26,404.28          -          -           -     26,404.28 
2542    21,736.30    345.86    1,522.79      -   395.05  24,000.00          -          -           -     24,000.00 

 
 
 
ที่มา  :  กองบัญชี  สํานักการคลัง  กรุงเทพมหานคร 
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ตารางที่ 2  แสดงรายไดจากภาษีอากรของกรุงเทพมหานครจําแนกตามรูปแบบการจัดเก็บ 
    และประเภทของภาษี ตั้งแตปงบประมาณ 2523 – 2542 

หนวย / ลานบาท 
 

ภาษีที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง 
 

ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บใหกรุงเทพมหานคร 
 

 
 
 
ป 
งบ 

ประมาณ 

 
ภาษี 

โรงเรือน
และที่ดิน 

 
ภาษี 
บํารุง 
ทองที่ 

 
ภาษี
ปาย 

 
อากร
ฆา
สัตว 

 
 
 
 

รวม 

 
รอยละ 
ของ 
รายได 
จาก 
ภาษี
อากร 

 
ภาษีการคา 
(มูลคาเพิ่ม) 

 
ภาษีสุรา 
และภาษี 

สรรพสามิต 

 
 

ภาษี 
การพนัน 

 
ภาษี 
และคา 

ธรรมเนียม
รถยนต 
ลอเลื่อน 

 
อากร 
มหรสพ 

 
ภาษี 
คาขาว 

 
 
 
 

รวม 

 
รอยละ
ของ 
รายได
จาก 
ภาษี
อากร 

 
 

2523 
 

  320.9 
 

 51.8 
 

 32.8 
 

8.5 
 

 414.0 
 

19% 
 

1,078.9 
 

 38.5 
 

 69.2 
 

 554.7 
 
- 

 
  9.0 

 
1,750.3 

 
81% 

2524     402.9     53.5   35.4   7.7     499.5 19%      1,263.4        94.4   73.8          720.0   22.1     4.4     2,178.1 81% 
2525     470.4     98.8   38.7   8.3     616.2 19%      1,589.0        87.9   86.8          794.5   40.9    11.4     2,610.5 81% 
2526     585.9    103.8   41.7   7.4     738.8 22%      1,454.8       103.6   86.2          879.5   24.3     8.3     2,556.7 78% 
2527     679.6     95.1   44.7   6.2     825.6 20%      2,078.9       123.3   89.0          959.1   22.1   11.7      3,284.1 80% 
2528     776.7    101.6   49.0   6.3     933.6 23%      1,877.2       122.9   67.1        1,018.8    6.8   12.2     3,105.0 77% 
2529     841.8    102.6   52.3   6.1   1,002.8 24%      1,970.9       139.0   96.3        1,051.6  -     4.1     3,261.9 76% 
2530   1,049.5    102.5   64.5   5.2   1,221.7 27%      2,137.9       138.9   74.0        1,036.0  -  -     3,386.8 73% 
2531   1,180.5    108.2   66.7   4.9   1,360.3 24%      2,726.1       150.5   79.9        1,300.1  -  -     4,256.6 76% 
2532   1,237.8    110.8   81.6   4.7   1,434.9 19%      4,325.4       196.3   99.3        1,548.1  -  -     6,169.1 81% 
2533   1,475.3    128.7   91.1   4.7   1,699.8 18%      5,435.1       233.1   92.3        1,770.7  -  -     7,531.2 82% 
2534   1,696.9    123.4  116.4   4.8   1,941.5 19%      6,205.7       281.0  103.5        1,944.5  -  -     8,534.7 81% 
2535   1,927.6    124.5  128.3   4.3   2,184.7 21%      5,205.7       626.1  109.1        2,263.7  -  -     8,204.6 79% 
2536   2,395.7    134.2  286.1   4.3   2,820.3 23%      5,728.2       907.4  122.7        2,670.6  -  -     9,428.9 77% 
2537   2,452.4    129.4  322.7   3.0   2,907.5 21%      6,741.1     1,029.6  124.1        3,014.9  -  -    10,909.7 79% 
2538   3,271.0    129.5  359.1   1.4   3,761.0 23%      7,978.6     1,124.2  131.1        3,538.3  -  -    12,772.2 77% 
2539   3,643.9    122.9  373.2   1.3   4,141.3 21%     10,321.1     1,219.8  119.6        3,745.2  -  -    15,405.7 79% 
254   4,346.4    119.9  373.3   1.2   4,840.8 23%     10,638.8     1,283.9  133.5        4,232.4  -  -    16,288.6 77% 
2541   4,402.7    121.5  320.7   1.7   4,846.6 21%     12,946.2     1,184.9  162.7        4,042.2  -  -    18,336.0 79% 
2542   4,471.0    120.9  316.7   1.6   4,910.2 25%      9,621.6     1,167.5  139.0        3,805.8  -  -    14,733.9 75% 

 
 
ที่มา  :  ฝายวิชาการ  กองรายได  สํานักการคลัง  กรุงเทพมหานคร 
 

ตามตารางที่ 1 แสดงรายไดของกรุงเทพมหานครตั้งแตปงบประมาณ 2520–2542 พบวารายได
จากภาษีอากรสูงกวารายไดประเภทอื่นๆ รองลงมาเปนรายไดจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเมื่อพิจารณาจาก
ตารางที่ 2 จะพบวารายไดจากภาษีและอากรที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเองมีจํานวนนอยกวารายไดจากภาษี



     

 

4

 
 
 
 
 

และอากรที่สวนราชการอื่นจัดเก็บให แสดงใหเห็นวารายไดหลักของทองถิ่นมาจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและจาก
เงินอุดหนุนของรัฐบาล กลาวคือ ทองถิ่นตองพึ่งพารายไดจากรัฐบาลเปนหลัก และพบวารายไดจาก
สาธารณูปโภคและการพาณิชยเปนรายไดที่นอยที่สุด ซึ่งตามขอเท็จจริงเปนรายไดจากการประกอบกิจการ
พาณิชย ไดแก สํานักงานสถานธนานุบาลฯและสํานักงานตลาดฯ สําหรับสํานักงานปุย  นอกจากจะเปนการ
พาณิชยที่ไมสามารถเลี้ยงตัวเองไดแลว การดําเนินการที่ผานมากรุงเทพมหานครตองใหเงินอุดหนุนมาโดยตลอด
จนกระทั่งหยุดกิจการ 
 

จากการศึกษาพบวาการดําเนินการพาณิชยที่ผานมามิไดมีวัตถุประสงคหลักที่จะแสวงหาผลกําไร แต
เปนการชวยเหลือใหบริการสาธารณะแกประชาชน อาทิ การรับจํานําส่ิงของในอัตราดอกเบี้ยต่ํา หรือ จัดสถานที่
เพื่อการจําหนายสินคาหรือผลผลิตในราคาถูก เปนตน เปนการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยเรียกคาตอบ
แทนเพื่อใชเปนทุนดําเนินการ โดยในราว พ.ศ.2503 ไดมีการจัดตั้งสํานักงานสถานธนานุบาลเทศบาลนคร
กรุงเทพขึ้น โดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2503 เพื่อเปนการชวยเหลือผูเดือดรอนและยากจน 
ดําเนินการในรูปของคณะกรรมการซึ่งมีจํานวนไมเกิน 9 คน และไมไดมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหาผลกําไรอยาง
ธุรกิจการคาทั่วๆ ไป แตมีวัตถุประสงคเพื่อสงเคราะหผูมีรายไดนอย ใหสามารถแกปญหาทางการเงินในระยะ
ส้ันๆได ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จํานวน 20 แหง ในป 2541 มีรายรับ 
148.06 ลานบาท รายจาย 45.35  ลานบาท มีกําไรสุทธิ เปนเงิน 102.71 ลานบาท สวนสํานักงานตลาด 
ไดรับการจัดตั้งขึ้นตามคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ที่ 105/2506 ลงวันที่ 24 มกราคม 2506 ซึ่งเปนผลจาก
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2504 โดยใหโอนองคการตลาดจากกระทรวงเศรษฐการมาใหทองถิ่น
ดําเนินการ เพื่อใหประชาชนไดมีสถานที่ประกอบอาชีพทํามาคาขาย โดยในระยะแรกเทศบาลนครกรุงเทพได
จายเงินอุดหนุนใหแกสํานักงานตลาดเปนเงิน 4,658,000 บาท เพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน และตั้งแตนั้น
กรุงเทพมหานครก็ไมไดจายเงินอุดหนุนแกสํานักงานตลาดอีกเลย สํานักงานตลาดปจจุบันมีตลาดอยู 13 แหง 
ในป 2541 มีรายรับ 38.62 ลานบาท  และรายจาย 20.07 ลานบาท  มีกําไรสุทธิ 18.55 ลานบาท ให
เงินอุดหนุนแกกรุงเทพมหานคร 9.27 ลานบาท คิดเปนจํานวนรอยละ 50  ของกําไรสุทธิ สํานักงานปุย จัดตั้ง
ขึ้นเมื่อ พ.ศ.2504 ปจจุบันไดยุบสํานักงานไปเมื่อวันที่ 28 สิหาคม 2538 ดวยเหตุผลวาดําเนินการขาดทุน
มาโดยตลอด นอกจากนี้กรุงเทพมหานครไดดําเนินกิจการในทํานองเดียวกับการพาณิชย แตยังมิไดตราขอ
บัญญัติจัดตั้งเปนการพาณิชย คือ ตลาดนัดของกรุงเทพมหานคร ซึ่งดําเนินการสืบเนื่องมาตั้งแตเปนเทศบาล
นครกรุงเทพ ปจจุบันเปดดําเนินการ 2 แหง คือ ตลาดนัดจตุจักร และตลาดนัดเมืองมีน เปนกิจการที่ทํารายได
ใหแกกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะตลาดนัดจตุจักร แตเนื่องจากเปนกิจการพิเศษของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร บริหารงานโดยคณะกรรมการควบคุมการจัดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร (กนก.) และรายได
จากกิจการนี้มิไดนําสงเปนงบประมาณของกรุงเทพมหานคร แตเปนเงินนอกงบประมาณ  
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แมวากรุงเทพมหานครจะมีรายไดจากการพาณิชยไมมากนัก แตเมื่อไดพิจาณาแลวจะพบวาการ
ประกอบกิจการพาณิชยแตละแหง มีงบประมาณดําเนินการเปนของตัวเองโดยมิไดใชจายงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร ยกเวนเงินอุดหนุนบางสวน ซึ่งนอกจากจะเปนลดภาระในการจัดบริการสาธารณะและชวย
ประหยัดงบประมาณของกรุงเทพมหานครแลว ยังมีรายไดสวนหนึ่งสงใหกรุงเทพมหานครเพื่อนําไปใชจายในการ
จัดทําบริการสาธารณะดานอื่นๆไดดวย  ดังนั้น หากไดมีการปรับปรุงหรือพัฒนาการพาณิชยที่ดําเนินการอยูแลว
ใหมีประสิทธิภาพที่ดียิ่งขึ้น ตลอดจนการริเริ่มกิจการพาณิชยใหมๆ เพิ่มขึ้น ก็นาจะเปนผลดีสําหรับ
กรุงเทพมหานครในการชวยลดภาระและคาใชจายในการจัดบริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาที่ของ
กรุงเทพมหานคร ซึ่งหากดําเนินการไดดีมีประสิทธิภาพจนมีผลกําไรมากพอที่จะจัดสรรเปนรายไดใหแก
กรุงเทพมหานคร ก็จะทําใหกรุงเทพมหานครมีรายไดเพื่อนําไปใชจายในการบริหารงานดานอื่นๆ ดังนั้น จึงไดทํา
การศึกษาวิจัย มาตรการทางกฎหมายที่ใหอํานาจกรุงเทพมหานครในการดําเนินกิจการพาณิชย วามีความ
เหมาะสมเพียงใด รวมทั้งการปรับปรุงกฎหมาย ขอบัญญัติ ระเบียบที่เกี่ยวของ เพื่อที่จะพัฒนาการพาณิชยให
สามารถดําเนินการไดคลอง ซึ่งรวมถึงการเปดโอกาสใหเอกชนมาลงทุนหรือรวมลงทุนในกิจการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อใหการดําเนินงานมีประสิทธิภาพ สามารถเลี้ยงตัวเองไดโดยไมตองพึ่งเงินอุดหนุนหรืองบ
ประมาณของกรุงเทพมหานคร และสรางผลกําไรสงเปนเงินอุดหนุนใหกับกรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น และรวมทั้ง
การริเริ่มกิจการพาณิชยใหมๆ ดวย 
สมมติฐาน 

 
การประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครโดยกําหนดโครงสราง การบริหาร และการดําเนินงาน

แยกออกจากระบบราชการจะทําใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินการ ซึ่งจะมีผลในการสรางรายไดใหกับ
กรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น 
 
วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

1. เพื่อศึกษาวิเคราะหการดําเนินการพาณิชยของกรุงเทพมหานครและบทบาทในการจัดหารายไดให
กับกรุงเทพมหานคร 

2. เพื่อศึกษากฎหมาย ขอบัญญัติ ระเบียบ คําส่ังตางๆ ที่กอใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการดําเนิน
การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

3. เพื่อเสนอแนวทางการในการปรับปรุงกฎหมาย ขอบัญญัติ ระเบียบ ในสวนที่เกี่ยวกับการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานครใหเหมาะสม สามารถดําเนินการไดคลองตัว มีประสิทธิภาพและทํารายไดให
กับกรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น  
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ขอบเขตของการวิจัย 
 
การศึกษาวิจัย เรื่อง มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดหาและพัฒนาที่มาของรายไดของ

กรุงเทพมหานคร : ศึกษาเฉพาะกรณีการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ผูเขียนมุงที่จะศึกษาวิเคราะหโดยจํากัด
ขอบเขตเฉพาะการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยการศึกษา วิเคราะห โครงสราง การบริหาร
จัดการ และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร รวมทั้งปญหาและอุปสรรค
ที่มีผลตอการจัดหาและพัฒนารายไดใหกับกรุงเทพมหานคร เพื่อที่จะเปนแนวทางในการเสนอมาตรการทาง
กฎหมายที่เหมาะสมในการสงเสริมและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร  ใหมีความคลองตัว และมีประ
สิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งจะสงผลใหกรุงเทพมหานครมีรายไดจากการพาณิชยเพิ่มขึ้น 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

1. ประโยชนในทางวิชาการ เพื่อทราบโครงสราง การบริหารจัดการ รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ ขอ
บังคับตางๆ ที่เปนอุปสรรคในการจัดหาและพัฒนาที่มาของรายไดจากการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร  

2. ประโยชนในทางปฏิบัติ  เพื่อเปนแนวทางในกรณีที่กรุงเทพมหานครจะไดทําการปรับปรุงแกไข 
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตางๆ เพื่อใหการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยมีความคลองตัวและมี
ประสิทธิภาพสงผลใหกรุงเทพมหานครมีรายไดเพิ่มขึ้น  

 

วิธีดําเนินการวิจัย 
 
ใชวิธีการวิจัยเชิงเอกสาร ( Documentary Research ) โดยการศึกษา คนควา รวบรวมและ

วิเคราะหขอมูลตางๆ  รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และคําส่ังตางๆ ที่เกี่ยวของ จากหนังสือ บทความ 
เอกสารตางๆ อาทิ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครและระเบียบกรุงเทพมหานครที่เกี่ยวกับการพาณิชย รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานครประ
จําป รายงานการประชุมคณะกรรมการบริหารการพาณิชย  งบแสดงฐานะการเงินของการพาณิชยแตละประเภท 
ๆ เปนตน และสัมภาษณผูที่เกี่ยวของ อาทิ รองผูอํานวยการสํานักการคลังที่รับผิดชอบควบคุมดูแลการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร หัวหนาฝายการพาณิชย และ ผูบริหารกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร เพื่อนํามา
วิเคราะหหาแนวทางและมาตรการทางกฎหมาย เพื่อพัฒนาและปรับปรุงการประกอบกิจการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานครตอไป 



บทที่  2 
 

หลักการพื้นฐานและแนวความคิด 
 

ในการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 
 

 
หลักการพื้นฐานทางกฎหมาย 
 
1. บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 ภายหลังการปฏิวัติเมื่อ พ.ศ.2475 ประเทศไทยเริ่มใชรัฐธรรมนูญฉบับแรกในวันที่ 27 มิถุนายน 
2475 หลังจากนั้นไทยมีรัฐธรรมนูญอีก 14 ฉบับ รวมจํานวนทั้งสิน 15 ฉบับ     ประเทศไทยไดใหความสําคัญแก
การปกครองทองถิ่นโดยไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ตั้งแตฉบับพุทธศักราช 2517 เปนตน
มา แตสําหรับบทบัญญัติในเรื่องการกระจายอํานาจการคลังสวนทองถิ่น ซึ่งไดมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนั้น
มีเพียง 2 ฉบับ ดังนี้   
 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น
และการหารายไดของทองถิ่นไวในมาตรา 71 และ 214   

 
หมวดวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
- มาตรา 71 รัฐพึงสงเสริมใหมีการกระจายอํานาจทางการคลังแกทองถิ่น ใหทองถิ่นมีความ

สามารถในการจัดเก็บรายได และการบริหารรายไดเพื่อประโยชนในการใหบริการที่ดีแกประชาชน  
 
คณะกรรมการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ

ศักราช 2534 สภาผูแทนราษฎร มีความเห็นวา บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เปนเพียงแนวทางในการตรา
กฎหมายเทานั้น ไมเปนการบังคับ คือ รัฐอาจจะทํา หรือไมทําก็ได 1 

 
- มาตรา 214 การจัดระเบียบการปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งนครหลวง ตองเปนไปตามหลักแหง

การปกครองตนเองตามเจตนารมยของประชาชนในทองถิ่น ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 ทองถิ่นตามวรรคหนึ่งมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถิ่นของตน และมีอิสระใน
ทางภาษีอากรและการเงินแหงทองถิ่นตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 2. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติเกี่ยวการปกครองทองถิ่นและ
การหารายไดของหนวยการปกครองทองถิ่นไวดังนี้ 

                                                  
1 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” , รวมบท

ความกฎหมายปกครองทองถิ่น , พิมพรวมเลมครั้งแรก (กรุงเทพฯ : บี.เจ.โปรเซสเซอร , 2539) , หนา 37. 
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  มาตรา 284  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย 
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ 
 การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทอง
ถิ่นเปนสําคัญ 
 เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจ ซึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

 (1) การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

 (2) การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึงภาระ
หนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองเปนสําคัญ 

 (3) การจัดใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งทําหนาที่ตาม (1) และ (2) ประกอบดวยผูแทนของ
หนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมาย
บัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน 

ในกรณีที่มีการกําหนดอํานาจและหนาที่ และการจัดสรรภาษีและอากร ตาม (1) และ (2) ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใดแลว คณะกรรมการตาม (3) จะตองนําเรื่องดังกลาวมาพิจารณาทบทวนใหมทุกระยะ
เวลาไมเกินหาปนับแตวันที่มีการกําหนดอํานาจและหนาที่ หรือวันที่มีการจัดสรรภาษีและอากร แลวแตกรณี ทั้ง
นี้ ตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 

 การดําเนินการตามวรรคสี่ เมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานรัฐสภาแลว ให
มีผลใชบังคับได 

 
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีการกําหนดวิธีปฏิบัติที่มีลักษณะเปนรูปธรรม และ มีสภาพ

บังคับ  โดยมาตรา 334 (1)  บัญญัติใหตรากฎหมายตามมาตรา 68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 
มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศใช
รัฐธรรมนูญนี้ ดังนั้น รัฐบาลจึงตองดําเนินการออกกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว  ซึ่งตอมารัฐบาลไดออกพระ
ราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 โดยได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 116 ตอนที่ 114 ก เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2542 ใชบังคับตั้งแตวันที่ 18 
พฤศจิกายน 2542 พระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดกําหนดอํานาจหนาที่ใหแกหนวยการปกครองทองถิ่นและ
กรุงเทพมหานครอยางกวางขวางมากขึ้น โดยเฉพาะมาตรา 16 (7) และมาตรา 17 (15) ) กําหนดใหการพาณิชย 
การสงเสริมการลงทุน และการทํากิจการไมวาจะดําเนินการเองหรือรวมกับบุคคลอื่นหรือจากสหการ เปนบริการ
สาธารณะที่หนวยการปกครองทองถิ่นและกรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําเพื่อประโยชนของ
ประชาชนในทองถิ่นของตนเอง และมาตรา 25 กําหนดใหกรุงเทพมหานครอาจมีรายไดจากภาษี อากร คาธรรม
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เนียมตางๆ และรายไดอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติใหเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร โดยมาตรา 28(3) ในพระ
ราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งรวมถึงกรุงเทพมหานครดวย อาจมีรายไดจากการ
พาณิชย และการทํากิจการ ไมวาจะดําเนินการเองหรือรวมกับบุคคลอื่น หรือจากสหการ  ซึ่งเปนการบัญญัติให
หนวยการปกครองทองถิ่นตางๆ สามารถประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยไดในทํานองเดียวกับกฎหมายจัดตั้งหนวย
การปกครองทองถิ่นนั้นๆ ที่ไดใหอํานาจทองถิ่นไวแลว แตขอกําหนดเพิ่มเติมที่แตกตางไปจากเดิมคือความใน
มาตรา 29 ซึ่งกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับรายไดตามหมวดนี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ 
เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายได และการไดรับเงินรายได สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่
คณะกรรมการกําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และในกรณีที่การกําหนดรายไดขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในเรื่องใดมีกฎหมายอื่นบัญญัติไว และเปนการกําหนดรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในเรื่อง
เดียวกับที่บัญญัติไวแลวในบทบัญญัติเกี่ยวกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหมวดนี้ ใหใชบท
บัญญัติตามหมวดนี้บังคับแทนบทบัญญัติของกฎหมายนั้น ทั้งนี้ ถาการกําหนดรายไดในเรื่องใดมีกฎหมาย
กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายได และการไดรับเงินรายไดใชบังคับอยูแลว 
ใหใชบังคับตามกฎหมายเชนวานั้นไปพลางกอนจนกวาจะมีประกาศของคณะกรรมการตามวรรคหนึ่ง แตถาการ
กําหนดรายไดในเรื่องใดยังไมมีกฎหมายเชนวานั้น ใหการกําหนดรายไดตามบทบัญญัติในหมวดนี้มีผลใชบังคับ
เมื่อมีประกาศของคณะกรรมการตามวรรคหนึ่ง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมอบใหสวนราชการ รัฐ
วิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น จัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาตอบแทน หรือ
รายไดอื่นใด เพื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นก็ได ทั้งนี้ โดยใหคิดคาใชจายไดตามหลักเกณฑ วิธีการ และ
อัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง ซึ่งแตเดิมไมมีกฎหมายกําหนดในเรื่องดังกลาวไว ทําใหทองถิ่นไมมีอิสระอยาง
กวางขวางในการประกอบกิจการพาณิชยเชนเดิม ดังนั้น รายไดจากการประกอบการพาณิชย ซึ่งเปนรายไดที่เกิด
จากการที่องคการปกครองทองถิ่นมีทรัพยสินบางประเภท และไดนําทรัพยสินนั้นไปหารายไดดวยการขาย เชา 
หรือวิธีการอื่นใด รวมทั้งการดําเนินการในลักษณะการใหบริการ เชน การเก็บเงินคาผานทาง เงินที่ไดจากการ
ขายตนไม การใหเชาตึก หรือที่ดินขององคการปกครองทองถิ่น คาน้ําประปา ฯลฯ รายไดชนิดนี้เปนรายไดที่องค
การปกครองทองถิ่นมีอํานาจในการตัดสินใจ 2 สามารถดําเนินการไดอยางอิสระจนกวาจะมีประกาศกําหนดหลัก
เกณฑ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายไดของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคการ
ปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ตาม ในเรื่องเกี่ยวกับการประกอบกิจการพาณิชย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2540 ไดบัญญัติไวดังนี้  

 
 มาตรา 50 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรี 

อยางเปนธรรม 
 การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุมครองประชาชน
ในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการ

                                                  
2 เรื่องเดียวกัน , หนา 164. 
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ประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของ
ประชาชน หรือเพื่อปองกันการผูกขาด หรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน 

 
 มาตรา 87 รัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด กํากับดูแลใหมีการแขง

ขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางออม รวมทั้งยกเลิกและ
ละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไม
ประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผล
ประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีการสาธารณูปโภค  

 
 ตามบทบัญญัติดังกลาว รัฐตองลดบทบาททางดานเศรษฐกิจลง โดยรัฐตองสนับสนุนระบบ

เศรษฐกิจแบบเสรี  สงเสริมเอกชนในการประกอบธุรกิจ และตองไมประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน เวนแตมี
ความจําเปนเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ  
 
2. กฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่น 

 กฎหมายจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่น ก็ไดกําหนดใหหนวยการปกครองทองถิ่น
ตางๆ มีอํานาจหนาที่ประกอบกิจการพาณิชยได โดยรายไดจากการพาณิชยใหเปนรายไดของหนวย
การปกครองทองถิ่นนั้นๆ อาทิ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา  51(9) และ 54(12) พระราช
บัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 50 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 มาตรา 68(11)   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2521 มาตรา 68 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 
89 (26)  
 
3. พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ.2542    
 กําหนดใหการพาณิชยเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น เชนในกรณีเทศบาล 
เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล บัญญัติไวในมาตรา 16(7) , องคการบริหารสวนจังหวัด 
บัญญัติไวในมาตรา 17(15) และ กรุงเทพมหานคร บัญญัติไวในมาตรา 18 ) และเปนรายไดประเภท
หนึ่งของหนวยการปกครองทองถิ่น  ( มาตรา 28(3)  ดวย 
   
หลักการพื้นฐานทางเศรษฐศาสตร 

1. บทบาทของภาครัฐในทางเศรษฐกิจ 

 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม ไดใหเหตุผลการที่ภาครัฐเขาไปมีบทบาทหรือแทรกแซงในทาง
เศรษฐกิจ สรุปไดดังนี้ 
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 1. การรักษาตัวบทกฎหมายและการจัดระเบียบภายในสังคม ทั้งนี้ เพื่อใหมีการเคารพใน
กรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินของบุคคล หรือรักษาสัญญา ขอตกลงทางการคาที่ไดทํากันไว 

 2. การวางกําหนดกฎเกณฑเพื่อชวยใหกลไกตลาดทําหนาที่ใหไดดียิ่งขึ้น โดยรัฐเขาไปวางกฎ
เกณฑทางเศรษฐกิจ หรือใชมาตรการตางๆ เพื่อใหตลาดมีการแขงขันโดยสมบูรณ ปองกันการผูกขาด  

 3. ทําหนาที่จัดสินคาและบริการที่กลไกตลาดไมสามารถทําหนาที่ได ซึ่งไดแกสินคาหรือบริการที่
เรียกวา “ สินคาสาธารณะ ( public goods ) “  รัฐจําตองเขาไปมีหนาที่จัดสรรและควบคุมการผลิตสินคาหรือ
บริการดังกลาว 

 4. การตัดสินใจเลือกที่จะบริโภคในปจจุบันหรือสะสมและลงทุนเพื่อสังคมในอนาคต ซึ่งเอกชน
หรือปจเจกชนมักจะตัดสินใจโดยคํานึงถึงผลประโยชนของตนเปนสําคัญ    

 5. การปองกันการผันผวนในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐเขามาทําหนาที่รักษาเสถียรภาพชักนําหรือควบ
คุมบังคับมิใหธุรกิจขนาดใหญผูกขาดและมีอํานาจทางเศรษฐกิจจนเปนการทําลายธุรกิจขนาดเล็ก การจางงาน 
และการปองกันเงินเฟอ 

 6. การสรางความเปนธรรมในสังคม ซึ่งกลไกตลาดไมสามารถทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
รัฐตองเขามาทําหนาที่จัดสรรและปรับปรุงการกระจายผลประโยชนภายในสังคมใหเปนไปในลักษณะที่เหมาะ
สม 3 
  

 ดวยเหตุผลดังกลาว รัฐจึงตองมีบทบาทในทางเศรษฐกิจไมเฉพาะการวางมาตรการโดยออกเปน
กฎหมาย ระเบียบตางๆ เทานั้น ในบางกรณีรัฐจําเปนตองเปนผูประกอบการพาณิชยดวย โดยเฉพาะสินคาหรือ
บริการประเภท “ สินคาสาธารณะ “  
 
2. ทฤษฎีสินคาสาธารณะ 

 โดยที่ราชการสวนทองถิ่นมีหนาที่ตองใหบริการประชาชนในหลายๆดาน หากไมมีการจําแนก
ประเภทของบริการและผูรับบริการ จะทําใหการบริการไมทั่วถึงหรือไมตรงกับความตองการของผูรับบริการอยาง
แทจริง เกริกเกรียติ พิพัฒนเสรีธรรม 4 ไดอธิบายทฤษฎีวาดวยสินคาสาธารณะเพื่อใชในการจําแนกลักษณะสิน
คาหรือบริการตางๆ  ซึ่งไดแก  

                                                  
3 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย, ฉบับพิมพครั้งที่ 6 แกไข

เพิ่มเติม ( โครงการสงเสริมการสรางตํารา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  กรุงเทพฯ , 2541 ), หนา 6.  
4 เรื่องเดียวกัน , หนา 48.  
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1) ทฤษฎีการพิจารณาสินคาสาธารณะจากลักษณะของสินคาและบริการ ซึ่งมีหลักการสําคัญ 
คือ  

- หลักการแบงแยกการบริโภคออกจากกัน คือ การใชมาตรการบางอยางเปนเครื่องมือเพื่อ
แยกผูใชสินคาหรือบริการนั้นกับผูที่ไมไดใชสินคาหรือบริการนั้นๆ เชน กระเปารถประจําทางสามารถที่จะไมยอม
ใหเราโดยสารรถคันนั้นหากวาเราไมยอมจายคาโดยสาร 

- หลักการเปนปรปกษในการบริโภค สินคาหรือบริการนั้นเมื่อถูกใชโดยคนหนึ่งคนใดแลว ทํา
ใหบุคคลอื่นไมไดใชสินคาหรือบริการนั้นๆ หรือไดรับความพึงพอใจจากการใชสินคาหรือบริการนั้นๆนอยลง เชน 
ถนนหลวงที่ทุกคนอาจใชรวมกันได แตถาคนใชกันมาก ก็จะทําใหไมไดรับความสะดวกสบายในการใช 

โดยจัดแบงสินคาและบริการออกเปน 4 ประเภท ดังนี้ 

1) สินคาหรือบริการที่มีลักษณะแบงแยกการบริโภคออกจากกันได     และเปน ปรปกษใน
การบริโภค เราเรียกวา “ สินคาเอกชน “ หรือ “ สินคาเอกชนอยางแท “ (pure private goods) เชน ขนมที่กิน 
หรือ น้ําที่ดื่ม เปนตน 

2) สินคาที่แบงแยกการบริโภคออกจากกันไมได แตมีลักษณะเปนปรปกษในการบริโภค เชน 
ถนนสาธารณะ หรือการใชสนามหลวงในวันที่มีงานพิธี เปนตน ซึ่งอาจจัดอยูในพวก “สินคาสาธารณะ”  

 3) สินคาที่แยกการบริโภคออกจากกันได แตขาดคุณลักษณะในการเปนปรปกษในการ
บริโภค เชน บริการสงวิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน เปนตน ซึ่งอาจจัดอยูในพวก “สินคาสาธารณะ”  

4) สินคาหรือบริการที่ไมอาจแยกการบริโภคออกจากกันได และไมเปนปรปกษในการบริโภค 
เรียกวา “สินคาสาธารณะ” หรือ “สินคาสาธารณะแบบแท” (pure public goods) เชน บริการปองกันประเทศ 
เปนตน  
 

       โดยทั่วไป หนวยงานของรัฐจะไมดําเนินกิจการเกี่ยวกับสินคาหรือบริการประเภทที่ 1 แตจะดําเนิน
การประเภทที่ 4 สําหรับประเภทที่ 2 และ 3 อาจมีเอกชนเขามาดําเนินการบาง 
 
 2) ทฤษฎีการพิจารณาสินคาและบริการจากลักษณะของความตองการ   โดยแบงความตองการ
ออกเปน 2 ประเภท คือ  
 - ความตองการเอกชน เปนความตองการที่เกิดขึ้นโดยความสมัครใจของผูบริโภค 
 - ความตองการสาธารณะ ซึ่งแยกเปน (1) ความตองการสังคม เปนความตองการที่เกิดขึ้นโดย
สมัครใจของผูบริโภคและขณะเดียวกันคุณประโยชนจากการบริโภคสินคาหรือบริการนั้นจะตกแกสังคมเปน
สําคัญ เชน บริการปองกันประเทศ (2) ความตองการที่เปนคุณประโยชนตอสังคม เปนความตองการที่เกิดขึ้น
โดยถูกบังคับหรือชักนํา  



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

14

  
 โดยไดแบงแยกสินคาตามลักษณะของความตองการออกเปน 4 ประเภท 

- สินคาเอกชน (private goods) ไดแก สินคาหรือบริการที่มีลักษณะแบงแยกการบริโภคออก
จากกันได และเปนปรปกษในการบริโภค เชน อาหารที่รับประทาน  

- สินคาสาธารณะ (public goods) ไดแก ผูบริโภคสมัครใจและเปนประโยชนแกสังคม เชน 
บริการปองกันประเทศ  เปนตน  

- สินคาที่เปนคุณประโยชนตอสังคม (merit goods) ไดแก สินคาหรือบริการที่รัฐบังคับให
ประชาชนบริโภค เชน การศึกษา เปนตน 

- สินคาลักษณะผสม (mixed goods) ไดแก สินคาหรือบริการที่ตอบสนองความตองการผสม
ระหวางสินคาเอกชนกับสินคาอื่นๆ  

 
 นอกจากนี้ จรัส สุวรรณมาลา ไดจัดสินคาและบริการในระบบเศรษฐกิจเปน 4 ประเภท โดยอาศัย
หลักเกณฑดานการผลิต การซื้อขาย และการบริโภค ไดแก  

1. สินคาและบริการเอกชน หรือ สินคาตลาด (Private Goods) 
2. สินคากึ่งสาธารณะประเภท Toll Goods ไดแก การจัดการศึกษา บริการดานการ 

รักษาพยาบาลและสงเสริมสุขภาพ บริการน้ําสะอาดและน้ําประปา บริการไฟฟาและพลังงาน บริการโทรศัพท
และการสื่อสารทางไกล บริการบําบัดน้ําเสีย บริการเก็บขนและทําลายขยะ บริการพัฒนาเขตการคา อุตสาห
กรรม และที่อยูอาศัย บริการดานการคมนาคม ขนสงมวลชนในเขตเมือง บริการที่จอดรถ  บริการสินเชื่อ  ออม
ทรัพยและประกันภัย  บริการดานตรวจสอบระบบความปลอดภัย การระวังภัย บริการสื่อสารมวลชน  หองสมุด
สาธารณะ  พิพิธภัณฑ  สนามกีฬา  ศูนยสุขภาพ  การจัดแสดงตางๆ  และการใหคําปรึกษาดานวิศวกรรมการกอ
สราง   และการลงทุนในชุมชน เปนตน 

3. สินคากึ่งสาธารณะประเภท Common หรือ Pool Goods ไดแก การจัดการ 
เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติตางๆ  
 4. สินคาหรือบริการสาธารณะที่สมบูรณ (Pure Public Goods) มีคุณสมบัติสําคัญ 3 ประการ 
คือ (1) ผูบริโภคทุกคนไดรับประโยชนจากสินคาหรือบริการอยางเทาเทียมกัน (2) ไมวาผูนั้นจะยินดีหรือสมัครใจ
ที่จะบริโภคหรือใชบริการนั้นๆหรือไมก็ตาม และ (3) ใหประโยชนทั้งตอผูบริโภคในฐานะปจเจกชน  และตอสังคม
สวนรวมพรอมกันไป   เชน  บริการดานการรักษาความสงบเรียบรอย 5 
  

                                                  
5 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล, รายงานการ

วิจัย สดร.สป.09/2537 ( สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย กระทรวงมหาไทย 
กรุงเทพฯ, 2538 ) ,  หนา 1.  
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 การจัดบริการของหนวยการปกครองทองถิ่นโดยนําทฤษฎีสินคาสาธารณะมาจําแนกประเภทของ
บริการ นอกจากจะทําใหจัดบริการไดอยางเหมาะสมแลวยังชวยใหจําแนกไดวาควรจะกําหนดคาบริการหรือไม
อยางไร 
 

3. แนวคิดเกี่ยวกับคาธรรมเนียมผูใชสินคาและบริการที่ภาครัฐเปนผูจัด (User Charge)  

 เปนผลจากการปฏิรูประบบราชการในประเทศที่พัฒนาแลวหลายประเทศ คือ รัฐจะเรียกเก็บคา
บริการจากผูใชบริการจากรัฐ โดยจะไมมีการใหบริการฟรีแบบที่เปนมาเดิมๆ ซึ่งมีผูใหความหมายไววา “ คา
บริการ (User Charge) “ หมายถึง รายไดจากการจําหนายสินคาหรือบริการที่รัฐจัดหา/จําหนายใหแกประชาชน
ผูใชบริการทั่วไป 6 การจัดบริการโดยเรียกเก็บคาบริการแบบ User Charge จะทําไดก็ตอเมื่อมีเงื่อนไขที่เอื้อ
อํานวยให 2 ประการ ดังนี้ 

1) ผูรับบริการ (ผูบริโภค) ตองเปนปจเจกชน หรือหนวยธุรกิจที่สามารถระบุตัวบุคคลหรือองคการไดชัด
เจน ถาผูรับบริการเปนสังคมสวนรวม หรือเปนกลุมคน/พื้นที่กววงฟ ก็ไมสามารถดําเนินการได 

2) มีวิธีที่จะกีดกันมิใหผูที่ไมจายคาบริการเขามารับประโยชน หรือใชบริการได นอกจากนั้น จะตองมี
วิธีวัด (Metering method) จํานวนสินคาหริอบริการที่ผูบริโภคหรือผูใชบริการแตละรายใชไปไดอยางชัดเจนหรือ
นาเชื่อถือได ถาไมสามารถกีดกันผูทไมจายหรือมีผูที่สามารถเขามาใชฟรีได หรือไมสามารถวัดจํานวนการบริโภค
ที่แนนอนได ก็จะไมสามารถจัดบริการในลักษณะนี้ได 

อนึ่ง การเก็บคาบริการแบบ User Charge จะไดผลดีก็ตอเมื่อทําการเก็บคาบริการตามจํานวนการ
บริโภค และการใหบริการในระบบนี้ควรแยกเปนอิสระจากระบบงบประมาณซึ่งใชจากภาษีทั่วไปเพื่อไมใหเกิด
ปญหาในเรื่อง “Cross subsidized “ ระหวางกันและกัน มี 3 ลักษณะ ดังนี้ 

1) คาบริการที่เปนราคาซื้อขายแทจริง (True user charges) เปนคาบริการที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของ
ความสมัครใจของผูบริโภค ซึ่งไดรับประโยชนจากสินคาหรือบริการนั้นๆโดยตรง กิจกรรมที่สามารถเรียกเก็บคา
บริการในลักษณะนี้จะตองมีคุณลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก จะตองมิใชบริการสาธารณะพื้นฐาน
ซึ่งทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองจัดบริการโดยตรงและประชาชนจะตองใชบริการนั้นๆโดยไมมีทางเลือกอื่น และจะ
เลือกไมใชบริการนั้นๆก็ไมได ประการที่สอง ทองถิ่นไมไดผูกขาดการดําเนินกิจกรรมนั้นแตเพียงผูเดียว ภาคเอก
ชนหรือหนวยงานอื่นสามารถดําเนินกิจกรรมนั้นได คาบริการแบบนี้จะทําใหกิจกรรมนั้นคุมทุนหรือสามารถเลี้ยง
ตัวเองได และอาจมีกําไรสวนหนึ่ง ไดแก บริการรักษาความปลอดภัยกรณีพิเศษ บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ 
บริการเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอยพิเศษ บริการเกี่ยวกับการสงเสริมสุขภาพและการพักผอน บริการดานสา
ธารณสุขและการรักษาพยาบาลพิเศษ บริการดานการคมนาคม บริการดานการศึกษาพิเศษ บริการดานเทคนิค
ชั้นสูง บริการดานกี่บําบัดน้ําเสียพิเศษ บริการดานสาธารณูปโภคสาธารณูปการตางๆ  

                                                  
6 เรื่องเดียวกัน, หนา 8. 
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2) คาธรรมเนียม (Fees) เปนคาบริการที่เรียกเก็บจากผูใชบริการบางกลุมที่ตองการใชบริการพิเศษ
แตกตางไปจากประชาชนทั่วไป ไดแก คาธรรมเนียมการศึกษาระดับอุดมศึกษา  คาธรรมเนียมไปรษณียดวน คา
หองพิเศษของโรงพยาบาล เปนตน การกําหนดคาธรรมเนียมควรจะคุมกับคาใชจายที่เกิดขึ้นจากการจัดบริการ
พิเศษนั้นๆ หนวยการปกครองทองถิ่นสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมจากบริการประเภทใดๆก็ไดที่มีบริการพิเศษ
จัดไวใหสําหรับผูใชบริการ กิจกรรมที่เก็บคาบริการ (user charge) อาจสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมบริการ
พิเศษเพิ่มเติมอีกก็ได 

3) คาบริการสาธารณูปโภคและกิจการที่รัฐผูกขาด (Public utilities and monopolistic user charge) 
ไดแก น้ําประปา ไฟฟา โทรศัพท การขนสงมวลชน ทางดวน เปนตน 7 

รูปแบบการจัดเก็บคาธรรมเนียมผูใชสินคาและบริการที่ภาครัฐเปนผูจัด (User charges) สุรพล วัฒน
ธรรม ไดอธิบายสรุปไดดังนี้ 

1) การจัดเก็บคาบริการตามราคา (Direct prices) สําหรับการใชสินคาและบริการอยางหนึ่งอยางใด
โดยตรง 

2) คาธรรมเนียม (Fees) ที่เรียกเก็บจากการเลือกใชส่ิงอํานวยความสะดวกหรือบริการที่ภาครัฐเปนผู
จัด 

3) การตั้งราคาเปนกรณีพิเศษ (Special assessments) สําหรับการใชทรัพยสินที่มีลักษณะเปนของ
สวนบุคคล 

4) คาธรรมเนียมใบอนุญาตและการใหสัมปทาน (Licenses or Franchises)  

5) คาโดยสารหรือคาผานทาง (Fares or Tolls) 8 

 

ตัวอยางของคาธรรมเนียมผูใชที่นิยมแพรหลายอยูทั่วไป เพื่อนําเงินรายไดนั้นมาเปนคาใชจายสําหรับ
การลงทุนของภาครัฐอื่นๆ ไดแก การจัดเก็บคาธรรมเนียมเก็บขนมูลฝอย การจัดเก็บคาธรรมเนียมการขนถายสิ่ง
ปฏิกูล การเก็บคาผานทางสําหรับการใชถนน ทางดวนและสะพาน คาโดยสารสําหรับการใชการขนสงสาธารณะ 
คาผานประตูสําหรับการเขาชมการแสดงดนตรี ละคร หรือการแสดงทางศิลปวัฒนธรรมอื่นๆ รวมทั้งการใชสถาน
ที่พักผอนหยอนใจหรือการกีฬา ขอดีของการจัดเก็บ คือ  

                                                  
7 เรื่องเดียวกัน , หนา 10. 

 
8 สุรพล วัฒนธรรม,  “ คาธรรมเนียมผูใชสินคาและบริการที่ภาครัฐเปนผูจัด ( User Charges ) , ”       

วารสารพัฒนาขาราชการ กทม. 16 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2540) : 37. 
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- ทําใหผูที่ไดรับบริการโดยตรงจะตองจายคาธรรมเนียมเปนคาใชจายบริการอยางนอยที่สุดก็ในบาง
สวนสําหรับการผลิตบริการนั้นๆ  

- เทากับเปนการบังคับใหผูใชไดเปรียบเทียบประโยชนที่ไดรับจากบริการสาธารณะกับคาใชจายที่จัด
เก็บไดจากคาธรรมเนียมนั้น 

- เปนการชวยลดหรือเปนการเลี่ยงความแออัดคับคั่งของการใชบริการ 

ในการจัดเก็บคาธรรมเนียมจึงตองใหมีรายไดเพียงพอสําหรับคาใชจายในการลงทุน แตโดยทั่วไปมักจะ
เรียกเก็บโดยเฉลี่ยต่ํากวาคาใชจายในการผลิตสินคาและบริการนั้นๆ 9 ทั้งนี้เพราะราชการจัดบริการโดยไมคํานึง
ถึงตนทุน ประกอบกับความคิดที่วาราชการไมควรดําเนินการคากําไรนั่นเอง 
หลักพื้นฐานการจัดองคกรเพื่อดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย 
 
1. แนวความคิดในการปฏิรูประบบราชการ 

 เกิดจากกระแสการเปลี่ยนแปลงของหลายประเทศทีไดมีการปรับปรุงระบบราชการโดยมีจุดมุง
หมายเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และใหมีการใชทรัพยากรที่จํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุด โดยการ
ปรับปรุงโครงสรางองคกร และระบบการบริหารจัดการ ประกอบกับความตองการของสังคมและประชาชนที่
ตองการบริการจากรัฐที่มีคุณภาพ รวดเร็ว และถูกตอง โดยการสัมมนาวิชาการประจําป 2539 เรื่องการปฏิรูป
ภาคราชการเพื่ออนาคต : ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนา ปรัชญา เวสรัชช ไดชี้ใหเห็นสภาพแวดลอมภายในระบบ
ราชการสรุปไดดังนี้  

 1.โครงสรางระบบราชการเปนระบบตายตัวขาดความยืดหยุนและคลองตัวในการบริหารจัดการ 
ดังนั้น จําเปนตองปรับปรุงโครงสรางใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงสถานการณปจจุบัน โดยการปรับเปล่ียน
บทบาทของราชการจากการเปนผูดําเนินการมาเปนผูกํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน 

 2. โครงสรางระบบราชการมีขนาดใหญเกินไป ทําใหการบริหารงานไมมีประสิทธิภาพ ขาดความ
คลองตัว มีการรวมอํานาจการบริหารไวที่สวนกลาง ทําใหระบบการบริหารราชการขาดประสิทธิภาพในการให
บริการแกประชาชน 

 3.การจัดโครงสรางการแบงสวนราชการ การบริหารบุคคล การกําหนดระดับตําแหนง การกําหนด
คาตอบแทนขาราชการ ใชระบบและรูปแบบเดียวกันทั้งหมด ถึงแมจะมีลักษณะงานที่แตกตางกัน ทําใหไม
สามารถแกไขปญหาการบริหารงานภายในไดอยางรวดเร็ว 

 4. การจัดระบบการบริหารมีหลายชั้น การบังคับบัญชาขาดการกระจายอํานาจและมอบอํานาจ 
ทําใหขั้นตอนการปฏิบัติงานมีหลายขั้นตอน  

                                                  
9 เรื่องเดียวกัน, หนา 40. 
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 5. กฎ ระเบียบ และขั้นตอนการดําเนินงานที่มากมาย มีความซ้ําซอน ลาสมัย ไมเหมาะกับสภาพ
การปจจุบัน มีการใชชองวางของกฎหมายเพื่อประโยชนของบางคนบางกลุม นอกจากนี้ กฎ ระเบียบ ยังเปน
อุปสรรคขัดขวางที่สําคัญตอการประกอบการของภาคเอกชนในธุรกิจที่ตองการความรวดเร็วฉับไว จึงเปดโอกาส
ใหเกิดความฉอฉล ไมโปรงใสในการดําเนินงานของภาคราชการ รวมทั้งยังเปนอุปสรรคตอการกระจายอํานาจ
ภารกิจทั้งภายในระบบราชการเอง และการกระจายสูภาคเอกชน 

 6. ขาราชการสวนใหญยังเปนขาราชการที่มีคุณภาพ และปฏิบัติหนาที่ตามปกติของตนดวยดี แต
พฤติกรรมที่ไมพึงปรารถนาบางประการของขาราชการในเรื่องความทุจริต การใชทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชน
สวนตนและผูอื่น ทัศนคติที่ไมเอื้อตองานบริการ การขาดความรับผิดชอบและสํานึกในหนาที่ การอุทิศตน หรือ
การเลนพรรคเลนพวกยังคงเปนประเด็นที่มีการวิพากษวิจารณอยางกวางขวางและดูจะมากยิ่งขึ้น 10 

 

 ดังนั้น จึงไดเสนอใหภาครัฐปรับปรุงบทบาทการใหบริการประชาชน โดยทําหนาที่กํากับดูแลแทน
การควบคุมและดําเนินการเอง และสงเสริมใหเอกชนรวมทํางานในกิจกรรมของรัฐ สนับสนุนใหประชาชนที่มี
สวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจ และกําหนดนโยบาย ซึ่งรวมถึงการประกอบกิจการพาณิชยของราช
การสวนทองถิ่นที่ควรจะเปลี่ยนวิธีการโดยไมควรยึดติดกับโครงสรางการบริหารจัดการแบบภาคราชการ 

 

2.ลักษณะการจัดองคกรเพื่อดําเนินกิจการพาณิชย 
 หนวยการปกครองสวนทองถิ่นไดเร่ิมทํางานดานเทศพาณิชย คือ การเดินรถประจํา

ทาง กับ การตั้งโรงพิมพในสมัยนายโประ สมาหาร (ขุนสมาหาร หิตะคดี) นายกเทศมนตรีเทศบาล
นครกรุงเทพ ในการเดินรถประจําทาง  เทศบาลดําเนินการเองโดยไดตั้งหนวยงานขึ้น ในชั้นเดิมวา 
“ กองเดินรถประจําทาง“ ตอมาเปลี่ยนเปน “กองการขนสง“สํานักงานอยูที่โรงโม ทาเตียน 11 การ
ดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น กฎหมายไมไดกําหนดในเรื่องหลัก
เกณฑ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายได และการไดรับเงินรายได และอื่นๆ ไว 

                                                  
10 ปรัชญา เวสรัชช,  การปฏิรูปภาคราชการเพื่ออนาคต : ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนา เอกสารสัมมนา

วิชาการประจําป 2539 การสัมมนาภาค 4 ( กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2539 ) , หนา 22-24 , 
อางถึงใน ปยาภรณ วงษวานิช,  “การพัฒนาการทองเที่ยวภาคใตบริเวณชายฝงทะเลอันดามัน จังหวัดภูเก็ต 
พังงา และกระบี : กรณีศึกษาโครงสรางการบริหาร” ( ภาคนิพนธรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชารัฐ
ประศาสนศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ป 2541 ), หนา 20. 

11 กรุงเทพมหานคร ,  จากเทศบาลสูกรุงเทพมหานคร (กรุงเทพฯ : หางหุนสวนจํากัดโรงพิมพชวนพิมพ, 
2542 ) , 23.  
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การจัดบริการสาธารณะโดยทั่วไปหนวยการปกครองทองถิ่นอาจดําเนินการไดหลายวิธี อาทิ หนวย
การปกครองทองถิ่นเปนผูจัดทําเอง หรือ ใหเอกชนจัดทําแทนโดยทองถิ่นเปนผูดูแลการจัดทําของ
เอกชนนั้น หรืออาจรวมมือกับเอกชนจัดทําตามบทบัญญัติของกฎหมาย  
 

2.1 องคการปกครองทองถิ่นจัดทําเอง 
 การจัดทําบริการสาธารณะโดยองคการปกครองทองถิ่นเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจการ
ปกครองอันเปนที่ยอมรับกันวาเปนพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยองคการปกครองทองถิ่นนั้นจะเปนการสะดวกในดานการเงินการคลังดวย เพราะนอกจากการได
รับเงินสนับสนุนชวยเหลือจากสวนกลางแลว องคการปกครองทองถิ่นบางแหงอาจจะมีรายไดจากการจัดทํา
บริการสาธารณะอีกสวนหนึ่งดวย การจัดทําบริการสาธารณะโดยองคการปกครองทองถิ่นจัดทําเองนี้ นอกจาก
จะตองประกอบไปดวยลักษณะทั่วไปของการบริการสาธารณะแลว ยังมีลักษณะพิเศษเพิ่มขึ้นอีก 4 ประการ คือ 

 
 1) ฐานะของเจาหนาที่ขององคการปกครองทองถิ่นนี้จะเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐหรือ
ขององคการแหงราชการสวนทองถิ่น  
 2) ทรัพยสินที่ใชในราชการขององคการปกครองทองถิ่น จะมีลักษณะเปนทรัพยสินของรัฐไมอยู
ภายใตหลักกฎหมายธรรมดาเชนทรัพยสินของเอกชน สาธารณสมบัติของแผนดินจะยึดหรือยกอายุความขึ้นตอสู
เพื่อแยงกรรมสิทธิ์ของรัฐไมได ซึ่งตางจากทรัพยสินของเอกชนซึ่งอาจจะยึดหรือยกอายุความเพื่อแยงการครอบ
ครอง หรือ แยงกรรมสิทธิ์ได 
  การโอนกรรมสิทธิ์สาธารณสมบัติของแผนดิน จะทําไดก็แตโดยบทกฎหมายเฉพาะเปนรายๆ 
ทั้งนี้ เพื่อคุมครองใหทรัพยสินของรัฐเปนประโยชนแกมหาชน 
 3) การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการขององคการปกครองทองถิ่น ยอมแตกตางจากการกระทําของ
เอกชน และใชบังคับไดโดยไมตองมีการแสดงเจตนารวมกัน  เชน การเรียกเก็บภาษีอากร เปนตน ซึ่งอํานาจนี้
เปนอํานาจมหาชน เอกชนทั่วไปไมสามารถทําได 
 4) การบริการสาธารณะ  เปนบริการที่จําเปนที่องคการปกครองทองถิ่นตองจัดทําสนองความ
ตองการของประชาชนในทองถิ่น และสวนใหญจะเปนกิจการที่องคการปกครองทองถิ่นจัดทําโดยไมคิดมูลคา  
ประชาชนจะไดรับประโยชนโดยไมตองเสียคาบริการโดยตรง  
 

 กิจการตางๆ ที่องคการปกครองทองถิ่นจัดทําเองมักจะเปนกิจการที่มีลักษณะเปน
พิเศษที่เกี่ยวกับประโยชนไดเสียของประชาชนและของประเทศ 12 อยางไรก็ตาม การจัดทําบริการ
สาธารณะในระบบราชการนั้น สวนราชการไมอาจดําเนินงานบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม

                                                  
12 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย ”  ( วิทยานิพนธ   นิติศาสตรมหา

บัณฑิต คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2540 ) , หนา 9.  
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และพาณิชยกรรมอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากงานราชการนั้นเปนงานที่ตองดําเนินไปตาม
กฎหมาย ขั้นตอนในการปฏิบัติงาน มีระเบียบแบบแผนที่รัดกุมกําหนดไวแนนอน การทํางานอยู
ภายใตระบบสายงานการบังคับบัญชา ตองเชื่อฟงและปฏิบัติตามที่ผูบังคับบัญชาสั่ง หากไมเชื่อ
ฟงจะตองมีความผิดทางวินัย ลักษณะของการทํางานขาดความเปนอิสระ บุคลากรเจาหนาที่ขาด
ความเปนตัวของตัวเอง และขาดความคิดริเร่ิมในการเสนอแนะสิ่งใหมๆ ซึ่งเปนลักษณะของ
บุคลากรที่ไมเหมาะที่จะทํางานในเชิงธุรกิจ 13 นอกจากนี้ ขอเสียของการจัดรูปองคการแบบสวน
ราชการ ทําใหเกิดความอืดอาดลาชา ไมคลองตัว เนื่องจากขั้นตอนการปฏิบัติงานซ้ําซอน มีการ
ควบคุมตรวจสอบคอนขางเขมงวด โดยเฉพาะการควบคุมการใชจาย ดวยเหตุนี้ประเทศตางๆ จึง
ไดทําการพัฒนาหนวยงานของรัฐขึ้น เพื่อรับผิดชอบดําเนินการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
โดยแยกตางหากจากสวนราชการ เรียกชื่อวา รัฐวิสาหกิจ หรือ วิสาหกิจมหาชน  นอกจากนี้ สิริพร 
มณีภัณฑ ไดกลาวถึงขอจํากัดของบริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคการปกครองทองถิ่นบาง
ประการ คือ  

(1) ระเบียบตางๆ ของฝายปกครอง มักจะเขมงวดและยุงยาก ทําใหเกิดความลาชา ไมสะดวก
สําหรับคนในทองถิ่นที่จะรับบริการตางๆ  

(2) บางกรณี เจาหนาที่ขององคการปกครองทองถิ่นอาจใชอํานาจพิเศษที่มีอยูเกิน 
ขอบเขต ทําใหเกิดความเดือดรอนเสียหายขึ้นได 14 
 
 การจัดบริการสาธารณะเชิงพาณิชยกรรมที่หนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินการเองไดแก สถานธ
นานุบาลของเทศบาลตางๆ และสถานธนานุบาลของกรุงเทพมหานคร 
 2.2 องคการปกครองทองถิ่นมอบใหบุคคลอื่นจัดทํา 

กฎหมายจัดตั้งองคการปกครองทองถิ่นของไทย ไดกําหนดใหอํานาจแกการปกครอง
ทองถิ่นในการออกกฎหมายของทองถิ่นเพื่อใหการปฎิบัติงานเปนไปตามอํานาจหนาที่และ
นโยบายที่วางไว ดังนั้นองคการปกครองทองถิ่นจึงสามารถที่จะมอบกิจการบางอยางใหเอกชนรับ
ไปจัดทําโดยสัญญา ซึ่งคูสัญญาอาจจะมีความเทาเทียมกันตามประมวลกฎหมายแพงและ

                                                  
13 วันเพ็ญ ทรัพยสงเสริม , “ การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย “  ( วิทยานิพนธ   นิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,  2540 ) , 
หนา 46.  

14 สิริพร มณีภัณฑ , “ การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน
กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร “  ( วิทยานิพนธ  ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2538 ) , หนา 72. 
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พาณิชย หรือ คูสัญญาอาจจะมีความแตกตางกันตามกฎหมายมหาชนก็ได 15  การใหเอกชน
ดําเนินการในลักษณะนี้ ไมใชการมอบอํานาจโดยเด็ดขาดใหเอกชน ทองถิ่นยังตองรับผิดชอบใน
ความเสียหายใดๆ อันเกิดจากการกระทําดังกลาว 16    เอกชนเพียงดําเนินการในนามขององคกร
ปกครองทองถิ่นเทานั้น หรือ โดยการใหสัมปทาน ซึ่งหมายความถึง การอนุญาตใหมีสิทธิที่จะทํา
ไดแตผูเดียวในกิจการบางอยางที่รัฐหรือองคการปกครองทองถิ่นอนุญาตใหทําภายในเขตการปก
ครองทองถิ่นนั้น ซึ่งโดยปกติอํานาจหนาที่นี้เปนของรัฐหรือองคการปกครองทองถิ่นจะตองจัดทําให
แกประชาชน และหากเอกชนผูไดรับสัมปทานฝาฝนไมปฏิบัติตามขอกําหนดหรือฝาฝนกฎหมาย ผู
ใหสัมปทานมีอํานาจเพิกถอนสัมปทานนั้นไดกอนหมดสัญญาสัมปทาน อันเปนมาตรการบังคับ
ของฝายปกครองหรือองคการปกครองทองถิ่นที่จะใหผูไดรับสัมปทานปฏิบัติตามสัญญา 17 
  
 การใหสัมปทานบริการสาธารณะของทองถิ่น มีปรากฎใน พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 96 กลาวคือ ในกรณีจําเปน กรุงเทพมหานครอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจ
การ ซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร และเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือ คาตอบแทนที่เกี่ยว
ของแทนกรุงเทพมหานครได อาทิ โครงการรถไฟฟาเฉลิมพระเกียรติ 6 รอบพระชนมพรรษา หรือ โครงการระบบ
ขนสงมวลชนกรุงเทพมหานคร หรือ ที่เรียกกันวา รถไฟฟาบีทีเอส ( BTS : The Bangkok Transit System ) เปน
โครงการที่กรุงเทพมหานครไดประกาศเชิญชวนใหเอกชนยื่นรายละเอียดขอเสนอโครงการ ในอันที่จะให
สัมปทานแกเอกชนเพื่อสรางและประกอบการระบบขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาบนทางยกระดับ 2 สาย ในพื้นที่
กรุงเทพมหานคร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยบรรเทาปญหาการจราจรในกรุงเทพมหานคร และเพื่อใหประชาชน
มีทางเลือกในการเดินทางที่มีประสิทธิภาพ โดยกอใหเกิดประโยชนในดานเศรษฐกิจและสังคมของประเทศชาติ
ดวยการชวยประหยัดคาใชจายและเวลาในการเดินทาง  เพิ่มคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม และสงผลให
เศรษฐกิจเกิดการขยายตัวเพิ่มขึ้น ซึ่งผูรับสัมปทานไดแก บริษัท ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) โดย
ไดลงนามในสัญญาสัมปทานกับกรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2535 และไดมีการแกไขเพิ่มเติมสัญญา
สัมปทาน เมื่อวันที่ 25 มกราคม 2538 และวันที่28 มิถุนายน 2538 ใชเงินลงทุนประมาณ 43,000 ลานบาท โดย
ไมมีการสนับสนุนเงินทุนจากภาครัฐ แตกรุงเทพมหานครไดจัดหาที่ดินที่จําเปนสําหรับโครงการให และไมมีการ
แบงผลประโยชนจากรายไดตลอดระยะเวลาสัมปทาน 30 ป ซึ่งสัญญาสัมปทานมีผลตั้งแตวันที่ 7 เมษายน 
2536 ทั้งนี้ เพื่อใหคาโดยสารมีราคาไมสูงและเปนธุรกิจที่สามารถดําเนินการได นอกจากนี้รัฐบาลยังไดใหสิทธิ
ประโยชนจากการสงเสริมการลงทุนแกผูรับสัมปทานซึ่งประกอบดวยการยกเวนภาษีนําเขาเครื่องจักร และการ

                                                  
15 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย ”, หนา 9.  
16 สิริพร มณีภัณฑ , “ การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน

กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร “, หนา 79. 
17 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย ”, หนา 11.  

 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

22

ยกเวนภาษีเงินไดเปนระยะเวลา 8 ป เพื่อใหเกิดความคุมทุนในเวลาอันควร ปจจุบันโครงการแลวเสร็จและเปด
ใหบริการแลวเมื่อวันที่ 5 ธันวาคม 2542 18 

 
2.3 องคการปกครองทองถิ่นรวมมือกับบุคคลอื่นจัดตั้งเปนบริษัทจํากัดหรือรวมมือกับทองถิ่นอื่น
จัดตั้งสหการ 

 องคการปกครองทองถิ่นของไทยสามารถกอต้ังบริษัทจํากัด หรือ ถือหุนในบริษัทจํากัด
ได ทั้งนี้เพราะกฎหมายใหอํานาจไวดังปรากฏตาม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57 
ตรี  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 มาตรา 71 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 อาทิ กรณีการดําเนินกิจการคาและ
ฆาสัตวของเทศบาลนครกรุงเทพ โดยจดทะเบียนจัดตั้ง บริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนนิติบุคคลเมื่อวันที่ 24 กันยายน 2498 ดวยทุนจดทะเบียน 
2 ลานบาท ตอมาไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี รวมทั้งคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนเพื่ออุต
สาหกรรมใหดําเนินการจัดสรางโรงงานฆาสัตวดวยเครื่องจักรทันสมัย ที่ซอยกลวยน้ําไท ซึ่งเปน
สถานที่ตั้งโรงงานฆาสัตวเดิมของเทศบาล โดยกําหนดใหเทศบาลนครกรุงเทพกับเทศบาลนครธน
บุรี รวมกับ บริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด และใหเทศบาลนครกรุงเทพเปนผูถือหุนใหญ เพิ่มทุน
จดทะเบียนเปน 50 ลานบาท ตอมาไดยกเลิกดําเนินการโรงงานฆาสัตว และไดมีการจดทะเบียน
เปลี่ยนชื่อจาก บริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด เปน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เมื่อวันที่ 15 
กันยายน 2537  เพื่อดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหบริการสาธารณูปโภคพื้นฐานในเขต
กรุงเทพมหานครเปนบริษัทที่มีการจัดการแบบเอกชน 19แตการจัดตั้งบริษัทจํากัด หรือถือหุนใน
บริษัทจํากัดขององคการปกครองทองถิ่นยังมีเงื่อนไขที่แตกตางไปจากเอกชนหลายประการ กลาว
คือ บริษัทจํากัดนั้นองคการปกครองทองถิ่นจะตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่
บริษัทจํากัดจดทะเบียนไว  ในกรณีที่องคการปกครองทองถิ่น หรือ หลายหนวยงานของรัฐ สวน
ราชการ หรือรัฐวิสาหกิจถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือรวมกัน แตถาเปนบริษัทจํากัดที่
ไมมีเอกชนมีสวนรวมถือหุนดวย กฎหมายก็ไมบังคับวาองคการปกครองทองถิ่นนั้นจะตองถือหุน

                                                  
18 รอยเอกศันสนัย เถื่อนศิริ , “ การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถิ่น : 

ศึกษากรณีการจัดทําบริการสาธารณะในเรื่องการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาในกรุงเทพมหานคร ” ( วิทยานิพนธ
หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2543 ), หนา 62. 

19 กรุงเทพมหานคร, จากเทศบาลสูกรุงเทพมหานคร, หนา 91. 
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เกินกวารอยละหาสิบ 20 นอกจากนี้บริษัทจํากัดที่    องคการปกครองทองถิ่นรวมกันจัดตั้ง หรือรวม
กันถือหุนนั้นจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อกิจการสาธารณูปโภคเทานั้น และจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากสภาทองถิ่นและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยดวย การที่กฎหมายจัดตั้งองคการปก
ครองทองถิ่นใหอํานาจองคการปกครองทองถิ่นจัดตั้งบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัดนั้น 
เนื่องจากวารูปแบบของบริษัทจํากัดดําเนินงานไดคลองตัว และการรวมกันจัดตั้งบริษัทจํากัดหรือ
ถือหุนในบริษัทจํากัด  จะทําใหองคการปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดอีกทางหนึ่ง นอกเหนือจาก
รายไดจากการเก็บภาษีอากรในทองถิ่นนั้น 
  
 การจัดตั้งสหการ เปนอีกรูปแบบหนึ่งที่กฎหมายจัดตั้งองคการปกครองทองถิ่นไดใหอํานาจจัดตั้ง
ไว เชน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2521 มาตรา 72 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 95 เปนตน 
เปนการรวมมือกันระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นตั้งแตสองทองถิ่นขึ้นไป เพื่อจัดทํากิจการที่เปนหนาที่ของ
องคการปกครองทองถิ่นที่เขารวมมือกัน การจัดตั้งและยุบเลิกสหการโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา  
 
 ดังนั้น การดําเนินกิจการพาณิชยในลักษณะเชนนี้ จึงมีลักษณะเปนกิจการคาโดยหนวยการปก
ครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการในลักษณะที่มุงทํากําไรเชนเดียวกับธุรกิจหรือกิจการคาที่ดําเนินการโดยเอก
ชน ขอที่แตกตางกับการคาของเอกชนก็คือ เปนการดําเนินการคาโดยหนวยการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหนาที่
หลักในการอํานวยบริการเพื่อประโยชนสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นนั้น  การดําเนินกิจการพาณิชยของ
หนวยการปกครองทองถิ่น  จึงอาจจะไมหวังผลกําไรแตประการเดียว แตจะตองยึดถือหลักการจัดบริการแก
ประชาชนใหเต็มที่ และจะตองนํารายไดสวนนี้ไปใชจายในกิจการนั้นเพื่อขยายบริการประชาชนใหดีขึ้น จะนําไป
ใชจายในกิจการอื่นหรือเปนรายจายประเภทอื่นไมได ลักษณะอีกประการหนึ่งคือ เปนนโยบายของผูบริหารทอง
ถิ่นที่จะดําเนินธุรกิจการคา อันมิใชเปนการจัดบริการใหเปลาหรือมีราคาถูกตามลักษณะของการจัดบริการ
สาธารณะหรือสาธารณูปโภคทั่วไปของหนวยการปกครองทองถิ่น กิจการพาณิชยบางอยางจึงไมจําเปนที่หนวย
การปกครองทองถิ่นจะตองดําเนินการเองทั้งหมด โดยอาจใชวิธีมอบสัมปทานใหเอกชนเขาดําเนินการ โดยมอบ
รายไดจํานวนหนึ่งใหแกหนวยการปกครองทองถิ่นเปนการตอบแทน หรือ อาจจัดตั้งในรูปของนิติบุคคลโดย
หนวยการปกครองทองถิ่นเปนผูถือหุนใหญ หรือ รวมกับหนวยงานอื่นจัดตั้งในรูปของบริษัท หรือ สหการ ก็ได 
 
แนวความคิดวาดวยวิสาหกิจมหาชน 
  
 ขอความคิดในทางกฎหมายของคําวา “วิสาหกิจมหาชน” ไดมีการใหความหมายไวดังนี้ 
                                                  

20 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” , รวมบท
ความกฎหมายปกครองทองถิ่น , หนา 53. 
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 วิสาหกิจมหาชน  คือ องคกรที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชย
กรรม เพื่อผลิตสินคาและบริการออกจําหนาย และอยูภายใตอํานาจครอบงําชี้ขาดของรัฐหรือองคการปกครอง
ทองถิ่น 21 

วิสาหกิจมหาชน คือ กองทรัพยสิน ซึ่งผูประกอบการ อันไดแก รัฐหรือบุคคลมหาชนอื่นๆ
จัดสรรไว เพื่อความมุงหมายในการประกอบการอุตสาหกรรม และ พาณิชยกรรม และซึ่งมีสภาพ
บุคคลของตนเองแยกตางหากจากตัวผูประกอบการ 22 
 
 Andre G.Delion  อธิบายองคประกอบของ “วิสาหกิจ” วาโดยลักษณะแลวตองประกอบ
ดวยองคประกอบ 3 ประการดวยกัน คือ 

1) ตองเปนองคการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หรือการมีอิสระในทางกฎหมาย 
2) ตองมีอิสระในการบริหารงานและมีงบประมาณของตนเอง หรือการมีอิสระในการ   

      ดําเนินการ (Principe d autonomie)  
3) ตองดําเนินกิจกรรมการผลิตเพื่อขายแลกกับราคาเพื่อใหเล้ียงตนเองได (ดําเนิน 

      กิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม) 23 
  
 สวนขอความคิดวาดวย “มหาชน” (Concept of Public) นั้น หมายถึง การที่องคการหรือวิสาหกิจ
อยูภายใตการครอบงําอํานวยการของรัฐ หรือองคการปกครองสวนทองถิ่น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐหรือองค
การปกครองสวนทองถิ่นมี “อํานาจครอบงําชี้ขาด” (pouvoir pre ponde rant) เหนือองคการหรือวิสาหกิจนั้น 
โดยมุงพิจารณาในแงความเปนเจาของและการอํานวยการในวิสาหกิจ การที่เรียกวิสาหกิจใดวิสาหกิจหนึ่งวา 
“วิสาหกิจเอกชน” เพราะเหตุวาวิสาหกิจนั้นเปนสมบัติของเอกชนและเอกชนเปนผูดําเนินการในวิสาหกิจนั้น ใน
ทางตรงกันขามเราเรียกวิสาหกิจใดวิสาหกิจหนึ่งวา “วิสาหกิจมหาชน” เพราะวิสาหกิจนั้นเปนสมบัติของรัฐและ
อยูภายใตอํานวยการของรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นเปนผู

                                                  
21 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “ วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร

และเชิงวิเคราะหขอความคิด “  ( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2529 ), 
หนา 78. 

22 ชาญชัย แสวงศักดิ์, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน, พิมพครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ : บริษัท สํานักพิมพ
วิญูชน จํากัด, 2541 ) , หนา 163. 

23  Andre G.Delion, “ ความหมายของรัฐวิสาหกิจในฝรั่งเศส “ แปลโดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, วารสาร
กฎหมายปกครอง เลม 2 ตอน 2 (สิงหาคม 2526) , หนา 6. 
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ถือหุนหรือเปนเจาของทุนในวิสาหกิจนั้น และรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจครอบงําชี้ขาดการ
ดําเนินการเหนือวิสาหกิจนั้น 24 ซึ่งแสดงใหเห็นวาองคประกอบของวิสาหกิจมหาชนประกอบดวย 
 

1)   องคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล 
2) เปนองคกรที่ดําเนินกิจกรรมทางการคาหรืออุตสาหกรรม 
3) รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนอื่นถือหุนในองคกรนั้นเกินกวารอยละหาสิบหรือควบคุมการบริหาร

งานขององคกรนั้น 
 
 สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายวาการที่ ”วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น” ไดทําการจด
ทะเบียนจัดตั้งเปน “บริษัท” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนั้น เปนแตเพียงการเลือกใช
รูปแบบการจัดตั้งใหเหมาะสมแกการดําเนินกิจการบริการสาธารณะ ซึ่งรูปแบบของวิสาหกิจ
มหาชนนั้น องคการปกครองสวนทองถิ่นอาจเลือกใช “รูปแบบตามกฎหมายมหาชน” เชน สหการ 
หรือเลือกใช “รูปแบบตามกฎหมายเอกชน” คือ บริษัท ก็ได ความแตกตางของแตละรูปแบบก็คงมี
เพียงแตวา บริษัทจํากัดมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนในทางแพง ในขณะที่ สหการ มี
ฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 25 การนําแนวความคิดวาดวยวิสาหกิจมหาชนมาใชกับ
การจัดบริการบางประเภทของทองถิ่นเปนวิธีการหนึ่งที่แยกบริการนั้นๆออกจากระบบราชการ โดย
ที่ทองถิ่นยังมีอํานาจกํากับดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงค 
 
แนวความคิดในการประกอบการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 

1. ความหมายและความสําคัญของการประกอบการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 

คําวา “เทศพาณิชย” ซึ่งเปนกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นประเภท
เทศบาลไดมีผูใหคําอธิบายไวโดยสังเขป ดังนี้  
  
 เทศพาณิชย คือ กิจการที่ทองถิ่นไดจัดทําเพื่อการคา หรือการใหบริการตางๆ เพื่อหารายไดและ
หาผลกําไร เชน สถานธนานุบาล โรงงานผลิตจําหนายปุย สถานที่จอดรถ เปนตน 26 

                                                  
24 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “ วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร

และเชิงวิเคราะหขอความคิด “  , หนา 78. 
25 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” , รวมบท

ความกฎหมายปกครองทองถิ่น , หนา 53. 
26 ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร, เอกสารประกอบความรูทางวิชาการในการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาล

แหงประเทศไทย พ.ศ.2523, หนา 12. 
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 กิจการเทศพาณิชย คือ การดําเนินธุรกิจการคาหรือการใหบริการใดๆ เพื่อหาประโยชนอันมีมูลคา
ซึ่งเทศบาลเปนเจาของทุนดําเนินการมากกวารอยละ 50 หรือทั้งหมด 27 
 กิจการของเทศพาณิชย คือ การดําเนินงานของเทศบาลในรูปธุรกิจการคาเพื่อแสวงหารายไดซึ่ง
ถาดําเนินกิจการดีก็จะสามารถนําผลกําไรมาไดมาก แตกิจการเทศพาณิชยบางอยางอาจจะไมมุงหวังผลกําไร 
แตมุงหวังในการใหเกิดการพัฒนาทองถิ่น โดยไมตองอาศัยเงินทุนจากแหลงอื่น 28 
 การเทศพาณิชย หมายถึง การประกอบธุรกิจหรือการคา ตลอดจนการผลิตสินคาและบริการ
ตางๆโดยมีวัตถุประสงคที่จะแสวงหากําไรอันเปนเปาหมายหลักของการพาณิชยโดยทั่วไป29  ซึ่งเปนผลมาจาก
ความจําเปนของทองถิ่นที่จะตองจัดหารายไดใหกับทองถิ่นใหเพียงพอที่จะนําไปใชจายในการจัดบริการ
สาธารณะดานตางๆ เพื่อลดภาระดานภาษีของประชาชน  

 
กิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น ไดแก การที่ทองถิ่นเลือกดําเนินกิจกรรมในรูป

แบบของการเก็บ “คาบริการ“จากผูใชบริการหรือผูที่ไดรับประโยชนจากกิจกรรมนั้นๆ โดยตรง โดยไดเสนอหลัก
การพื้นฐานของการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของทองถิ่น 3 ประเด็นหลัก คือ  
 1) กิจกรรมที่สามารถเลือกใชวิธีการเชิงพาณิชย โดยอาศัยการจัดสินคาและบริการในระบบ
เศรษฐกิจเปน 4 ประเภท ไดแก สินคาและบริการเอกชน หรือ สินคาตลาด (Private Goods) สินคากึ่งสาธารณะ
ประเภท Toll Goods สินคากึ่งสาธารณะประเภท Common หรือ Pool Goods และ สินคาหรือบริการสาธารณะ
ที่สมบูรณ (Pure Public Goods)  

2) ทางเลือกในการดําเนินการเชิงพาณิชย หนวยการปกครองทองถิ่นสามารถเลือก 
ดําเนินกิจกรรมของทองถิ่นประเภท Toll goods และ Common pool goods ในเชิงพาณิชยได สําหรับกิจกรรมที่
เปนบริการสาธารณะที่สมบูรณ (Pure public goods) นั้น ทองถิ่นไมสามารถดําเนินการในรูปแบบของการเก็บ
คาบริการไดจึงตองพึ่งพาระบบการบริการราชการแบบดั่งเดิม 
 3) คาบริการ (User Charges) หมายถึง รายไดจากการจําหนายสินคาหรือบริการที่รัฐจัดหา/
จําหนายใหแกประชาชนผูใชบริการทั่วไป 30 
 

                                                  
27  วัลลภ ชัยพิพัฒน, เอกสารประกอบความรูทางวิชาการในการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหง

ประเทศไทย พ.ศ.2523, หนา 32. 
28 โฆสิต ปนเปยมรัษฎ และ รัตนาวดี เนียมวงศ, “การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย” 

เอกสารประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 , 
หนา 84. 

29 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง, “การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย” เอกสารประกอบความรูการ
ประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 , หนา 68. 

30 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล , หนา 1. 
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 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 61 กําหนดไววา การดําเนินธุรกิจเทศ
พาณิชยของเทศบาล ใหตราเปนเทศบัญญัติ หรือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2518 มาตรา 66(21) มาตรา 117(3) มาตรา 97(3) หรือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 89(26) มาตรา 117(3) มาตรา 97(3) บัญญัติในทํานองเดียวกันวา ให
อํานาจกรุงเทพมหานครประกอบกิจการพาณิชยได และรายไดที่เกิดจากการพาณิชยใหเปนรายไดของ
กรุงเทพมหานคร ดังนั้น อาจสรุปไดวาการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นเปนการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งที่อยูในอํานาจหนาที่ของทองถิ่นซึ่งมีลักษณะเปนบริการสาธารณะ
เชิงพาณิชยกรรม กลาวคือ เปนกิจกรรมที่ทองถิ่นจัดทําขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นโดยทองถิ่น
สามารถเรียกเก็บคาบริการในอัตราที่เหมาะสมเพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ และผลกําไรสวน
หนึ่งเปนรายไดใหแกทองถิ่น โดยหากดําเนินการโดยเทศบาลก็เรียกวา เทศพาณิชย และหากดําเนินการโดย
กรุงเทพมหานคร ก็เรียกวา การพาณิชย  
  
 ปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 โดยมาตรา 16 , 17 และ 18 ไดกําหนดใหองคการปกครองทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะตางๆ เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น  และกําหนดให ” การพาณิชย ” เปน
บริการสาธารณะอยางหนึ่งที่หนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําเพื่อประโยชนของประชา
ชนในทองถิ่นของตนเอง ดังนั้น การประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น จึงมิอาจใชหลัก
การแสวงหาผลกําไรเชนเดียวกับธุรกิจเอกชน แตตองคํานึงถึงการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่นของ
ตนควบคูไปกับการหารายไดของทองถิ่น โดยศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหความหมายการบริการ
สาธารณะ หมายความถึง “ กิจการที่อยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อ
สนองความตองการของประชาชน ” 31 โดยสอดคลองกับขอสรุปของ นันทวัฒน บรมานนท ซึ่งไดสรุปไววา 
บริการสาธารณะ ประกอบดวยเงื่อนไข 2 ประการ คือ ตองเปนกิจกรรมที่เกี่ยวของกับนิติบุคคลมหาชน ซึ่งหมาย
ถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเอง อันไดแก รัฐ องคกรปกครองทองถิ่น หรือรัฐ
วิสาหกิจเปนผูดําเนินการ รวมถึงกรณีที่มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย  และตองมีวัตถุประสงคเพื่อ
ประโยชนสาธารณะเพื่อสนองความตองการของประชาชน 32 

  
นอกจากนี้ สิริพร มณีภัณฑ ไดใหขอสรุปการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศ

ไทย วาหมายถึง ภาระกิจที่จัดทําเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถิ่นที่
แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ เปนภาระกิจที่มีวัตถุประสงค และลักษณะในการใหบริการ โดย

                                                  
31 ประยูร กาญจนดุล,  กฏหมายปกครอง   (กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523) , 

หนา 79. 
32 นันทวัฒน บรมานันท,  บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส , (กรุงเทพฯ : หจก. 

พี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร ,  2541) , หนา 9. 
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อยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของทองถิ่น 33 ซึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะของทอง
ถิ่น ในทางทฤษฎีไมปรากฏหลักเกณฑรวมสําหรับบริการสาธารณะทุกประเภท แตอยางไรก็ตาม มี
หลักเกณฑบางประการที่พอจะถือไดวาเปนหลักเกณฑรวมระหวางบริการสาธารณะแตละประเภท
ที่แมจะมีบางอยางแตกตางกัน แตปรากฏวามีหลักเกณฑรวมดังกลาวนี้แทรกอยูภายใน หลัก
เกณฑรวมนี้เปนหลักเกณฑที่พัฒนามาจากลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะ 3 ประการ ของ 
Louis Rolland แหง Ecole de Bordeaux  ซึ่งตอมาในแวดวงนักกฎหมายมหาชนพากันเรียกหลัก
เกณฑนี้วา “กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland” ประกอบดวยหลัก 3 
ประการ คือ  

(1) หลักวาดวยความเสมอภาค เปนหลักเกณฑที่สําคัญประการแรกในการจัดทํา 
บริการสาธารณะ ซึ่งเปนการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชนทุกคน ดังนั้น ทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติ 
หรือไดรับผลประโยชนจากการบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน อันหมายถึง ความเสมอภาคทางดานสถาน
ภาพของผูใชบริการ และความเสมอภาคในระหวางคูสัญญา 

(2) หลักวาดวยความตอเนื่อง โดยที่บริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปน 
สําหรับประชาชน ดังนั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงักไมวาดวยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใชบริการสาธารณะ
ยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายได ดวยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการจัดทํา 

(3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หมายถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการ 
สาธารณะใหทันกับความตองการของผูใชบริการสาธารณะอยูเสมอ  เพื่อใหบริการสาธารณะที่จัดทํามีความสอด
คลองกับความตองการของประชาชน หรือ ประโยชนมหาชน 34 
   

 ประเทศไทยจัดการปกครองทองถิ่นแตเดิมแบงออกเปน 6 รูปแบบ คือ เทศบาล สุขาภิบาล องค
การบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ปจจุบันการปกครองสวน
ทองถิ่นมีเพียง 5 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยา โดยไดยกสถานะของสุขาภิบาลใหเปนเทศบาลทั้งหมด โดยหนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหง
จะเจริญกาวหนา และมีความสามารถใหบริการ อํานวยความสะดวกและความผาสุกใหแกประชาชนในทองถิ่น
ไดมากนอยเพียงใดนั้นขึ้นอยูกับการมีรายไดเพื่อนํามาใชจายในการทํานุบํารุงทองถิ่นวามีมากนอยเพียงใด หาก
หนวยการปกครองทองถิ่นใดมีรายไดนอยและมีฐานะการคลังไมดี จะตองพึ่งหรือขอรับการชวยเหลือทางการเงิน
จากรัฐบาลอยูเรื่อยๆ จําเปนอยูเองที่หนวยการปกครองทองถิ่นนั้นจะตองถูกควบคุมจากสวนกลางมากขึ้นตาม
จํานวนเงินที่ไดรับการอุดหนุน และทําใหสิทธิหรืออํานาจในการปกครองตนเองมีนอยลง ในปจจุบันรัฐบาลได
กําหนดใหมีการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกทองถิ่นเพิ่มมากขึ้น ทั้งนี้ เพื่อใหหนวยการปกครองทองถิ่นมี

                                                  
33 สิริพร มณีภัณฑ,  “ การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน

กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร “, หนา 155. 
34 นันทวัฒน บรมานันท,  บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ,  หนา 18. 
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อิสระทางการคลังไดตามสมควรในขอบเขตของกฎหมาย เชน แหลงที่มาของรายรับ การใชจายเงินงบประมาณ 
การจัดหาวัสดุและการดําเนินงาน เปนตน ทองถิ่นจึงมีอิสระพอสมควรในการกําหนดรายได การใชจาย และการ
ดําเนินการตางๆ แตจากสภาพความเปนจริง ทองถิ่นตางๆ ยังตองอาศัยความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางในรูป
เงินอุดหนุนมาโดยตลอด  

 
 โดยที่รายไดของทองถิ่นโดยทั่วไปไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ คาใบอนุญาต รายได

จากทรัพยสิน รายไดจากสาธารณูปโภคและการพาณิชย รายไดจากการออกพันธบัตร เงินกู เงินอุดหนุน การ
บริจาคหรือมีผูอุทิศให และรายไดอื่นๆ ตามแตกฎหมายจะกําหนด ซึ่งรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่นเปน
เครื่องมือที่มีความสําคัญมาก ในการบริหารการคลัง เพื่อการบริหารงานของทองถิ่น หนวยการปกครองทองถิ่นมี
หนาที่ซึ่งบังคับใหกระทําและหนาที่ใหเลือกกระทํา เพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น เพื่อความ
สะดวกสบายและความผาสุกของประชาชน และการบริหารงานยอมขึ้นอยูกับรายไดของหนวยการปกครองทอง
ถิ่นเปนประการสําคัญ 35 โดยหลักการแลวหนวยการปกครองทองถิ่นจะมีรายไดกี่ชนิด ประเภทใดบาง และอัตรา
จัดเก็บอยางไร ยอมจะถูกควบคุมโดยรัฐบาล เปนการกําหนดและมอบอํานาจใหในรูปของกฎหมาย เชนรายได
ของเทศบาล จะเปนไปตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบัญญัติรายไดเทศบาล พ.ศ.2497 
หรือ รายไดของกรุงเทพมหานคร เปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
เปนตน 36 การจัดหารายไดของทองถิ่นเปนไปโดยหลักของการกระจายอํานาจ การที่ทองถิ่นจะจัดหารายไดให
เพียงพอนั้น ขึ้นอยูกับการแบงปนอํานาจในการจัดหารายได หรือ การจัดเก็บภาษีอากรตางๆ ระหวางรัฐบาล
กลางกับรัฐบาลทองถิ่น 37 ทั้งนี้ เพื่อใหหนวยการปกครองทองถิ่นสามารถบริหารงานพัฒนาทองถิ่นได รัฐบาลได
ใหอํานาจทองถิ่นในการจัดหารายได อันไดแก อํานาจในการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม และคาบริการตางๆ  
ปจจุบันรัฐบาลและทองถิ่นใหความสําคัญในการแสวงหารายไดจากภาษีและอากรเปนอันดับหนึ่ง 

  
 รายไดอีกประเภทหนึ่งของทองถิ่น คือ เทศพาณิชย หรือ การพาณิชย เกิดขึ้นจากการที่หนวยงาน
ของรัฐบาลพยายามหารายไดโดยวิธีการทางธุรกิจเชนเดียวกับเอกชน เพื่อนํารายไดดังกลาวมาชวยสมทบกับงบ
ประมาณปกติในการดําเนินกิจการโดยทั่วไป ซึ่งในสมัยแรกไดจัดทําในรูปรัฐพาณิชย เชน โรงมหรสพ การประปา 
สนามกีฬา เปนตน เมื่อมีการปกครองทองถิ่น จึงใหอํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินกิจการพาณิชยเพื่อ
เปนรายไดสําหรับทองถิ่น ซึ่งบางประเภทก็มีลักษณะเปนการสาธารณูปโภค บางประเภทมีลักษณะเปนการคาที่
กอใหเกิดผลกําไรบาง บางประเภทก็เพื่อเปนการสงเสริมอาชีพของประชาชน หรือชวยเหลือประชาชนตาม

                                                  
35 สงคราม ลิปสุนทร , “ สิทธิการปกครองตนเองของเทศบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีการบริหารงานคลัง “ 

( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร , 2528 ) ,หนา 2. 
36 ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร ,  “ ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น “   เอกสารการศึกษา สาขารัฐประศาสน

ศาสตร คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันพัฒนบริหารศาสตร  ( กรุงเทพฯ :  2525 ) , หนา 111. 
37 วิภา เอี่ยมวิลาวัณย ,   “ ปจจัยทางเศรษฐกิจที่มีผลกระทบตอรายรับของกรุงเทพมหานคร  “       

(วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญาโททางรัฐศาสตร คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 17. 
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นโยบายของรัฐบาล บางประเภทนอกจากจะเปนการดําเนินการที่กอใหเกิดรายไดบางตามสมควรแลว ก็ยังเปน
การควบคุมในดานสุขภาพและอนามัยของประชาชนควบคูกันไป การประกอบกิจการเชิงพาณิชยของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นจึงมีลักษณะเปนการจัดบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับนโยบาย
ของรัฐบาลหรือองคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ โดยอาจประกอบการคาเพื่อหวังผลกําไร แตทั้งนี้จะตองไมคิดคา
บริการสูงเกินไป และจะตองดําเนินการภายใตกฎเกณฑเดียวกับกิจการคาทั้งหลาย 
 
2. การจัดหารายไดจากกิจการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 
 หนวยการปกครองสวนทองถิ่นจะกําหนดรายไดรายจายเองโดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว
มิได กฎหมายที่ใหอํานาจทองถิ่นในการจัดหารายได กําหนดใหอํานาจทองถิ่นไว 2 ลักษณะ คือ  

1. ใหทองถิ่นหารายไดและใชจายรายไดภายใตการควบคุมของสวนกลางซึ่งเปนการควบคุมใน
ลักษณะกํากับดูแล กลาวคือ กฎหมายใหอํานาจสวนกลางในการอนุมัติ หรือใหความเห็นชอบ หรืออนุญาตให
ทองถิ่นดําเนินการหารายไดและใชจายรายไดนั้นหรือกําหนดใหสวนกลางมีอํานาจออกระเบียบขอบังคับใหทอง
ถิ่นดําเนินการดังกลาว 

2. ใหทองถิ่นหารายไดและใชจายรายไดโดยสวนกลางไมไดควบคุม หมายถึง ทองถิ่นสามารถหา
รายไดและใชจายรายไดนั้นโดยไมตองขออนุมัติ หรือขอความเห็นชอบ หรือขออนุญาตจากสวนกลาง และ
กฎหมายไมไดใหอํานาจสวนกลางในการออกระเบียบ ขอบังคับเชนกรณีดังกลาวในขอ 1 แตอยางใด คงปลอย
ใหเปนเรื่องของทองถิ่นดําเนินการภายใตการกํากัยดูแลภายในของทองถิ่นเอง เชน การกํากับดูแลโดยสภาทอง
ถิ่น เปนตน  
 

 การดําเนินงานของทองถิ่นทั้ง 2 ลักษณะนั้น มิใชจะปราศจากการควบคุมใดๆของสวนกลาง 
กลาวคือ กฎหมายยังกําหนดใหอํานาจสวนกลางกํากับดูแล เพื่อใหการดําเนินงานนั้น เปนไปดวยความถูกตอง
ตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับดวย เชน กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบการ
รับจายเงินของทองถิ่นซึ่งเปนมาตรการกํากับดูแลมาตรการหนึ่ง เปนตน 38 
  

 คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ซึ่งไดรับการสนับสนุนเงินทุนจากสถาบันดํารงราชานุ
ภาพ กระทรวงมหาดไทย ใหทําการศึกษาวิจัย “ แนวทางการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของราชการสวนทอง
ถิ่น โดยมีวัตถุประสงคที่จะสํารวจสภาพปญหาการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยราชการสวนทองถิ่นใน
ประเทศไทยโดยเนนที่หนวยการปกครองทองถิ่นประเภทเทศบาลเปนหลัก เพื่อนําไปใชประกอบการพิจารณาสง
เสริมกิจการของเทศบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบอื่นๆ ผลการวิจัยพบวา เทศบาลสามารถดําเนิน

                                                  
38 พรชัย รัศมีแพทย ,  หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย ,  ( กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัย

สุโขทัยธรรมาธิราช , 2535 ) , หนา 170. 
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กิจกรรมเชิงพาณิชยไดอยางกวางขวาง ทั้งนี้เพราะมิไดมีระเบียบ กฎหมายใดๆ กําหนดขอบเขตหรือหามไวแต
อยางใด ในอดีตมีเทศบาลหลายแหงไดริเริ่มดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยบางประเภท เชน สถานีจําหนายน้ํามัน 
บังกะโล โรงแรม รถโดยสารประจําทาง แตสวนใหญไดเลิกดําเนินกิจกรรมเหลานี้ไปในระยะตอมา และจากการ
ศึกษา พบวาเทศบาลของไทยในปจจุบันมีการดําเนินกิจกรรมในลักษณะเก็บคาบริการจากผูใชบริการหลาย
ประเภท แตมิใชเพื่อหารายไดหรือมุงหวังกําไร หากเพื่อจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในชุมชนเปนสําคัญ ดัง
นั้นรายไดจากคาบริการสวนใหญยังไมสามารถคุมกับตนทุนการดําเนินการ มีกิจการเพียงไมกี่ประเภท เชน โรง
ฆาสัตว ทาเทียบเรือ ตลาดสด แผงลอย อาคารพาณิชย ศาลาประชาคม และสวนสาธารณะ กิจการที่มีรายไดต่ํา
กวาตนทุนเล็กนอย ไดแก กิจการประปา และสถานธนานุบาล สําหรับกิจการที่มีรายไดต่ํากวาตนทุนดําเนินการ
อยางมาก ไดแก โรงเรียนอนุบาล สถานที่รับเล้ียงเด็กกอนวัยเรียน ศูนยการแพทย สุสาน และการเก็บขนขยะ 
เปนตน ปญหาอุปสรรคที่สําคัญของการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาลในประเทศไทยมาจากสาเหตุ
รวมกัน 4 ประการ คือ 

1. การบริหารงานที่ขาดประสิทธิภาพของทองถิ่น อันเนื่องมาจากการเก็บคาบริการไดไมเต็มเม็ด
เต็มหนวย การกําหนดอัตราคาบริการไวต่ําเกินไปจนไมคุมกับตนทุนการดําเนินงาน บริการคุณภาพต่ําไม
สามารถแขงขันในระบบตลาดได ตนทุนการดําเนินงานสูงเกินปกติ การบริหารงานที่ลาสมัย ตายตัว ยึดระเบียบ
วิธีการปฏิบัติงานเชนเดียวกับหนวยราชการทําใหไมสามารถปรับโครงสรางองคการและกลยุทธิ์การดําเนินงาน
ใหทันสมัยและมีประสิทธิภาพได ขาดความคิดริเริ่มและประสบการณของผูบริหารทองถิ่น 

2. การผูกขาดของรัฐวิสาหกิจระดับชาติ ทําใหทองถิ่นไมสามารถเขาไปมีสวนวางแผนการพัฒนา
สาธรณูปโภคสาธารณูปการในชุมชน ไมสามารถเขาไปรวมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจหรือหนวยธุรกิจเอกชน เพื่อจัด
บริการดังกลาวและมีสวนแบงจากรายไดหรือผลกําไร 

3. การควบคุมเชิงบริหารของรัฐบาลระดับชาติในดานตางๆ เชน การบริหารงานบุคคล การบริหาร
การเงินการคลัง การกําหนดโครงสรางและระบบการบริหารงานของเทศบาล การกําหนดอัตราคาธรรมเนียม คา
ปรับ ฯลฯ ทําใหเทศบาลขาดความคลองตัวในการปรับกลยุทธิ์การดําเนินกิจกรรมใหสอดคลองกับสภาพความ
ตองการของทองถิ่น 

4. การขาดเงินลงทุนเบื้องตน ขาดแหลงเงินกู มีศักยภาพในการใชหนี้ต่ํา (เพราะมีแหลงรายไดที่
จํากัดตายตัว) และรัฐบาลไมมีนโยบายที่จะค้ําประกันเงินกู หรือ พันธบัตรของเทศบาลแตอยางใด   
  

 ผลการศึกษาวิจัยชี้ใหเห็นวามีบริการสาธารณะที่ควรสงเสริมใหหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนิน
การในเชิงพาณิชย 8 กิจกรรม คือ (1) การเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอย (2) การบําบัดน้ําเสีย (3) สถานที่รับ
เล้ียงเด็กกอนวัยเรียน (4) ศูนยการแพทยและอนามัยชุมชน (5) สถานธนานุบาล (6) โรงฆาสัตวและจําหนายเนื้อ
สัตว (7) บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ บริการลากรถ และทําลายซากรถยนต และ (8) สวนสาธารณะ สระวายน้ํา 
ศูนยการพัฒนาสุขภาพ และในอนาคตเมื่อเทศบาลมีความพรอมพอแลวอาจเลือกดําเนินกิจการเพิ่มอีก 5 กิจ
การ คือ (1) ตลาดนัด/แผงลอย (2) การพัฒนายานการคาและอุตสาหกรรมใหม (3) ระบบการขนสงมวลชน (4) 
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การใหคําปรึกษาดานการออกแบบและกอสรางอาคาร และ (5) บริการจัดหางาน  โดยไดเสนอรูปแบบการดําเนิน
งาน 3 วิธีหลักๆ คือ 

 1. เทศบาลดําเนินการเองแบบครบวงจร และเก็บคาบริการจากประชาชนผูรับบริการ ซึ่งวิธีนี้เทศ
บาลสวนใหญไดดําเนินการอยูในปจจุบัน 

 2. เทศบาลใชวิธีวาจาง (Contracting out) เอกชนใหเปนผูจัดบริการ โดยเทศบาลเปนผูจายคา
จางแกเอกชนที่เปน Contractor ในขณะเดียวกันเทศบาลก็เก็บคาบริการจากประชาชนผูรับบริการ 

 3. เทศบาลตั้งบริษัทรวมทุน (Joint venture / corporatization) ในกรณีนี้เทศบาลอาจรวมทุนกับ
เอกชนหรือรัฐวิสาหกิจดําเนินการจัดบริการแบบครบวงจรและเก็บคาบริการจากประชาชนก็ได 
  

 โดยคณะวิจัยไดใหขอเสนอแนะวาเทศบาลควรมีอํานาจตัดสินใจในเรื่องนโยบายดานอัตราคา
บริการและรับการคุมทุนอยางเต็มที่ เทศบาลควรเรงปรับปรุงระบบการจัดบริการที่เก็บคาบริการใหมีประสิทธิ
ภาพมากขึ้น โดยการปรับปรุงระบบการจัดเก็บรายไดจากคาบริการตางๆ อยางจริงจัง เปล่ียนระบบการบริหาร
งานบุคคลที่เกี่ยวของกับการใหบริการที่มีประสิทธิภาพและปรับปรุงคุณภาพของบริการใหเปนที่พอใจของผูรับ
บริการมากยิ่งขึ้น เปนตน นอกจากนี้ นักการเมืองทองถิ่นควรไดปรับทัศนคติการควบคุมใหผูใชบริการทุกคนได
จายคาธรรมเนียมและคาบริการอยางเทาเทียม เสมอหนา เปนธรรม และในอัตราที่เหมาะสม และนําเงินที่ไดมา
ปรับปรุงระบบการใหบริการใหมีคุณภาพมากยิ่งขึ้น จะเปนการสรางความนิยมทางการเมืองไดอยางมั่นคงใน
ระยะยาว แทนที่จะรักษาความนิยมทางการเมืองโดยการปลอยใหมีการคอรับช่ันในระบบการเก็บคาบริการ 
ปลอยใหบางคนไมตองจายคาบริการ ขณะที่บางคนตองจายเต็มที่ และปลอยใหประชาชนสวนใหญตองทุกขทน
อยูกับระบบบริการที่ไมไดคุณภาพและไมนาไววางใจดังเชนปจจุบัน ดังนั้นหนวยงานของรัฐควรทบทวนและปรับ
ปรุงแกไขระเบียบ กฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจัดองคการ การบริหารการเงินและงบประมาณ การบริหาร
งานบุคคล การออกพันธบัตร เงินกู การกําหนดวิธีการใหเอกชนเขารวมดําเนินกิจการกับหนวยการปกครองทอง
ถิ่น การกําหนดอัตราคาธรรมเนียม คาบริการ ฯลฯ เปนตน เพื่อใหทองถิ่นมีอํานาจกําหนดไดเอง  บริหารจัดการ
และตัดสินใจไดเองมากขึ้น พรอมทั้งใหการสนับสนุนโดยจัดหาผูเชี่ยวชาญใหคําปรึกษา จัดหาแหลงเงินกูเพื่อ
การลงทุน หรือจัดตั้งกองทุนหมุนเวียน หรือค้ําประกันเงินกู จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อแลกเปลี่ยนประสบ
การณ เปนตน 

 
 ในการจัดทํากิจการพาณิชย ชูศักดิ์ เที่ยงตรง กลาววาขึ้นอยูกับองคประกอบตางๆ อาทิ นโยบาย
ของหนวยการปกครองทองถิ่น ทรัพยสินอันรวมทั้งที่ดินและสิ่งกอสราง เงินทุน บุคลากรที่มีความรูความสามารถ
และประสบการณในเรื่องการจัดการบริหารและการตลาด ความมีอิสระในการกําหนดนโยบาย และวิธีการปฏิบัติ
ที่สามารถบริหารงานไดคลองตัว ระบบการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ เปนตน โดยควรเปลี่ยนแปลงทัศ
นคติที่วากิจการเทศพาณิชยควรยึดถือหลักสาธารณูปโภคเปนเกณฑ ใหเปนการยอมรับในขอเท็จจริงวาตองการ



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

33

กําไร และกําไรเหลานั้นก็จะยอนกลับมาเปนความผาสุกของทองถิ่น โดยจะตองพิจารณาแกไขปรับปรุงตัวบท
กฎหมายตางๆที่เกี่ยวของใหชัดเจน และสอดคลองกับวิธีการปฏิบัติที่เปดโอกาสใหสามารถดําเนินการบริหาร
งานไดคลองตัว กลาวคือ กฎหมายอันเกี่ยวกับการจัดรูปแบบองคการ อํานาจหนาที่ของฝายบริหารในทองถิ่นใน
การวินิจฉัยส่ังการ ระเบียบการเงินและการบัญชี การจัดซื้อพัสดุและครุภัณฑ การสรรหาและเลือกสรรบุคคล 
การตรวจสอบบัญชี และอื่นๆ เปนตน นอกจากนี้แหลงเงินทุนที่ทองถิ่นจําเปนตองพึงพาในขั้นเริ่มตนคือเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลกลางสวนหนึ่ง และเงินกูจากสถาบันการเงินที่รัฐบาลกําหนด หรือการจัดตั้งธนาคารเพื่อสง
เสริมกิจการเทศบาล ที่สําคัญก็คือ การกูเงินตองมีเปาหมายเพื่อการลงทุนทํากิจการเทศพาณิชยที่มีแผนการ
ดําเนินงานที่แนนอน และตองสามารถผอนชําระหนี้สินในระยะยาวไดดวย กิจการเทศพาณิชยที่ดําเนินการจน
เห็นผลกําไรแลวก็จะสามารถระดมทุนในลักษณะของการออกพันธบัตรเงินกูหรือขายหุนใหแกประชาชนในทอง
ถิ่นในขั้นตอไป   ทองถิ่นอาจดําเนินการโดยมีทางเลือก 2 ทาง คือ ทางแรกใชบุคลากรและระบบการบริหารงาน
บุคคลเดิมโดยใชเทคนิคการฝกอบรมเพื่อพัฒนาบุคคล และรับบุคคลที่มีวุฒิทางการบริหารธุรกิจเขามาเสริม ซึ่ง
วิธีนี้จะประสบความสําเร็จไดยาก เนื่องจากระบบการบริหารราชการทองถิ่นที่ลาชาและไมดึงดูดใหบุคคลที่มี
ความรูความสามารถจริงๆเขามาทํางาน ทางเลือกที่สองคือการแยกกิจการเทศพาณิชยออกเปนสวนงานอิสระใน
ลักษณะของบริษัท (Corporations) ที่จัดตั้งและดําเนินงานภายใตการควบคุมในหลักการใหญๆโดยทองถิ่น สวน
รายละเอียดในการดําเนินงานใหเปนอํานาจของผูจัดการบริษัทภายใตขอบเขตแหงกฎหมายที่จะกําหนดขึ้น 
ระบบการบริหารงานบุคคลตองนําเอารูปแบบของธุรกิจเขามาปรับใช เพื่อวัตถุประสงคในการแขงขันและ
สามารถสรางระบบจูงใจใหบุคคลปฏิบัติงานอยางเต็มความสามารถ39 นอกจากนี้พบวาการประกอบการคาของ
หนวยการปกครองทองถิ่นไทย คณะผูบริหารในเทศพาณิชยยังขาดความสามารถทางการบริหารและดําเนินกิจ
การอยางแทจริง ประกอบกับการเปนขาราชการประจํามีภาระกิจประจํามากอยูแลว ความรูทางดานการคาและ
พาณิชยก็มีไมถึงขั้น จึงพบวากิจการที่ดําเนินงานเกี่ยวกับเทศพาณิชยมักจะประสบกับการขาดทุนเสียเปนสวน
ใหญ โดยไดเสนอแนวทางแกไขเพื่อปรับปรุงใหกิจการเทศพาณิชยเปนแหลงรายไดเพิ่มขึ้น ดังนี้  
 (1) ลดคาใชจายที่ไมจําเปนทั้งหลายลงใหมากที่สุด ระบบที่ตั้งขาราชการชั้นผูใหญเขาเปน
ประธานกรรมการบริหารในกิจการเทศพาณิชยควรยกเลิกใหหมด 
 (2) พึงระลึกเสมอวาการดําเนินกิจการเทศพาณิชยเปนระบบแสวงหากําไรรูปหนึ่งมิใชระบบราช
การ เพราะฉะนั้นตองจางพนักงานที่เขามาดําเนินกิจการเทาที่จําเปนจริงๆ และใหมีการทํางานอยางเต็มที่ อยาง
ใหเกิดการวางงานแอบแฝงซึ่งมีอยูอยางมากมายในระบบราชการ 
 (3) การบริหารกิจการพึงใหผูมีความรูความชํานาญดานการพาณิชยที่เปนนักวิชาชีพอยางแทจริง
เขาทําการบริหาร โดยใหสิทธิและอํานาจในการบริหารอยางเต็มที่ ทางทองถิ่นโดยสภาทองถิ่นควบคุมเฉพาะ
นโยบายและแนะนํากําหนดนโยบายใหเปนหลักใหญเทานั้น อํานาจการแตงตั้งและคัดเลือกบุคคลเขาทํางานให
เปนสิทธิและอํานาจของผูจัดการ หามมิใหมีการฝากฝงหรือใชอภิสิทธิจากการฝากฝงของผูบริหารระดับสูงของ
ทองถิ่น 

                                                  
39 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง, “ การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย “ เอกสารประกอบความรูการ

ประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 , หนา 70. 
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 (4) ออกพระราชบัญญัติใหอํานาจทองถิ่นเปนผูดําเนินกิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคโดยทองถิ่น
เองเปนหลักสําคัญ  
 (5) หนวยการปกครองทองถิ่นอาจใชวิธีการใหสัมปทานแกเอกชนเขาดําเนินกิจการ
สาธารณูปโภคเฉพาะกิจเปนรายๆไป เชนเดียวกับการดําเนินกิจการของ Special District ในสหรัฐอเมริกาแลว
ทางการเก็บหรือชักเปอรเซ็นตจากยอดรายไดการดําเนินการของเอกชน โดยพิจารณาจากอัตราการเสี่ยงผลคุม
ทุนกับความจําเปนของกิจการสาธารณูปโภคนั้นๆ 40 
 
 สุเมธ ชัยเลิศวณิชกุล ไดเสนอขอคิดเห็นเพื่อเปนแนวทางในการดําเนินการพาณิชยของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นโดยสังเขปไวดังนี้  

(1) บทบาทของเทศบาลในธุรกิจที่ใหบริการแกประชาชนในทองถิ่น เทศบาลสามารถ 
จะกําหนดระเบียบควบคุมเอกชนหรือหนวยงานอื่นที่ไดดําเนินกิจการคาบริการประชาชนอยูแลวใหมีคุณภาพ 
ปริมาณ และราคาพอเหมาะพอควร หรือ เทศบาลอาจจะเปนผูสงเสริมใหเอกชนหรือหนวยงานอื่นดําเนินกิจการ
คาบริการนั้นๆแทนเทศบาล เชน การใหเอกชนหรือหนวยงานอื่นเขามาลงทุนในการกอสรางตลาดสด ทาเทียบ
เรือ หรือเทศบาลจะเปนผูดําเนินกิจการนั้นเอง 

(2) เทศบาลมีขีดความสามารถในดานบุคลากร  ดานการบริหารในการดําเนินการ 
เพียงพอหรือไม เพราะที่ผานมากิจการของรัฐดําเนินการสูเอกชนไมได และขาดทุน รัฐก็จะแสวงหาสิทธิพิเศษใน
การผูกขาดการคา ซึ่งผลรายคือ ราคาบริการแพง และการบริการไมมีประสิทธิภาพจะตกอยูแกประชาชน 

(3) หากเทศบาลจะดําเนินการเอง โครงสรางองคกรและแผนงาน การบริหารของเทศ 
บาลเอื้ออํานวยตอการดําเนินการเทศพาณิชยหรือไม และจะปรับปรุงแกไขอยางไร เนื่องจากการดําเนินธุรกิจการ
คาตองอาศัยความรวดเร็ว ซื่อสัตย และผูบริหารมีประสิทธิภาพ 41 
พรอมทั้งไดเสนอแนวทางหลักในการแกปญหา คือ 
 - ปรับปรุงโครงสรางเทศบาลโดยจัดใหมีหนวยวางแผนและโครงการที่มีประสิทธิภาพ ปรับปรุง
ระบบการบริหารงานบุคคล รวมทั้งการฝกอบรมเพื่อเพิ่มพูนความรู ความสามารถของเจาหนาที่ทุกระดับ   
 - ปรับปรุงกฎ ระเบียบ และวิธีการปฏิบัติ ตลอดจนจัดระบบงานดานตางๆ ใหสอดคลองกับแผน
งานและทันสมัยยิ่งขึ้น เพื่อความคลองตัวและความเปนอิสระในการดําเนินงาน 
 - ปรับปรุงระบบการประสานงานของหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่น สวนภูมิภาค และสวน
กลาง ใหสนับสนุนและเอื้ออํานวยตอการดําเนินงานในสวนทองถิ่น 42 

                                                  
40 ไพบูลย ชางเรียน และ ประชา เตรัตน , “ รายไดหนวยการปกครองทองถิ่น : เทศพาณิชย “  เอกสาร

ประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  ครั้งที่ 19 ณ  จังหวัดภูเก็ต   2521,  หนา 80. 
41 สุเมธ ชัยเลิศวณิชกุล,“ ขอสังเกตุบางประการเกี่ยวกับการเพิ่มรายไดทองถิ่นโดยกิจการเทศพาณิชย 

"เอกสารประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  ครั้งที่  19  ณ  จังหวัดภูเก็ต   2521,  
หนา 198. 

42 เรื่องเดียวกัน, หนา 199. 
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 นอกจากนี้ วิรุณ ทิพากร  ไดสรุปปญหาการจัดทําเทศพาณิชยและแนววิธีการแกไขปญหาไว 
กลาวคือ 

(1) ปญหาเกี่ยวกับนิสัยและทัศนคติของคนไทย ที่ชอบที่จะรับราชการมากกวาการ 
ประกอบการคา ทําใหไมใหความสําคัญในการดําเนินการพาณิชย ดังนั้น จึงตองแกไขทัศนคติเสียใหม คือ ใหมี
ความคิดริเริ่ม มีการลงทุน มีการเสี่ยงภัย มีการประหยัด และผลกําไร 

(2) ปญหาการบริหารงาน ที่ใชแบบราชการ การบังคับบัญชาหลายขั้นตอน ทําให 
การอนุมัติ ส่ังการ ลาชา ควรที่จะปรับปรุงโดยตั้งคณะกรรมการพิเศษรับผิดชอบโดยตรง ลดระดับการบังคับ
บัญชาโดยใชแบบธุรกิจเอกชน จางบุคคลที่มีความสามารถ มีการวางแผนงาน การควบคุม ตรวจสอบที่ดี และ
ควรมีการศึกษาวิจัยการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของทองถิ่น 

(3) ปญหาเรื่องนโยบาย โดยกําหนดใหชัดเจนวางานที่มีลักษณะเปนของทองถิ่นควร 
ใหทองถิ่นดําเนินการเอง โดยอิสระ เชน การประปา การขนสง การคา และการจําหนายเนื้อสัตว  ใหมีการแขงขัน
กับเอกชนเพื่อตรึงราคาและใหไดบริการที่ดี 

(4) ปญหาการเมือง ผูบริหารทองถิ่นไมควรแสวงหาผลประโยชนโดยแตงตั้งบุคคลที่ 
ไมมีความรูเขาทํางาน ลดราคาคาบริการเพื่อเอาใจประชาชน โดยตองพยายามใหอํานาจทางการเมืองเขามา
แทรกแซงนอยที่สุด 

(5) ปญหาการแบงผลกําไรใหผูอื่น หรือ ผูควบคุม ทําใหกําไรที่มีนอยอยูแลวไม 
สามารถนํามาเปนทุนตอไป 43 
  
3. การดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นในตางประเทศ 

จรัส สุวรรณมาลา ไดเสนอไวในเอกสารการวิจัย เรื่อง แนวทางการประกอบการพาณิชยของราชการ
สวนทองถิ่น โดยสรุป ดังนี้ 

 
1. หนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินการเองแบบครบวงจร 
โดยหนวยการปกครองทองถิ่นอาจมอบใหหนวยราชการ หรือ องคกรประเภท “ วิสาหกิจ “ 

หรือกองทุนสาธารณะ หรือองคกรอิสระนอกระบบราชการของทองถิ่น ทําหนาที่ในการจัดบริการ
และจัดเก็บคาบริการจากผูใชบริการโดยตรง รายไดจากคาบริการดังกลาวนี้อาจคุมกับตนทุนหรือ
คาใชจายในการดําเนินกิจกรรม หรือ อาจไมคุมทุนก็ได ผลดีของการจัดบริการเองแบบครบวงจรนี้
ก็คือ หนวยการปกครองทองถิ่นซึ่งเปนเจาของกิจการสามารถกําหนดนโยบายดานราคา คุณภาพ

                                                  
43 วิรุณ ทิพากร , “ ปญหาเทศบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีปญหาการบริหารงานบุคคลและปญหาการคลัง

เทศบาล “ ( วิทยานิพนธปริญญาโททางรัฐศาสตร คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 25-  ) , หนา 91. 
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การใหบริการ รวมทั้งการจัดสรรบริการฯ ไปยังกลุมประชากรเปาหมายตางๆ ในชุมชนไดทั้งหมด 
ขอเสีย คือ ทองถิ่นจะตองแบกรับภาระความเสี่ยงในการดําเนินธุรกิจเองทั้งหมด 44 

 
2. หนวยการปกครองทองถิ่น Contracting out ใหหนวยงานในภาคเอกชนดําเนินการในเชิงพาณิชย

แบบครบวงจร 
       การจัดบริการโดยวิธี Contracting out ไมไดดําเนินการในเชิงพาณิชย หรือ จัดเก็บคาบริการจากผูใช
บริการโดยตรงไปเสียทั้งหมด หากยังมีกิจกรรมบางประเภทที่จัดบริการโดยไมมีการเก็บคาบริการจากผูใชบริการ
โดยตรง (ใหบริการฟรี) หากแตหนวยการปกครองทองถิ่นซึ่งเปนผูวาจาง (Contractee) เปนผูจายเงินใหแกหนวย
งานภายนอกที่รับจาง (Contractor) จัดบริการดังกลาว เชน การ Contracting out ใหหนวยงานภายนอกเพื่อ
ดําเนินกิจกรรมประเภท Pure public goods ตางๆ เชน การบํารุงรักษาถนน สะพานทางเทา ระบบระบายน้ํา
และบําบัดน้ําเสีย ฯลฯ เปนตน 45 ผลดี คือ เปนการสงเสริมประสิทธิภาพ ลดตนทุน ลดภาระรายจาย และความ
เส่ียงของโครงการลงทุนของทองถิ่น สงเสริมการแขงขัน สงเสริมประสิทธิผลและคุณภาพในการใหบริการ 46 
Kate Ascher ไดเสนอบทความเกี่ยวกับการจางเหมาบริการเอกชนที่ใชกับบริการสาธารณะในประเทศอังกฤษ
และประเทศอเมริกา ในหนังสือ The Politics of Privatization :  Contracting Out Public Services วาสามารถ
ใชตนทุนการผลิตไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยสินคาหรือบริการยังคงมีการควบคุมตรวจสอบเพื่อใหการจายเงิน
คาบริการเปนไปตามขอตกลง 47 เชน การจางเหมาบริการเอกชนของสวนราชการทองถิ่นในรัฐแคลิฟอรเนีย 
จํานวนรวม 87 แหง ปรากฏวารอยละ 60 รายงานวาการจางเหมาเอกชนสามารถลดตนทุนคาใชจายดานแรง
งาน คาวัสดุ และคาโสหุยอื่นๆ มีเพียงรอยละ 15 เทานั้น ที่รายงานวามีผลคาใชจายเพิ่มขึ้น และไดยกตัวอยาง
การจัดบริการจางเหมาดานเก็บขยะ ภาคเอกชนสามารถทําไดมีประสิทธิภาพและประหยัดคาใชจายไดมากกวา
สวนราชการเปนผูจัดทําเอง ในดานการควบคุมบริการจัดอาหารของโรงเรียนนอกจากประหยัดตนทุนคาใชจาย
แลวยังไดรับผลดีในดานการสนับสนุนอุปกรณเครื่องมือพิเศษ รวมทั้งบุคลากรที่มีความรูความชํานาญงานจาก
ภาคเอกชนที่มีความพรอมกวา หรือ การรักษาถนนหนทาง การบํารุงรักษาตนไม สนาม ซึ่งตองใชพนักงานเปน
จํานวนมาก การจางเหมาเอกชนทําใหสวนราชการสามารถลดปญหาดานบุคลากร เนื่องจากมีปริมาณบุคลากร
ลดลงและการควบคุมหรือเปล่ียนแปลงผูรับจางสามารถทําไดงายกวาการเปลี่ยนแปลงเลิกจางบุคลากรของรัฐ 48 
อยางไรก็ตาม Donald F. Kettl ไดทําการประเมินผลโดยใชวิธี Contracting out ในมลรัฐ Wisconsin สหรัฐ
อเมริกา และไดประมวลปญหาไว 5 ประเด็นหลัก คือ (1) การหาหนวยงานที่จะมารับจาง (2) การกําหนดวัตถุ

                                                  
44 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล , หนา 32. 
45 เรื่องเดียวกัน , หนา 34. 
46 เรื่องเดียวกัน , หนา 38. 
47 มณีรัตน สุวันทารัตน , “ ทัศนะของผูปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคมตอการจางเหมาบริการเอกชน “ 

( วิทยานิพนธหลักสูตรสังคมสงเคราะหศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารและนโยบายสวัสดิการสังคม) คณะสังคม
สงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543 ) , หนา 28. 

48 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล , หนา 45. 
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ประสงคและเปาหมายของงานที่จะ Contracting out (3) การติดตามประเมินผลการดําเนินงาน (4) การ
ประสานกิจกรรมและแผนงาน และ (5) ปญหาเรื่อง Public accountability 49 นอกจากนี้ Eun J. Lee ไดสรุปจุด
ออน-จุดแข็งของการ Contracting out ของหนวยการปกครองทองถิ่นในประเทศเกาหลีไววา การ Contracting 
out มีจุดแข็งในเรื่องการสงเสริมประสิทธิภาพการใหบริการ (ลดภาระตนทุนและคาใชจายของหนวยการปกครอง
ทองถิ่น ) มีความยืดหยุนสูง สงเสริมการแขงขันในการใหบริการ และสนองตอบความตองการของทองถิ่นไดรวด
เร็ว ตรงเปาหมาย และเปนที่พอใจของผูใชบริการสูง 50 จุดออน เชน ขาดความตอเนื่องแนนอน เพราะมีระยะ
เวลาสิ้นสุดของสัญญาจาง และผูรับจางอาจละทิ้งงานหรือบอกเลิกสัญญาได นอกจากนั้น มักจะพบวาผูรับจาง
มักคํานึงถึงผลกําไรมากเกินไป เกิดปญหาคุณภาพของบริการตกต่ําและไมทั่วถึง หรือ ไมเทาเทียม ปญหาการ
ผูกขาด และหนวยปกครองทองถิ่นอาจขาดความพรอมที่จะเขาดําเนินกิจการแทน เมื่อผูรับจางบอกเลิกสัญญา
หรือเลิกดําเนินกิจการนั้นๆ 
 

3. การใหสัมปทานแกหนวยงานภายนอก ( Concession )   
เปนการใหอํานาจแกหนวยงานภายนอกดําเนินกิจกรรมของหนวยการปกครองทองถิ่น และใหหนวย

งานที่รับสัปทานจําหนายสินคาหรือบริการแกสาธารณชนตามสัญญา หรือ ตามเงื่อนไขที่ตกลงรวมกับหนวยการ
ปกครองทองถิ่น การใหสัมปทานมีวัตถุประสงคหลัก 2 ประการ คือ (1) เพื่อใหการจัดการเกี่ยวกับการนํา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใชประโยชนมีประสิทธิภาพสูงสุดทั้งในระยะสั้นและระยะยาว และ (2) เพื่อหารายไดเขา
รัฐ ซึ่งแตกตางกับการ Contracting out ตรงที่การใหสัมปทานเปนการผูกขาดไมเปดโอกาสใหมีการแขงขัน อาทิ 
โครงการรถไฟฟาเฉลิมพระเกียรติ 6 รอบพระชนมพรรษา โดยกรุงเทพมหานครใหสัมปทานแกภาคเอกชน โดย
ภาคเอกชนลงทุนเองทั้งหมดโดยไมมีการสนับสนุนเงินทุนหรือใหการค้ําประกันจากภาครัฐ โดยใหเอกชนเรียก
เก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือ คาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนกรุงเทพมหานคร 

 
 
 
4. หนวยการปกครองทองถิ่นรวมทุนกับหนวยงานอื่น ( Joint venture ) 
เปนการรวมลงทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน เกิดขึ้นเมื่อทองถิ่นมีโครงการพัฒนาขนาดใหญที่ตอง

ใชเงินลงทุนและเทคโนโลยีสูง อาจดําเนินการในรูปบริษัทมหาชน หรือ บริษัทรวมทุนระหวางหนวยการปกครอง
ทองถิ่นกับผูประกอบการในภาคเอกชน หรือ วิสาหกิจระดับชาติที่รับผิดชอบกิจการนั้นๆ ขอดี คือ หนวยการปก
ครองทองถิ่นสามารถดําเนินโครงการพัฒนาขนาดใหญที่ตองใชเงินและเทคโนโลยีโดยไมตองกูเงินและมีภาระ
หนี้สินตามมาเปนจํานวนมาก ชวยลดภาระความเสี่ยงทางธุรกิจของหนวยการปกครองทองถิ่น ชวยใหโครงการ
ลงทุนดังกลาวมีระบบบริหารแบบธุรกิจ มีการควบคุมตรวจสอบโดยผูรวมทุนภาคเอกชน สภาทองถิ่น และสา

                                                  
49 เรื่องเดียวกัน , หนา 39. 
50 เรื่องเดียวกัน , หนา 41. 
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ธารณชนผูใชบริการ ซึ่งจะทําใหระบบการใหบริการมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล มากกวาการใชหนวยการปก
ครองทองถิ่นดําเนินการเองทั้งหมด หรือการจางแบบ Contracting out หรือการใหสัมปทาน 

 



    

บทที่  3 
การประกอบกิจการเชิงพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

 
การดําเนินกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 

 โดยที่กรุงเทพมหานคร มีฐานะเปนเมืองหลวงของประเทศ และเปนองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ดังนั้น อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร จึงอาจจําแนกไดเปน 3 ประการ คือ 
 (1) อํานาจหนาที่ของทองถิ่นอยางแทจริง ไดแก กิจกรรมตางๆ ที่เกิดขึ้นในทองถิ่น 
และมีผลกระทบเฉพาะทองถิ่น ไมเกี่ยวกับทองถิ่นอื่น 
 (2) อํานาจหนาที่ของมหานคร คือ กรุงเทพมหานครและปริมณฑล เปนกิจกรรมที่ตองดําเนินการ
รวมกันระหวางกรุงเทพมหานครกับจังหวัดตางๆที่อยูติดตอกัน 
 (3) อํานาจหนาที่ของรัฐบาลโดยตรง แตไดมอบใหกรุงเทพมหานครเปนผูปฏิบัติ 1 

 
 กิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครนั้น กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการ
ไดในรูปแบบตางๆ ดังนี้  

(1) กรุงเทพมหานครจัดทําเอง ( เปนการจัดทําในรูป “แบบราชการ” )  
(2) กรุงเทพมหานครจัดตั้งองคกรอีกองคกรหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล (อาจเปน 

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ) แยกตางหากจากกัน เพื่อ
ดําเนินการโดยเฉพาะ   โดยอยูภายใตอํานาจการครอบงําชี้ขาดของกรุงเทพมหานคร คือ “บริษัท” * 

                                                           
1 ทองตอ  กลวยไม ณ อยุธยา , “ กฎหมายกรุงเทพมหานคร “     รวมสาระบทความ ท.กลวยไม ณ อยุธยา  

( กรุงเทพฯ : บริษัท เลิฟแอนดลิฟเพรส จํากัด , 2536 ) , หนา 480. 
* พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจ

การรวมกับบุคคลอื่นโดยกอตั้งบริษัทหรือถือหุนในบริษัทได เมื่อ  
(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือนถึงกิจการที่

กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ และ 
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว ในกรณีที่มี

กรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นถือหุนอยูในบริษัท
เดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครทั้งหมด  และ 

(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร 
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( ตัวอยางเชน บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด ) หรือ “สหการ” ** ( ปจจุบันยังไมมีการจัดตั้งสหการใน
ประเทศไทย ) หรือที่เรียกวา “วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น” (Local Public Enterprise) 

(3) กรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนทําโดยสัญญา เชน สัญญาจางกอสรางถนน  
เขื่อน หรือ สิ่งสาธารณประโยชนอ่ืนๆ  
 (4) กรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนดําเนินการสัมปทานบริการสาธารณะที่อยูใน
อํานาจหนาที่แทน *** ( ตัวอยางเชน กิจการรถไฟฟามหานคร เปนตน ) 
 
 กรุงเทพมหานครอาจใหเอกชนดําเนินกิจกรรมแทน (privatization) ซึ่งเปนอีกทางหนึ่งที่จะชวยให
กรุงเทพมหานครมีงบประมาณเพียงพอนําไปใชจายในกิจกรรมที่จําเปน นอกจากการหารายไดและการประหยัด
รายจายจะเปนการเพิ่มรายไดทางออม การที่จะชวยลดรายจายที่กรุงเทพมหานครจะตองใชในกิจกรรมนั้น โดย
เพิ่มบทบาทของเอกชนในภาครัฐ ซึ่งวิธีดําเนินการมีหลายรูปแบบ เชน  
 - การใหเชาดวยวิธี Turnkey เอกชนดําเนินการเอง ออกคาใชจายในการกอสรางตามที่ตกลงกัน
ไว กรุงเทพมหานครเปนเจาของทรัพยสิน และผูประกอบการสงคืนใหกรุงเทพมหานครเมื่อครบกําหนดตามที่ตก
ลงไว เชน การกอสรางอาคารจอดยานยนตที่สวนมะลิ 
 - การใหเชาทรัพยสิน การใหเอกชนเชาอาคารที่จอดยานยนตของกรุงเทพมหานคร ตลาดยอด 
บางลําพู เพื่อดําเนินกิจการในสวนของการใหบริการที่จอดยานยนต และกรุงเทพมหานครไดรับคาชดเชยตาม
จํานวนที่กําหนดแลวสูงกวาที่กรุงเทพมหานครดําเนินการเอง โดยมีการกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข 
 - การจางเหมา ไดเตรียมแผนดําเนินการจางเหมาทําการบํารุงรักษาซอมรถยนตและเครื่องทุนแรง
บางประเภท. 

                                                           
** พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 95 ถากิจการใดอยูภายใต

อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการนั้นรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นอื่นได โดยจัดตั้งเปนองคการเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีคณะ
กรรมการบริหารประกอบดวยผูแทนของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และราชการ
สวนทองถิ่นที่เกี่ยวของแลวแตกรณี 

การจัดตั้งสหการจะกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้น ใหกําหนดชื่อ อํานาจ
หนาที่ และวิธีดําเนินงาน เมื่อจะยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และใหระบุวิธีจัดการทรัพยสินไว 

*** พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .2528  มาตรา  96 ในกรณีจําเปน 
กรุงเทพมหานครอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจการซ่ึงอยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครและเรียกเก็บคา
ธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนกรุงเทพมหานครได แตตองไดรับความเห็นชอบจากสภา
กรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเสียกอน 

หลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขในการใหกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานคร 
ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
สิทธิในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง เปนสิทธิเฉพาะตัวจะโอนไปมิได 
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โครงสรางรายไดของกรุงเทพมหานคร 

 
โครงสรางรายไดของกรุงเทพมหานคร แบงเปนรายไดประจําและรายไดพิเศษ ดังนี้ 
- รายไดประจํา 

 1. รายไดจากภาษีอากร ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปายอากรฆาสัตว 
ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตหรือลอเล่ือน ภาษีการคา ภาษีเครื่องดื่มและสุรา ภาษีการพนัน ภาษีที่จัดเก็บจาก
บรรดาขาว อากรมหรสพ ภาษีน้ํามันและผลิตภัณฑน้ํามัน 
 2. รายไดจากคาธรรมเนียม คาปรับและใบอนุญาต ไดแก คาธรรมเนียมโรงฆาสัตว คาธรรมเนียม
โรงพักสัตว คาธรรมเนียมใบอนุญาตการพนัน  คาธรรมเนียมใบอนุญาตใหติดตั้งปายโฆษณา คาธรรมเนียมการ
จอดรถยนต คาธรรมเนียมตามเทศบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร คาธรรมเนียมการเก็บขนมูลฝอย คาธรรม
เนียมขนถายสิ่งปฏิกูล คาปรับผูละเมิดกฎหมายและเทศบัญญัติ ใบอนุญาตตางๆ เชน คาทําน้ําแข็ง คาตลาด
เอกชน คาประกอบกิจการคา คาใชสถานที่ขายอาหาร คาผูแตงผม คาใชสถานที่แตงผม คาสุสานและฌาปน
สถาน คาโฆษณา คาขายสุรา  
 3. หมวดรายไดจากทรัพยสิน ไดแก คาเชาที่ดิน คาเชาอาคารสถานที่ คาดูแลรักษาที่ดิน ดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคาร คาเชาทาเทียบเรือ เงินปนผลจากโรงพิมพสวนทองถิ่น คาดําเนินกิจการโรงฆาสัตว คาขายผอน
สงที่ดิน คาเชาแผงตลาดสด คาเชาแผงลอย 
 4. หมวดรายไดจากสาธารณูปโภคและการพาณิชย ไดแก เงินรายไดจากกิจการสถานธนานุบาล 
และการดําเนินกิจการของสํานักงานตลาด 
 5. หมวดรายไดเบ็ดเตล็ดไดแก คาจําหนายแบบพิมพ คาเขียนแบบกอสรางอาคาร คาเบ็ดเตล็ด
อื่นๆ เงินเหลือจายปเกาสงคืน คาขายแบบประกวดราคา คาตรวจสุขภาพ  
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แผนภูมิที่ 1  แสดงโครงสรางรายไดของกรุงเทพมหานคร 
 
 
 
 
 
 

           
 
 
- ภาษีบํารุงทองที่         - คาธรรมเนียมเก็บขนมูลฝอย - คาเชาอาคารสถานที่  - สถานธนานุบาล  - เงินเหลือจายปเกาสงคืน - เงินกูภายในประเทศ      - เฉพาะสวนที่ไดรับ 
- ภาษีโรงเรือนและที่ดิน - คาธรรมเนียมตามกฎหมาย - คาเชาทาเทียบเรือ  - สํานักงานตลาด  - คาขายแบบประกวดราคา   และตางประเทศ        อนุมัติจากผูวาราชการ 
- ภาษีปาย     ควบคุมอาคาร  - คาดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร    - คาเบ็ดเตล็ดอื่นๆ            กรุงเทพมหานครโดย 
- อากรฆาสัตว  - คาธรรมเนียมการจอดยานยนต   และพันธบัตรของรัฐบาล             ฯลฯ             ไดรับความเห็นชอบ 
- ภาษีมูลคาเพิ่มและธุรกิจเฉพาะ - ใบอนุญาตการประกอบการคา - คาเชาที่ดิน                   จากสภากรุงเทพ- 
- ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต   ซึ่งเปนที่นารังเกียจฯ           ฯลฯ                     มหานคร 
   หรือลอเลื่อน  - คาปรับผูละเมิดกฎหมาย 
- ภาษีสุรา   - คาออกแบบ 
- ภาษีการพนัน   ฯลฯ 
- ภาษีสรรพสามิต 
    ฯลฯ              ที่มา : กองบัญชี  สํานักการคลัง  กรุงเทพมหานคร

รายไดประจํา รายไดพิเศษ 

รายได 
จากสาธารณูปโภค 
และการพาณิชย 

รายได
เบ็ดเตล็ด 

คาธรรมเนียม 
 ใบอนุญาต คาปรับ
และ คาบริการ 

 
ภาษีอากร 

เงินสะสม
จายขาด 

เงินกู รายได 
จากทรัพยสิน 

รายไดของกรุงเทพมหานคร 
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 รายไดประจําของกรุงเทพมหานครมีทั้งในสวนที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง และที่สวนราชการ
อื่นเก็บให ซึ่งจะพบวามีเพียงรายไดจากภาษีอากรเทานั้นที่หนวยงานอื่นจัดเก็บให รายไดอื่นๆ กรุงเทพมหานคร
จัดเก็บเองทั้งส้ิน โดยรายไดหลักของกรุงเทพมหานครไดจากภาษีอากรที่หนวยงานของสวนกลางจัดเก็บให รอง
ลงมาไดจากภาษีอากรที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง สําหรับรายไดจากการสาธารณูปโภคและการพาณิชย ซึ่ง
โดยขอเท็จจริงเปนรายไดจากการประกอบกิจการพาณิชย คือ สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และ 
สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เทานั้น  เปนรายไดที่กรุงเทพมหานครไดรับนอยที่สุด  (ตามที่ไดแสดงไวแลวใน
ตารางที่ 2)    
 

- รายไดพิเศษ 
1. เงินสะสมจายขาด 
2. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  งานสาธารณสุข งานสาธารณูปโภค งานกอสรางและปรับ 

ปรุงถนนสะพาน งานประถมศึกษา 
 
 นอกจากเงินรายไดดังกลาวแลว กรุงเทพมหานครยังมีรายไดประเภทเงินนอกงบประมาณ ซึ่งตาม
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2529 ขอ 21 กําหนดใหหัวหนาหนวยงานสามารถนํา
รายรับประเภทตางๆ ไปใชตามวัตถุประสงคโดยไมถือเปนรายไดประจํา หรือ รายไดพิเศษ ของกรุงเทพมหานคร 
เชน เงินรายไดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร เงินรายไดศาลเจา เงินค้ําประกันลูกจาง เงินสนับสนุนการไฟฟานคร
หลวงเพื่อตกแตงตนไม เงินทุนหมุนเวียน เงินบริจาค เงินชดใชคาเสียหาย และเงินบูรณะทรัพยสิน เงินบํารุงโรง
เรียน โรงพยาบาล ศูนยเยาวชน ศูนยสงเสริมกีฬา หรือสถานอื่นใดที่อํานวยการอันเปนสาธารณประโยชน หรือ
ประชาสงเคราะห เงินผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ เงินทดรองราชการ ฯลฯ ทั้งนี้ การรับ-
จายเงินดังกลาวจะตองปฏิบัติตามขอบัญญัติระเบียบ หรือ ขอบังคับที่กรุงเทพมหานครกําหนด 
 
นโยบายการจัดหารายไดจากการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
 นับตั้งแตจัดตั้งกรุงเทพมหานครเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 และไดมีการปรับปรุงกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 จนถึงปจจุบัน มีผูบริหารกรุงเทพมหานคร ทั้งที่มาจากขาราชการประจําและขา
ราชการการเมือง จํานวนรวม 15 คน ปรากฎวาผูบริหารกรุงเทพมหานครที่ผานมาไมประสงคที่จะพัฒนาหรือหา
รายไดเพิ่มเติมจากกิจการพาณิชย แตไดดําเนินกิจการในลักษณะที่เปนบริการสาธารณะอยางหนึ่งเทานั้น 
สาเหตุประการหนึ่งอาจเนื่องมาจากกรุงเทพมหานครมีภาระกิจดานอื่นๆมากมาย ประกอบกับไมมีความถนัดใน
การดําเนินธุรกิจการคาและ/หรือบริการ อีกประการหนึ่ง คือ ความเขาใจที่วาราชการไมควรประกอบกิจการ
พาณิชยเพื่อแขงขันกับภาคเอกชน เชน พลตรีจําลอง ศรีเมือง ในสมัยที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร ก็ไดมีนโยบายเพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย โดยการใหลดอัตราดอกเบี้ยรับจํานํา
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ถึง 5 ครั้งมาแลว ดังนี้ 
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- ครั้งแรก เมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2529 จากเงินตนไมเกิน 500 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 
1.25 บาท เปนเงินตนไมเกิน 500 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 2  เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2529 จากเงินตนไมเกิน 500 บาท เปนเงินตนไมเกิน 1,000 
บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 3  เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2530 จากเงินตนไมเกิน 1,000 บาท เปนเงินตนไมเกิน 2,000 
บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 4  เมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม 2531 จากเงินตนไมเกิน 2,000 บาท เปนเงินตนไมเกิน 
2,500 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 5  เมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2535 จากเงินตนไมเกิน 2,500 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 
บาทตอเดือน เปนเงินตนไมเกิน 3,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 0.95 บาทตอเดือน 

  
 จากการศึกษาแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร นับแตป พ.ศ.2520 จนถึงปจจุบันกรุงเทพมหานคร 
ไดจัดทําแผนพัฒนากรุงเทพมหานครไปแลวรวม 5 ฉบับ ดังนี้ 
 

1. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 1 ( พ.ศ.2520 – 2524 ) เปนแผนพัฒนา 
ฉบับแรกที่ไดจัดทําขึ้นนับต้ังแตมีการจัดตั้งกรุงเทพมหานคร โดยแบงแผนฯออกเปน 5 สาขา คือ 

- แผนพัฒนาการใชที่ดินและระบบสาธารณูปโภค  
- แผนพัฒนาสภาวะสิ่งแวดลอม 
- แผนพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ 
- แผนพัฒนารายไดของกรุงเทพมหานคร 
- แผนพัฒนาระบบบริหารของกรุงเทพมหานคร 

 
 โดยแผนพัฒนารายไดของกรุงเทพมหานครมุงเนนการพัฒนารายไดจากการจัดเก็บ
ภาษี อากร เปนหลัก และใหความสนใจในเรื่องการหารายไดจากการจําหนายพันธบัตร เงินกู และ
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลบาง โดยไมมีการกลาวถึงการจัดหาหรือการพัฒนารายไดจากการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร 

 
2. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 2 ( พ.ศ.2525 – 2529 )      วางนโยบายเพื่อ 

การพัฒนาในดานตางๆ รวม 11 สาขา โดยแผนพัฒนารายไดเปน 1 ใน 11 สาขา แตการพัฒนา
รายไดตามแผนฯฉบับนี้ มีเปาหมายการพัฒนารายไดเฉพาะจากการจัดเก็บภาษีและอากรเทานั้น 
  

3. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 3 ( พ.ศ.2530 – 2534 )      วางนโยบายเพื่อ 
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การพัฒนาในดานตางๆ รวม 5 แผนสาขา คือ แผนพัฒนาสิ่งแวดลอม แผนพัฒนาการใชที่ดิน 
ระบบจราจรและสาธารณูปโภค แผนพัฒนาคุณภาพชีวิตและบริการสังคม แผนพัฒนาฐานะการ
คลังของกรุงเทพมหานคร และแผนพัฒนาการบริหารและการปกครอง โดยไดมีการกําหนดแผน
งานพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไวในแผนพัฒนาฐานะการคลัง เปนแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานครฉบับเดียว ที่ไดใหความสนใจในเรื่องเกี่ยวกับการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
โดยชี้วาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครดําเนินการในลักษณะของรัฐวิสาหกิจ แตมีวัตถุประสงค
เพื่อใหบริการสาธารณะแกประชาชนมิใชเพื่อการคา ปญหาสําคัญประการหนึ่ง คือ ความไมคลอง
ตัวในการปฏิบัติงานที่ยังตองใชกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งของกรุงเทพมหานคร เชน การตั้งงบ
ประมาณยังตั้งอยูในงบประมาณของกรุงเทพมหานคร ตองผานการพิจารณาของกรุงเทพมหานคร 
และสภากรุงเทพมหานคร และการใชจายตองอาศัยกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งของกรุงเทพมหานคร 
ตรงขามกับรัฐวิสาหกิจซึ่งมีความอิสระในการดําเนินงาน การใชจายเปนเรื่องรัฐวิสาหกิจเอง จึง
สามารถดําเนินการไดคลองตัวกวา โดยสรุปปญหาการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร
ไวดังนี้  
 

1) การดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครยังไมไดผลดี และ ใหเงินอุดหนุน
กรุงเทพมหานครไมมากเทาที่ควร 

2) ความไมคลองตัวในการดําเนินการที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งของ
กรุงเทพมหานคร 

3) กิจการพาณิชยที่กรุงเทพมหานครดําเนินการอยูมีนอยเกินไป และเปนกิจการที่
ทํารายไดเปนจํานวนนอย 

  
 ดังนั้น จึงไดวางนโยบายแนวทางการดําเนินงานในชวงของแผนฯ ไวดังนี้ 

(1) ปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารใหเลี้ยงตัวได และทํารายไดใหกรุงเทพมหานคร
เพิ่มข้ึน 

(2) ปรับปรุงกฎหมายใหเหมาะสมใหสามารถดําเนินการไดคลองตัว และปราศจาก
ปญหาในทางปฏิบัติ 

(3) ใหเอกชนเขามาลงทุนหรือรวมลงทุนโดยคํานึงถึงผลประโยชนที่กรุงเทพมหานคร
ไดรับเปนหลัก 

(4) ปรับปรุงอัตราคาบริการใหเหมาะสม ลดคาใชจายประจําสํานักงานเพื่อยกระดับ
ฐานะการเงินของกิจการพาณิชย 
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 แผนพัฒนาฉบับนี้จะใหความสําคัญและสนใจที่จะพัฒนารายไดจากการพาณิชย 
โดยไดมีการตั้งคณะอนุกรรมการกิจการพาณิชยเพื่อศึกษาการปฏิบัติงานของหนวยการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะกรณีของสํานักงานปุย ซึ่งเปนการพาณิชยที่ดําเนินกิจการขาดทุน
มาโดยตลอด และไดเสนอแนวทางแกไขตางๆ แตก็ไมไดมีการศึกษาหรือดําเนินการอยางตอเนื่อง 
ทําใหไมสามารถแกปญหาของสํานักงานปุยได 
 

4. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 4 ( พ.ศ.2535 – 2539 ) โครงสรางของแผนฯ 
แบงเปน 4 สาขา 15 แผนงาน และ 81 โครงการ คือ แผนพัฒนาสิ่งแวดลอม แผนพัฒนาการใชที่
ดิน ระบบจราจรและสาธารณสุข แผนพัฒนาทรัพยากรมนุษยและสังคม และ แผนพัฒนาการ
บริหารและการปกครอง โดยไมไดกลาวถึงการพัฒนารายไดจากการพาณิชยหรือรายไดอ่ืนๆ 

 
5. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 5 ( พ.ศ.2540 – 2544 ) ไดกําหนดแผนงาน 

เพิ่มรายไดไวในแผนสาขาการคลัง วัตถุประสงคเพิ่มพัฒนารายไดของกรุงเทพมหานครใหเพิ่มข้ึน
อยางมีประสิทธิภาพ โครงสรางของแผนงานประกอบดวย 

- โครงการปรับปรุงหลักเกณฑการประเมินคารายปภาษีโรงเรือน 
- โครงการปรับปรุงประสิทธิภาพ ติดตาม เรงรัด จัดเก็บหนีภาษีคางชําระ 
- โครงการปรับปรุงการจัดหาประโยชนจากทรัพยสินของกรุงเทพมหานคร 
- โครงการปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีทองถิ่น 
- โครงการตรวจสอบเรงรัดภาษี 

ในแผนฯ ฉบับนี้ กรุงเทพมหานครยังคงใหความสําคัญรายไดจากภาษีทองถิ่นเปนหลัก แต
ก็เร่ิมใหความสนใจการหารายไดจากทรัพยสินของกรุงเทพมหานคร แตอยางไรก็ตาม ก็ยังไมมีการ
กลาวถึงการพัฒนารายไดจากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 

แผนพัฒนากรุงเทพมหานครทั้ง 5 ฉบับนั้น จะพบวาแผนพัฒนาฯฉบับที่ 1 และ 2 มีการ
กําหนดวัตถุประสงค เปาหมาย และแผนสาขาไว แตขาดความชัดเจนในเรื่องแผนงาน โครงการที่
จะดําเนินการ แผนพัฒนาฯฉบับที่ 3 มีความชัดเจนมากขึ้น แตขาดมาตรการควบคุมใหทุกหนวย
งานนําแผนไปปฏิบัติ แผนพัฒนาฯฉบับที่ 4 มีความชัดเจนและมีมาตรการในการควบคุมแตขาด
มาตรการในการติดตามประเมินผล ทําใหการดําเนินการตามแผนไมประสบผลสําเร็จทั้งหมด และ
สําหรับแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ไดกําหนดแนวทางการนําแผนไปปฏิบัติและติดตามประเมินผลไวชัด
เจน ซึ่งหากผูเกี่ยวของทุกฝายใหความสนใจดําเนินการก็นาจะทําใหบรรลุตามแผน   อยางไรก็ตาม 
มีเพียงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 3 เทานั้นที่ไดใหความสนใจในการดําเนินกิจการพาณิชยแตก็ไมไดมี
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การดําเนินการตามแผน ดังนั้น จึงปรากฏวาเมื่อเปรียบเทียบรายไดจากการพาณิชยในชวงของ
แผนพัฒนาฯ ทุกฉบับ แลวจะพบวามีจํานวนนอยที่สุดเมื่อเทียบกับรายไดอ่ืนๆ และไดมีการพัฒนา
ขึ้นในจํานวนเล็กนอย ซึ่งเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของจํานวนหนวยการพาณิชยมากกวาเกิดจากการ
พัฒนาประสิทธิภาพของหนวยการพาณิชยตางๆ ดังปรากฏตามตารางที่  3 และที่ 4 
 
ตารางที่ 3    แสดงรายรับของกรุงเทพมหานครในชวงแผนพัฒนากรุงเทพมหานครฉบับที่ 1 - 5 

หนวย / ลานบาท 
แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร  

ประเภทรายรับ 
 

ฉบับที่ 1 
(2520-2524) 

ฉบับที่ 2 
(2525-2529) 

ฉบับที่ 3 
(2530-2534) 

ฉบับที่ 4 
(2535-2539) 

ฉบับที่ 5 
(2540-2542… 

1. ภาษีอากร 
2. คาธรรมเนียม ใบอนุญาต   
    คาปรับ และคาบริการ 
3. รายไดจากทรัพยสิน 
4. รายไดจากการพาณิชย 
5. รายไดเบ็ดเตล็ด 

9,827.71 
352.27 

 
841.66 

13.83 
1,042.26 

19,310.97 
546.67 

 
1,341.63 

43.20 
576.90 

33,824.19 
1,024.22 

 
2,425.41 

78.29 
707.40 

71,290.92 
1,861.01 

 
7,412.75 

206.03 
1,316.15 

66,972.80 
1,110.86 

 
5,040.66 

69.36 
1,109.98 

รวม 12,077.73 21,819.37 38,059.51 82,086.86 74,303.66 
 
ที่มา :  กองบัญชี สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร 
 
ตารางที่ 4   แสดงการดําเนินการพาณิชยในชวงแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 1-5 
 

แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร  
ประเภทการพาณิชย 

 
ฉบับที่ 1 

(2520-2524) 
ฉบับที่ 2 

(2525-2529) 
ฉบับที่ 3 

(2530-2534) 
ฉบับที่ 4 

(2535-2539) 
ฉบับที่ 5 

(2540-2542…. 

 
1. สํานักงานปุย 
2. สถานธนานุบาลฯ 
3. สํานักงานตลาดฯ 
 

 
ดําเนินการ 

8 สาขา 
ดําเนินการ 

 
ดําเนินการ 
11 สาขา 
ดําเนินการ 

 
ดําเนินการ 
13 สาขา 
ดําเนินการ 

 
หยุดดําเนินการ 

16 สาขา 
ดําเนินการ 

 
หยุดดําเนินการ 

19 สาขา 
ดําเนินการ 

 
ที่มา  :  ฝายการพาณิชย กองระบบการคลัง สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร 
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การดําเนินกิจการเชิงพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
1. เงื่อนไขในการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528  มาตรา 89 (26) ได
กําหนดให “ การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ” เปนหนาที่หรือภารกิจประการหนึ่งของ
กรุงเทพมหานคร และ มาตรา 117 (3) บัญญัติใหกรุงเทพมหานครอาจมีรายไดจากการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร การทํากิจการรวมกับบุคคลอื่น หรือจากสหการ จากบทบัญญัติดังกลาว
แสดงใหเห็นวา การพาณิชยของกรุงเทพมหานครไมเพียงเปนหนาที่ หรือ ภารกิจประการหนึ่งของ
กรุงเทพมหานครเทานั้น แตยังเปนแหลงที่มาของรายไดของกรุงเทพมหานครดวย  

 
นอกจากนี้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 97 

(3) และ มาตรา 99 (5) ไดบัญญัติวา การดําเนินการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร จะกระทําไดก็แต
โดยตราเปนขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร และโดยไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร  

 
2. ลักษณะการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

กรุงเทพมหานครไดประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยมาตั้งแตคร้ังเปนเทศบาลนครกรุงเทพ 
ปจจุบันหนวยการพาณิชยของกรุงเทพมหานครที่ไดจัดตั้งขึ้นตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร มี 3 
หนวยงาน คือ สํานักงานปุย (สงป.) สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (สธก.) และสํานักงานตลาด 
(สงต.) โดยมีฝายการพาณิชย กองระบบการคลัง สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร เปนศูนย
ประสานงานระหวางการพาณิชยทั้ง 3 แหง รับผิดชอบดูแลเร่ืองการบริหารบุคคลและระเบียบ
ปฏิบัติตางๆ ตามมติคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร (ก.ก.) และเปนศูนยประสานงาน
พิจารณาปรับปรุงกิจการและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหกาวหนาและไดมาตรฐาน
เดียวกัน  

 
การพาณิชยของกรุงเทพมหานครแตละแหงบริหารงานในรูปของคณะกรรมการบริหาร 

โดยมีผูอํานวยการสํานักงานเปนผูบังคับบัญชารับผิดชอบงาน พนักงาน และลูกจางใหเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ นโยบาย และหลักการที่คณะกรรมการบริหารกําหนด 

 
วัตถุประสงคของการพาณิชยของกรุงเทพมหานครก็เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ

ปฏิบัติงาน สามารถดําเนินกิจการโดยแสวงหากําไรเพื่อนํามาเปนคาใชจายในการดําเนินงานโดย
ไมตองอาศัยงบประมาณของกรุงเทพมหานคร ทั้งยังนําเงินรายไดสวนหนึ่งสงเปนรายไดใหกับ
กรุงเทพมหานคร เพื่อนําไปพัฒนากิจการกรุงเทพมหานครตามเปาหมายที่กําหนดไว คือ เพื่อ
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ประชาชน ซึ่งเมื่อมีผลกําไรก็จะจายใหกรุงเทพมหานครในอัตรารอยละ 50 ของกําไรสุทธิของปที่
ผานมา ดังเชนสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ในปงบประมาณ 2539 มีผลกําไร 73.67 ลาน
บาท สงรายไดใหกรุงเทพมหานคร จํานวน 35 ลานบาท สํานักงานตลาดมีผลกําไร 12.27 ลาน
บาท สงรายไดใหกรุงเทพมหานครจํานวน 6.14 ลานบาท เปนตน  

 
นอกจากการพาณิชยทั้งสามหนวยงานดังกลาว กรุงเทพมหานครยังไดประกอบกิจกรรม

ในเชิงพาณิชย ไดแก ตลาดนัดกรุงเทพมหานคร กลาวคือ เปนกิจการที่ไมเพียงแตเปนหนาที่หรือ
ภารกิจประการหนึ่งของกรุงเทพมหานครเทานั้น แตยังกอใหเกิดรายไดใหกับกรุงเทพมหานครดวย 
เพียงแตยังไมไดมีการตราเปนขอบัญญัติจัดตั้งเปนการพาณิชยเทานั้น ดังนั้น การประกอบ
กิจกรรมเชิงพาณิชยของกรุงเทพมหานคร จึงอาจแบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ  

- กิจการที่มีสถานะเปนการพาณิชยตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร และ 
- กิจการที่มีลักษณะเปนการพาณิชย 
 

3. สํานักงานปุย 
1. ที่มาและวัตถุประสงค 
สํานักงานปุย มีชื่อเดิมวา โรงงานปุยอินทรียเทศบาลนครกรุงเทพ กอต้ังเมื่อป พ.ศ.2504 

โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดําเนินงานของโรงงานปุยอินทรียเทศบาลนครกรุงเทพ 
พ.ศ.2504 ไมเปนสวนราชการ แตเปนหนวยงานภายใตการกํากับดูแลของเทศบาลนครกรุงเทพ ****

                                                           
**** หนวยงานในกํากับดูแลของเทศบาลนครกรุงเทพ ไดแก 

1. สํานักงานปุย 
2. สํานักงานบริการจัดสวนไมประดับ ( ตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2506 และถูกยกเลิกไปเมื่อส้ินยุค

เทศบาล 
3. สํานักงานโรงงานชางกล (ส.ช.ก.) ปจจุบันเปนสวนราชการสังกัดกองโรงงานชางกล สํานักการคลัง 

กรุงเทพมหานคร 
4. สํานักงานกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล (ส.ม.ส.) จัดตั้งเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2506 จนถึงวันที่ 22 

มกราคม 2516 ไดถูกยกเลิกไป และโอนงานไปขึ้นตอฝายรักษาความสะอาด สังกัดสํานักงานเขต และ
บางสวนสังกัดกองกําจัดมูลฝอย กองกําจัดส่ิงปฏิกูล และกองโรงงานกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล สํานัก
รักษาความสะอาด 

5. สํานักงานกลางปรับปรุงแหลงชุมชน (ส.ปลช.) จัดตั้งเมื่อวันที่ 30 เมษายน 2503 ตอมาไดโอนกิจการ
ใหแกการเคหะแหงชาติ ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 316 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 

6. สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ปจจุบันเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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มีหนาที่ทําลายขยะที่เก็บขนจากจังหวัดพระนคร และ จังหวัดธนบุรี และนําผลพลอยไดจากการ
ทําลายขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลมาผลิตเปนปุยอินทรียออกจําหนาย (โดยบริษัท John Thomson 
Industrial Construction Ltd. ประเทศอังกฤษ คากอสรางในขณะนั้น 42 ลานบาท ใชเวลากอ
สราง 700 วัน) ในป พ.ศ.2506 กระทรวงมหาดไทยไดออกระเบียบวาดวยการควบคุมและดําเนิน
งานของสํานักงานปุยเทศบาลนครกรุงเทพ พ.ศ.2507 ข้ึน โดยเปลี่ยนชื่อจากโรงงานปุยอินทรีย 
เปน สํานักงานปุยเทศบาลนครกรุงเทพ มีสํานักงานตั้งอยูบริเวณที่ดินของเทศบาลนครกรุงเทพ 
ถนนดินแดง ตําบลสามเสนใน อําเภอพญาไท  

 
สํานักงานปุย เปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง 

สํานักงานปุย พ.ศ.2531 มีหนาที่เอาผลผลิตจากการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลที่สํานักรักษา
ความสะอาดทําลายแลวมาแปรสภาพเปนปุยอินทรียออกจําหนาย โดยมีวัตถุประสงค ดังนี้ 

(1) เพื่อรับผลพลอยไดจากการกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล และหรือส่ิงแปรรูปมา
ดําเนินการผลิตปุยใหเกิดกิจกรรมตอเนื่องของการกําจัดขยะใหครบขั้นตอน 

(2) เพื่อทําการผลิต จําหนาย จายแจกปุย ใหเกิดประโยชนในทางการพาณิชย 
(3) เพื่อใหเกษตรกรไดใชปุยในการปรับปรุงดินใหถูกตองตามหลักวิชาการ 
(4) เพื่อใหเกษตรกรไดใชปุยในราคาถูก  
 
2 โครงสรางและการบริหารงาน 

 บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหารกิจการสํานักงานปุย มีจํานวนไมเกิน 9 คน ประกอบ
ดวย ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือรองปลัดกรุงเทพมหานครที่ปลัดกรุงเทพมหานครมอบหมาย เปน
ประธานกรรมการ ผูอํานวยการสํานักรักษาความสะอาด เปนรองประธานกรรมการ ผูอํานวยการ
กองโรงงานกําจัดมูลฝอย และบุคคลซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครแตงตั้งอีกไมเกิน 5 คน เปน
กรรมการ และใหผูอํานวยการสํานักงานปุย เปนกรรมการและเลขานุการ 

                                                                                                                                                                      
7. โรงงานฆาสัตว เดิมจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด เมื่อ พ.ศ.2498 ไดรับสิทธิผูกขาด

การฆาสัตวและจําหนายเนื้อสัตวภายในเขตกรุงเทพมหานคร มีกําไรสุทธิเฉล่ียปละ 18 ลานบาท ตอมา
รัฐบาลเปลี่ยนนโยบายเปนการคาเสรีแบบเปดเขต ปรากฎวาผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิเฉล่ียปละ 4 
ลานบาท และมีแนวโนมขาดทุนเพิ่มขึ้น จึงไดยกเลิกการดําเนินกิจการโรงฆาสัตวเมื่อวันทื่15 มีนาคม 
2537 และจดทะเบียนเปลี่ยนชื่อบริษัทเปน บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด เมื่อวันที่ 15 กัยยายน 2537 
เพื่อดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหบริการ 

8. สํานักงานตลาด ปจจุบันเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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ผูอํานวยการสํานักงานปุย ซึ่งคณะกรรมการเปนผูแตงตั้งและถอดถอน โดยคําแนะนําหรือความเห็น

ชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน ภายใตการควบคุมของคณะกรรมการ และ
เปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางของสํานักงานปุย 

 
3. การดําเนินงาน  
สํานักงานปุยมีโรงงานผลิตปุยอินทรียอยู 2 แหง คือ โรงงานผลิตปุยออนนุช และโรงงาน

ผลิตปุยหนองแขม  การดําเนินกิจการของสํานักงานปุยที่ผานมาขาดทุนมาโดยตลอด โดยไดมีการ
ยืมเงินสะสมจากกรุงเทพมหานคร 4 คร้ัง ในป พ.ศ.2527 – 2529 และป พ.ศ.2535 การยืมเงิน
สะสมของกรุงเทพมหานครตองตั้งงบประมาณชดใชในปตอไป ซึ่งที่ผานมาสํานักงานปุยไม
สามารถชดใชได กรุงเทพมหานครตองตั้งเงินอุดหนุนใหโดยผานทางกองงบประมาณ เพื่อนําไปชด
ใชเงินยืมสะสมที่สํานักงานปุยยืมมา ดังนั้น คณะผูบริหารกรุงเทพมหานคร จึงไดมีมติในการ
ประชุมครั้งที่ 31/2537 เมื่อวันที่ 16 กันยายน 2537 ใหยุบสํานักงานปุย ซึ่งผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครไดนําเสนอเขาสภากรุงเทพมหานคร แตไมผาน ตอมากรุงเทพมหานครไดมีคําสั่ง
กรุงเทพมหานครที่ 3183/2538 เมื่อวันที่ 28 สิงหาคม 2538 ใหยุบเลิกตําแหนงและเลิกจาง
พนักงานและลูกจางของสํานักงานปุย จํานวน 62 คน ตั้งแตวันที่ 1 กันยายน 2538 ถัดมาในวันที่ 5 
ตุลาคม 2538 ไดมีคําสั่งกรุงเทพมหานครที่ 3563/2538 ใหยุบเลิกตําแหนงพนักงานและลูกจาง
ของสํานักงานปุยเพิ่มอีก 37 คน ตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม 2538 เนื่องจากประสบปญหาในการบริหาร
กิจการ โรงงานปุยจึงไดหยุดกิจการไปโดยปริยายจนถึงทุกวันนี้  

4. ปญหาการดําเนินงาน 
 การบริหารงานของสํานักงานปุย นอกจากไมสามารถที่จะกําจัดขยะใหเปนไปตามเปา
หมายไดแลว การผลิตปุยก็มียอดไมเพียงพอที่จะสนองความตองการของตลาดและเปนไปอยางไม
ตอเนื่อง เนื่องจากสํานักรักษาความสะอาดไมสามารถสงคอมโพสตหรือปุยหยาบซึ่งเปนวัตถุดิบใน
การผลิตปุยใหสํานักงานปุยตามเปาหมายคือเดือนละ 3,000 ตัน แตสงไดเพียงเดือนละ 200-500 
ตันเทานั้นทําใหตองรับซื้อจากเอกชน  ประกอบกับมีบริษัทเอกชนใชชื่อบริษัทวา บริษัทปุยอินทรีย 
(กทม.) จํากัด ตั้งอยูเลขที่ 120 ตึกเกษมกิจ ถนนสีลม แขวงสุริวงศ เขตบางรัก กรุงเทพฯ 
โทร.2382991 ไดเปดตลาดการจําหนายปุยดวยการเสนอขายปุยอินทรียใหกับรานคาตัวแทน
จําหนายปุยอินทรียของสํานักงานปุยในกรุงเทพฯและที่อ่ืนๆ ในนามชื่อการคาวา “ปุยอินทรีย 
กทม.“ ในใบโฆษณาสินคา ใบเสนอราคา ใบแสดงราคาขาย ใบวิเคราะหปุยและภาชนะบรรจุปุย 
ขนาดบรรจุ 10 กก. ขนาดบรรจุ 20 กก. และ 40 กก. เทากันกับสํานักงานปุยทุกประการ ซึ่งเห็นวา
บริษัทดังกลาวมีวัตถุประสงคที่จะเขาไปยึดตลาดที่สํานักงานปุยเคยขายอยู เพราะขณะนั้นสํานัก
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งานปุยอยูในสภาพที่ไมมีปุยจะขาย ไมมีวัตถุดิบจะผลิตปุยหรือมีเปนสวนนอยไมเพียงพอตอความ
ตองการของตลาด ประกอบกับกรุงเทพมหานครไดนําดินไปถมทับกองขยะที่ใชเปนวัตถุดิบในการ
ผลิตปุย เพื่อพัฒนาจัดสรางเปนสวนภูเขา นอกจากนี้กรุงเทพมหานครมีแนวทางในการทําลายขยะ
ดวยเทคโนโลยีที่ทันสมัย สามารถทําลายขยะไดเปนจํานวนพันๆ  ตันตอวัน คณะอนุกรรมการกิจ
การพาณิชย ซึ่งไดรับการแตงตั้ง โดยคณะกรรมการเศรษฐกิจการคลังและการสงเสริมอาชีพประจํา
สภากรุงเทพมหานคร ประกอบดวย สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร สมาชิกสภาเขต ขาราชการ และ
ผูทรงคุณ ไดทําการศึกษาการปฏิบัติงานของหนวยการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะ
สํานักงานปุย ซึ่งไดหยุดกิจการเนื่องจากไมสามารถที่จะดําเนินงานใหมีผลกําไรไดเลยตลอดระยะ
เวลา 30 กวาป ที่ผานมา ทั้งที่วัตถุดิบที่ใชในการผลิตไดมาโดยไมเสียคาใชจาย เครื่องจักร อุปกรณ 
สถานที่ และบุคลากร ก็มีพรอม เงินทุนหมุนเวียน และงบประมาณก็มีให จากการศึกษาปญหา
และอุปสรรคการดําเนินงานของสํานักงาน เมื่อป พ.ศ.2533 สรุปไดวา  

(1) การผลิตปุยไมไดตามเปาหมาย ทําใหไมอยูในจุดที่คุมทุน 
(2) การจําหนาย ไมมีแผนการจําหนายที่แนชัด ทําใหลูกคาเกิดความเบื่อหนายจึงหันไปซื้อ

ของเอกชนแทน 
(3) ดานบุคลากรและการจัดรูปองคกรบุคลากรสวนใหญยังขาดประสิทธิภาพในการทํางาน 

ขาดการประสานงานที่ดี ทําใหการบริหารงานเปนไปดวยความยากลําบาก 
(4) การเงินและงบประมาณไมเพียงพอตอการที่จะนําไปแกปญหาที่เปนอยูในปจจุบัน การตั้ง

งบประมาณไมคอยจะตรงกับความเปนจริง สวนใหญทําในลักษณะแคจุดคุมทุนเพื่อใหงบ
ประมาณผาน ไมมีเปาหมายหรือแผนงานที่แนนอน ทําใหมีปญหามาตลอด  

คณะอนุกรรมการฯ จึงไดเสนอแนวทางแกไข เปน 3 แนวทาง คือ  
แนวทางที่ 1  
- ปรับปรุงบุคลากรและการจัดรูปองคกรใหมใหเกิดความคลองตัวกวาที่เปนอยู 
- จัดหาเครื่องจักรที่ทันสมัยและมีประสิทธิภาพมาทดแทนเครื่องเกา เพื่อเพิ่มการผลิต 
- จัดงบประมาณสวนหนึ่งขึ้นมาเพื่อแกไขปญหาหนี้สินที่มีมาตลอดใหหมดสิ้นไป แลวเริ่ม

ตนใหมในแนวทางที่ถูกตอง โดยจัดเงินทุนหมุนเวียนไวใหพอเพียง 
แนวทางที่ 2 
- ใหเอกชนเขามารับเหมาทําหนาที่รอนปุยหยาบ (คอมโพสต) 
- ใหสํานักงานปุยทําหนาที่เฉพาะการจัดจําหนายเทานั้น  
- จัดหาเงินทุนหมุนเวียนใหเพียงพอสําหรับการซื้อปุยที่เอกชนรอนมาจําหนาย 
แนวทางที่ 3 
- ใหเอกชนเขามารับเหมาผลิตปุยสงใหสํานักงานปุย 
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- ใหสํานักงานปุยผลิตปุยอีกสวนหนึ่งตามความเหมาะสม 
- ปุยที่ผลิตไดใหสํานักงานปุยจัดจําหนาย  

 
อยางไรก็ตาม แมวาจะไดมีความพยายามที่จะแกปญหาการดําเนินกิจการของสํานักงาน

ปุยแตในที่สุดก็ไมสามารถแกปญหาไดและตองหยุดกิจการไปในที่สุด 
 

4. สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร หรือที่รูจักกันดีทั่วไปวาโรงรับจํานํากรุงเทพมหานคร เปน

กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีลักษณะเปนสาธารณูปการ  ที่มีวัตถุประสงคเพื่อสงเคราะห
ประชาชนผูมีรายไดนอย ที่เดือดรอนและขัดสนในทางการเงินไดกูยืมเงินไปใชจายเพื่อการครองชีพ 
โดยเรียกดอกเบี้ยในอัตราตํ่ากวาโรงรับจํานําของเอกชนโดยทั่วไป และเปนหนวยงานของรัฐที่มิได
มุงแสวงหากําไร 

 
1 ที่มาและวัตถุประสงค 

 การดําเนินงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (แตเดิมสถานธนานุบาลเทศบาลนครกรุงเทพ 
และเทศบาลนครธนบุรี) ไดเริ่มตนเมื่อป 2503 โดยมติคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 12 
พฤษภาคม 2503 มอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยรับนโยบายไปจัดตั้งสถานธนานุบาล (โรงรับจํานํา) เพื่อเปน
การชวยเหลือประชาชนผูเดือดรอนและยากจน จะไดไมตองไปกูยืมเงินจากเอกชน โดยเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง 
และแมจะมีทรัพยสินไปจํานําเพื่อเอาเงินมาใชจายยามจําเปนก็ถูกโรงรับจํานําเอกชนเอารัดเอาเปรียบเกินควร 
เทศบาลนครกรุงเทพจึงไดจัดตั้งสถานธนานุบาลขึ้น โดยเทศบัญญัติของเทศบาลนครกรุงเทพเรื่องอนุญาตใหเทศ
บาลนครกรุงเทพทําการเทศพาณิชยเกี่ยวแกการจัดตั้งสถานธนานุบาล (โรงจํานํา) พ.ศ.2505 ตอมาป พ.ศ.2516 
กระทรวงมหาดไทยไดโอนกิจการสถานธนานุบาลใหกรุงเทพมหานครดําเนินการโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ 4 
ประการ คือ  

1) เพื่อสงเคราะหและชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย ซึ่งพอมีทรัพยสินอยูบาง แตมีความตองการ
เงินไปบรรเทาความเดือดรอนเฉพาะหนา โดยนําส่ิงของมาจํานําและเสียดอกเบี้ยในอัตราที่ต่ํา ซึ่งสถานธนานุ
บาลกรุงเทพมหานครคิดดอกเบี้ยรับจํานําที่ต่ําที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505  กลาวคือ 

ตาม พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505 กําหนดหามเรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา 
ดังนี้  

(1) เงินตนไมเกิน 2,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 2 ตอเดือน 
(2) เงินตนสวนที่เกิน 2,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 1.25 ตอเดือน 
 
สําหรับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราดังนี้ 
(1) เงินตนไมเกิน 3,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 0.95 ตอเดือน 
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(2) เงินตนเกิน 3,000 บาท อัตราดอกเบี้ยคิดดังนี้ 
- เงินตน 2,000 บาทแรก อัตราดอกเบี้ยรอยละ 2 ตอเดือน 
- เงินตนสวนที่เกิน 2,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 1.25 ตอเดือน 

2)  เพื่อเปนการปองกันมิใหโรงรับจํานําเอกชนเอารัดเอาเปรียบประชาชนผูมาจํานําโดยกดราคา หรือ
เรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือเรียกคาใชจายอื่นๆในราคาสูง 

3) เพื่อตรึงระดับการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราใหลดนอยลงจากเดิม เพราะถาประชาชนถูกโรงรับจํานํา
เอกชนกดราคา หรือเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราสูง ประชาชนก็จะพากันมาใชบริการของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร 

4) เพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสไดซื้อของในราคาถูก เนื่องจากทรัพยที่ประชาชนนํามาจํานํา หากไมสง
ดอกเบี้ยเปนเวลา 4 เดือน 30 วัน ติดตอกัน จะตกเปนกรรมสิทธิ์ของสถานธนานุบาล เรียกวา ทรัพยหลุดจํานํา 
ทรัพยหลุดจํานําเหลานี้สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครใชวิธีจําหนายอยางเปดเผยโดยวิธีประเมินดวยวาจา 
กอนที่จะทําการประมูลจําหนายทรัพยสินหลุดจํานําทุกครั้งจะตองประกาศใหประชาชนทราบลวงหนา วิธีการ
จําหนายเชนนี้เพื่อประสงคใหประชาชนไดมีโอกาสซื้อส่ิงของเครื่องใชในราคาถูก และเพื่อใหเจาของทรัพยที่หลุด
จํานํามีโอกาสไดซื้อทรัพยนั้นคืนไดในราคาอันสมควร ตามที่คณะกรรมการของกรุงเทพมหานครไดประเมินราคา
ไว โดยไมตองนําขึ้นประมูลสูราคากับพอคาหรือบุคคลอื่น  

 
การดําเนินกิจการสถานธนานุบาลของกรุงเทพมหานครแตเดิมนั้น มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหา

กําไรอยางการดําเนินธุรกิจการคาทั่วๆไป แตมีวัตถุประสงคเพื่อสงเคราะหผูมีรายไดนอยใหสามารถแกปญหา
ทางการเงินในระยะสั้นๆได โดยไมตองเสียดอกเบี้ยในอัตราสูงนัก ดังนั้น การกําหนดอัตราดอกเบี้ยของสถานธ
นานุบาลกรุงเทพมหานคร จึงเปนการกําหนดไวเพียงเพื่อพยุงฐานะตัวเองมิใหประสบกับภาวะขาดทุนเทานั้น  
และผลกําไรจากการดําเนินงานเหลานั้น นอกจากจะเก็บไวเปนทุนดําเนินการในปตอๆ ไปแลว ยังตองจัดสรรเปน
เงินบําเหน็จรางวัลใหแกกรรมการ ที่ปรึกษา และพนักงานของสํานักงาน สธก. ตลอดจนจายเปนเงินอุดหนุนให
แกกรุงเทพมหานครเพื่อเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร และใชจายเพื่อการลงทุนขยายสถานธนานุบาลใหมาก
ขึ้นตอไป  

 
ปจจุบัน การดําเนินกิจการของสถานธนานุบาลถือปฎิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการดําเนินกิจการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2523 และขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 มีสถานะเปน “ การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ”  โดยมี
วัตถุประสงคตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 
ขอ 6 ดังนี้ 
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(1) เพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอยใหสามารถนําทรัพยสินมาจํานําไดโดยเสียดอกเบี้ยในอัตรา
ต่ํา และในราคารับจํานําที่สมควร รวมทั้งใหประชาชนไดมีโอกาสซื้อทรัพยสินหลุดจํานําโดยวิธี
การที่ยุติธรรม  

(2) ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับสถานธนานุบาล  
 

2 โครงสรางและการบริหารงาน 
การบริหารงานของสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร บริหารงานโดย “ คณะ

กรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ”  ประกอบดวย บุคคลซึ่งผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครเปนผูแตงตั้ง ไมเกิน 8 คน เปนประธาน รองประธาน และกรรมการ และใหผู
อํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เปนกรรมการและเลขานุการ ตามขอ
บัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 ขอ 5 โดย 
คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ซึ่งกําหนดไวในขอ
บัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 11 ดังนี้ 

(1) วางแผนและดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
(2) ควบคุมการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
(3) จัดใหมีการตรวจสอบบัญชี การเงิน พัสดุ และทรัพยสินของสถานธนานุบาล

กรุงเทพมหานคร โดยใหรายงานการตรวจสอบบัญชี พรอมทั้งงบดุลและรายงานประ
จําปเสนอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 

(4) พิจารณาจัดสรรเงินกําไรสุทธิประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเพื่อจาย
เปนเงินบําเหน็จรางวัลแกกรรมการ พนักงาน และลูกจางของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร ตามระเบียบที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครกําหนด 

(5) เสนอแนะตอผูวาราชการกรุงเทพมหานครในการออกระเบียบ กฎ ขอบังคับ เพื่อ
ปฏิบัติตามขอบัญญัตินี้ 

(6) แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ 
(7) อํานาจหนาที่อ่ืนตามที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย 
 
ผูอํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซึ่งคณะกรรมการเปนผูแตงตั้ง

และถอดถอน โดยคําแนะนําหรือความเห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินงานภายใตการควบคุมของคณะกรรมการ และเปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางของ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร  ทั้งนี้  ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 15 
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สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร แบงสวนการบริหารงาน เปน 2 สวน คือ 
1) สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร แบงเปน 4 กอง ไดแก 
 
1.1 กองกลาง มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงานธุรการและงานสารบรรณ งานบริหารงาน 

บุคคล งานระเบียบและสัญญา งานนิติการ งานค้ําประกันเจาหนาที่ งานรวบรวมขอมูลสถิติ งาน
ประชาสัมพันธ งานประชุม งานฝกอบรม ติดตอประสานงานกับหนวยงานและบุคคลตางๆ งาน
นโยบายและแผนงานดานตางๆ ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร โดยมีผูอํานวยการกองเปน
ผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 งาน คือ งานการเจาหนาที่ งานฝกอบรม และงาน
ธุรการ 
 

1.2 กองคลัง มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารดานการเงินและบัญชี การคลัง การ 
พัสดุและทรัพยสิน รวมทั้งการจัดทํางบประมาณ โดยมีผูอํานวยการกองเปนผูรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 งาน คือ งานการเงินและบัญชี งานพัสดุ และงานตรวจจาย  
 

1.3 กองตรวจสอบ มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงานตรวจสอบการปฏิบัติงานของหนวย 
งานในสังกัด และสถานธนานุบาลทุกแหง ในดานงบประมาณ การเงิน บัญชี และพัสดุ ตรวจสอบ
การปฏิบัติงานของสถานธนานุบาลเกี่ยวกับการรับจํานํา ไถถอน สงดอกเบี้ย เพิ่ม ผอนตนเงิน การ
เก็บรักษาทรัพยสินรับจํานํา และตรวจสอบเกี่ยวกับราคาทรัพยสินรับจํานํา ใหเปนไปตามระเบียบ
ที่กําหนด และปฏิบัติงานตรวจสอบภายใน โดยมีผูอํานวยการกองเปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติ
งาน แบงหนาที่เปน 3 งาน คือ งานตรวจสอบ 1, 2 และ 3 
 

1.4 กองคอมพิวเตอร มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการวิเคราะห จัดระบบและวางแผน 
การประมวลผลขอมูลดวยเครื่องจักรประมวลผล และการเขียนคําสั่งใหเครื่องจักรประมวลผล
ทํางาน โดยควบคุมหนวยงานในสังกัดและสถานธนานุบาลทุกแหง  โดยมีผูอํานวยการกองเปนผู
รับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 4 งาน คือ งานเทคนิคคอมพิวเตอร งานพัฒนาระบบ 
งานปฏิบัติการประมวลผล และงานนโยบายและแผน 

 
2) สถานธนานุบาล มีหนาที่เกี่ยวกับการรับจํานํา ไถถอน โดยมีผูจัดการสถานธนานุบาล 

เปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน  ตลอดจนรับผิดชอบชดใชความเสียหายหรือความสูญหายที่เกิด
ขึ้นทุกประการ แบงหนาที่เปน 3 ฝาย คือ ฝายรับจํานํา ฝายรักษาของ ฝายธุรการและการเงิน  



 

 

62
 

 
 

 
ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีสถานธนานุบาล จํานวน 20 แหง คือ  
1. สถานธนานุบาลคลองเตย  จัดตั้งเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2505 ตั้งอยูเลขที่ 2153-2157 

ริมถนนพระราม 4 (ขามทางรถไฟชองนนทรียไปเล็กนอย) แขวงคลองเตย เขตคลองเตย กรุงเทพฯ  
2. สถานธนานุบาลประดิพัทธ จัดตั้งเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2505 ตั้งอยูเลขที่ 248/4-5  

ถนนประดิพัทธ (ส่ีแยกสะพานควาย) แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพฯ 
3. สถานธนานุบาลดินแดง จัดตั้งเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ 2506 ตั้งอยูเลขที่ 101 ถนน 

ดินแดง แขวงดินแดง เขตดินแดง กรุงเทพฯ 
4. สถานธนานุบาลสําราญราษฎร จัดตั้งเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2506 ตั้งอยูเลขที่ 

214 ถนนบํารุงเมือง (ทางเขาสถานีตํารวจนครบาลสําราญราษฎร) แขวงเสาชิงชา เขตพระนคร 
กรุงเทพฯ 

5. สถานธนานุบาลเทเวศร จัดตั้งเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2506 ตั้งอยูเลขที่ 397/9 ถนน 
สามเสน (เชิงสะพานเทเวศร) แขวงวชิรพยาบาล เขตดุสิต กรุงเทพฯ  

6. สถานธนานุบาลบางซื่อ จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2508 ตั้งอยูเลขที่ 58 ถนนเตชะ 
วณิชย (เยื่องตลาดบางซื่อ) แขวงบางซื่อ เขตดุสิต กรุงเทพฯ 

7. สถานธนานุบาลพระโขนง จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2508 ตั้งอยูเลขที่ 1342-44  
(เชิงสะพานพระโขนง) ถนนสุขุมวิท แขวงพระโขนง เขตคลองเตย กรุงเทพฯ  

8. สถานธนานุบาลวงเวียนเล็ก จัดตั้งเมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2511 ตั้งอยูเลขที่ 681/9                        
ถนนสมเด็จเจาพระยา เขตคลองสาน กรุงเทพฯ 

9. สถานธนานุบาลบางกอกใหญ จัดตั้งเมื่อวันที่ 14 พฤศจิกายน 2526 ตั้งอยูเลขที่  
685/12-13 ถนนอิสรภาพ (เชิงสะพานชิโนรส) แขวงวัดอรุณฯ เขตบางกอกใหญ กรุงเทพฯ  

10. สถานธนานุบาลลาดพราว  จัดตั้งเมื่อวันที่ 23 มกราคม 2527 ตั้งอยูเลขที่ 81/16-17  
ถนนลาดพราว (ตรงขามโรงพิมพคุรุสภา) เขตบางกะป กรุงเทพฯ 

11. สถานธนานุบาลมีนบุรี จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2528 ตั้งอยูเลขที่ 400 หมูที่ 13  
ถนนรามอินทรา แขวงมีนบุรี กรุงเทพฯ 

12. สถานธนานุบาลตลาดพลู จัดตั้งเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2532 ตั้งอยูเลขที่ 47 ถนน 
เทอดไท แขวงตลาดพลู เขตธนบุรี กรุงเทพฯ   

13. สถานธนานุบาลถนนเสือปา จัดตั้งเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2532 ตั้งอยูเลขที่ 1 ถนน 
เสือปา แขวงปอมปราบศัตรูพาย เขตปอมปราบศัตรูพาย กรุงเทพฯ 

14. สถานธนานุบาลราษฎรบูรณะ จัดตั้งเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2535 ตั้งอยูเลขที่ 332/1  
หมูที่ 3 ซอยสุขสวัสด์ิ 29 แขวงราษฎรบูรณะ เขตราษฎรบูรณะ กรุงเทพฯ 
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15. สถานธนานุบาลทาพระ จัดตั้งเมื่อวันที่ 19 เมษายน 2536 ตั้งอยูเลขที่ 132/43-44  
ถนนเพชรเกษม แขวงวัดทาพระ เขตบางกอกใหญ กรุงเทพฯ 

16. สถานธนานุบาลบางบอน จัดตั้งเมื่อวันที่ 28 พฤศจิกายน 2539 ตั้งอยูเลขที่ 38/156- 
157 ถนนเอกชัย แขวงบางบอน เขตบางขุนเทียน กรุงเทพฯ 

17. สถานธนานุบาลดอนเมือง จัดตั้งเมื่อวันที่ 15 กันยายน 2540 ตั้งอยูเลขที่ 175/7 หมู  
9 ถนนพหลโยธิน เขตดอนเมือง กรุงเทพฯ 

18. สถานธนานุบาลหนองจอก จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2541 ตั้งอยูเลขที่ 139/50- 
51 ถนนเชื่อมสัมพันธ แขวงกระทุมราย เขตหนองจอก กรุงเทพฯ 

19. สถานธนานุบาลบางพลัด จัดตั้งเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2541 ตั้งอยูเลขที่ 6,8 ถนน 
จรัญสนิทวงศ แขวงบางออ เขตบางพลัด กรุงเทพฯ 

20. สถานธนานุบาลออนนุช  จัดตั้ง พ.ศ. 2543 ตั้งอยูเลขที่ 1934 ,19366 ถนนออนนุช  
แผนภูมิที่ 2  แสดงการบริหารของสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

งานตรวจจาย 
 
 

 
 

คณะกรรมการ สธก. 

ผอ.สธก. 

รผอ.สธก. 
ผูตรวจการพิเศษ

กองกลาง 

งานการเจาหนาที่ 

งานฝกอบรม 

งานธุรการ 

งานการเงินและบัญชี งานตรวจสอบ 1 

งานพัสดุ 

งานตรวจจาย 

งานตรวจสอบ 2 

งานตรวจสอบ 3 

กองคลัง กองตรวจสอบ กองคอมพิวเตอร 

งานเทคนิคคอมพิวเตอร 

งานปฏิบัติการประมวลผล 

งานพัฒนาระบบ 

งานนโยบายและแผน 

สถานธนานุบาล 20 แหง 

ฝายรับจํานํา ฝายรักษาของ ฝายธุรการและการเงิน 
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แขวงสวนหลวง เขตสวนหลวง กรุงเทพฯ 
 

3 การดําเนินงาน 
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ดําเนินกิจการรับจํานําทรัพยสินที่ประชาชนนํามาวาง

เปนประกัน และใหประชาชนนําเงินมาไถถอนทรัพยสินคืนไดตามที่ตกลงกันไว รวมทั้งการ
จําหนายทรัพยสินที่ผูจํานําไมมาไถคืนภายในระยะเวลาที่กําหนด 

 
การรับจํานํา ผูจัดการหรือผูชวยผูจัดการจะเปนผูตีราคาทรัพย โดยจะตีราคาประมาณรอย

ละ 40-70 ของราคาซื้อขายในทองตลาด ทรัพยสินที่นํามาจํานําตองเปนสังหาริมทรัพย แตทั้งนี้ใน
บางแหงก็อาจมีการยกเวนการรับจํานําทรัพยบางประเภท เพราะเห็นวาหากทรัพยนั้นหลุดเปนสิทธ์ิ 
จะจําหนายออกไดยาก หรือมีปญหาในการเก็บรักษาทรัพยไวที่สถานธนานุบาล 
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ตารางที่ 5   แสดงผลการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ระหวางปงบประมาณ 2533 – 2541 

หนวย / ลานบาท 
 

รายการ 
 

 
2533 

 
2534 

 
2535 

 
2536 

 
2537 

 
2538 

 
2539 

 
2540 

 
2541 

รายรับประจํา 
- ดอกเบี้ยการรับจํานํา 
- กําไรจากการขายทรัพยหลุด 
- ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
- รายไดเบ็ดเตล็ด 
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0.17 
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3.38 
0.29 
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3.94 
0.30 

 
56.99 
14.69 

2.39 
0.98 

 
66.46 
20.26 

1.04 
0.25 

 
73.32 
20.87 

1.49 
-  

 
82.35 
25.30 

1.40 
0.93 

 
93.55 
27.64 

1.16 
- 

 
110.68 

36.21 
4.04 

- 

รวมรับ 48.17 59.40 69.41 74.17 88.02 95.68 110.01 122.35 150.93 
รายจายประจํา 13.15 14.55 19.67 23.61 23.58 29.42 36.34 40.52 19.42 

กําไร(ขาดทุน) 35.02 44.85 49.74 50.56 64.44 66.26 73.67 84.50 131.51 

เงินอุดหนุนสงให กทม. 15.40 16.00 17.95 18.26 27.14 35.10 35.00 14.52 - 

 
ที่มา  :  สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
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สํานักงานสถานธนานุบาลนอกจากจะมีรายไดจากการรับจํานําทรัพยสินจากประชาชน
แลว ทรัพยสินที่หลุดจํานําทุกรายการ จะนําออกประมูลขายใหแกพอคาประชาชนทั่วไป โดยจะมี
การประกาศใหทราบลวงหนาทางสื่อมวลชนตางๆ  รายไดจากการดําเนินกิจการของสํานักงาน
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครประกอบดวย ดอกเบี้ยการรับจํานํา กําไรจากการจําหนายทรัพย
หลุดจํานํา และดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร ดังไดแสดงไวในตารางที่  5 โดยแสดงใหเห็นวาการ
ดําเนินกิจการของสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครที่ผานมา มีกําไรและสามารถจาย
เงินอุดหนุนใหกับกรุงเทพมหานครมาโดยตลอด  
 

4. ปญหาการดําเนินงาน 
คณะกรรมการเศรษฐกิจการคลังและการสงเสริมอาชีพประจําสภากรุงเทพมหานคร และ

คณะอนุกรรมการกิจการพาณิชย ไดศึกษาและสรุปปญหา/อุปสรรคการดําเนินงาน ซึ่งไดสรุปไวใน
รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ป 2538 ดังนี้  

(1) อุปกรณ เครื่องมือ เครื่องใชบางอยางไมเพียงพอ และลาสมัย 
(2) อาคารสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครสวนใหญเกาและชํารุดทรุดโทรม 
(3) ขาดแคลนบุคลากรที่มีความชํานาญ และอัตรากําลังยังไมเหมาะสม 
(4) ขาดการประชาสัมพันธ 
(5) กฎ ระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานลาสมัย และยังไมมีการแกไขปรับ       
     ปรุงใหเหมาะสมแกการปฏิบัติในปจจุบัน 
(6) การจัดหาอาคารสถานที่เพื่อขยายสาขาสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครแหง 

ใหมกระทําไดยาก อาจจะตองซื้อหรือเชาในราคาที่แพงมาก 
(7) การสํารวจออกแบบและประมาณราคาคากอสรางรวมทั้งการประกวดราคาจาง 

เหมาคอนขางลาชา  
 

นางสาวพิมลวรรณ ฉํ่าเฉียวสกุล ไดทําการศึกษาวิจัยเรื่อง “ การศึกษาการจัดการและการดําเนินงาน
ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร “ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาคนควาความเปนมาของกิจการรับจํานํา 
การจัดตั้ง และความเปนมาของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ลักษณะโครงสราง การจัดองคการ และ
กระบวนการจัดการ ตลอดจนการดําเนินงานตางๆ และรายละเอียดอื่นๆที่เกี่ยวของในการปฏิบัติงานของสถานธ
นานุบาลกรุงเทพมหานคร ซึ่งจากการศึกษาและวิเคราะหพบวาวิธีการจัดการและปฏิบัติงานตางๆของสํานักงาน
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ คําส่ังที่กําหนดไวเกี่ยวกับการรับจํานําและเกี่ยว
กับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครอยางเครงครัด โดยอยูภายใตการควบคุมของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ผูอํานวยการสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุ
บาลเรื่อยมาเปนลําดับ ทั้งยังตองคํานึงถึงการควบคุมจากแผนกโรงรับจํานําและคาของเกา กองทะเบียน กรม
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ตํารวจอีกดวย เพื่อตรวจสอบมิใหมีการรับจํานําของโจร และใหปฏิบัติงานตามกฎหมายวาดวยการรับจํานํา
อยางเปนระเบียบ กลาวไดวา คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครจะจัดการวางแผน
และนโยบาย กําหนดหลักการ แนวทางในการปฏิบัติงานตางๆ แลวมอบใหผูอํานวยการสํานักงานบริหารกิจการ
เปนผูดูแลใหสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครอยูในกฎระเบียบตางๆ โดยมีผูจัดการเปนผูควบคุมงานอีกชั้นหนึ่ง 
ปญหาในการจัดการและการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครที่พบจากการศึกษาวิจัยครั้งนี้ คือ 
ปญหาเรื่องลําดับขั้นบัญชา เนื่องจากเปนหนวยงานราชการและมีผูบังคับบัญชาเปนลําดับขั้นตอเนื่องกันมาก 
การพิจารณาขอปฏิบัติและการอนุมัติเปนไปอยางลาชา ในประการแรก คือ ดานการเงินมีผลกระทบไปใชในกรณี
ที่มีผูใชบริการมาก ทําใหเงินสดหมุนเวียนประจําวันไมพอเพียง ตองไดรับอนุมัติเบิกยืมเงินจากผูอํานวยการ
สํานักงานกรุงเทพมหานครกอน สวนในประการหลังคือ ความลาชาในการจายเงินบําเหน็จรางวัลประจําปมีผล
กระทบในดานลบตอขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของพนักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเปนอยาง
ยิ่ง นอกจากนั้นก็มีปญหาในดานที่ตั้งสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร คือ ไมไดตั้งอยูในที่ที่มีประชาชนหนา
แนนที่จะเขาใชบริการไดโดยทันที และจํานวนแหงยังมีไมพอที่จะใหบริการแกประชาชนไดทั่วถึง ซึ่งในสวนนี้ 
คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครไดเรงพิจารณาเพิ่มการจัดตั้งใหมากขึ้น รวมถึง
ปญหาในดานการจัดบุคลากรที่เหมาะสมกับงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูที่มีความชัดเจนในการพิจารณาและตี
ราคาทรัพยซึ่งเปนหลักในการกอใหเกิดรายไดของสถานธนานุบาล 
 

นางสาวนันทนา โชติเวทธํารง ไดทําการศึกษาวิจัยเรื่อง “ โรงรับจํานํากับเศรษฐกิจและสังคมไทย “ โดย
มุงศึกษาเกี่ยวกับโรงรับจํานําและการจํานําในประเทศไทย ในดานบทบาท ปริมาณการเพิ่มหรือลดโรงรับจํานํา 
โดยพิจารณาวาการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจและสังคมไทยมีผลตอกิจการโรงรับจํานํามากนอยอยางไร และดูวา
โรงรับจํานําไดสะทอนใหเห็นสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยในแตละสมัย โดยเฉพาะอยางยิ่งตั้งแต พ.ศ.2438 กิจ
การโรงรังจํานําอยูภายใตการดําเนินงานของเอกชน จนถึง พ.ศ.2498 เมื่อรัฐเขามาดําเนินการจัดตั้งโรงรับจํานํา
ของรัฐขึ้น ตลอดจนขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณ ผลจากการศึกษาพบวา กอนที่รัฐจะเขาแทรกแซง กิจการโรงรับ
จํานําขยายตัวมากอยางไมมีขอบเขตจํากัด เมื่อรัฐเขาควบคุม โรงรับจํานําตองเปนไปตามที่รัฐกําหนดไว ทั้งใน
ดานการดําเนินงาน สถานที่ตั้ง จํานวนโรงรับจํานําในแตละเขต และคุณสมบัติของผูไดรับใบอนุญาต โดยทั่วไป
โรงรับจํานําจะขยายตัวมากในเขตชุมชน ซึ่งเปนที่ตั้งโรงบอน ตลาด และสถานีรถไฟ การเฟองฟูของโรงรับจํานํา
ขึ้นอยูกับสภาพของเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนในแตละสมัย จากการศึกษาพบวา ในภาวะที่เศรษฐกิจดี 
ปริมาณการรับจํานําจะลดลง ในทางตรงขามกันถาภาวะเศรษฐกิจฝดเคืองและสภาพสังคมที่เต็มไปดวยแหลง
อบายมุข ประชาชนจะพึ่งโรงรับจํานํากันมากขึ้น แตปรากฎวาในสมัยที่เศรษฐกิจตกต่ําตอเนื่องกันมาเปนเวลา
นานในสมัยสงครามโลกครั้งที่ 2 โรงรับจํานํากลับมีบทบาทจํากัดในการแกปญหาขาดแคลนเงินตราของประชา
ชน นอกจากภาวะเศรษฐกิจและสังคมแลว นโยบายของรัฐบาลยังเปนปจจัยสําคัญอีกประการหนึ่งที่ทําให
จํานวนโรงรับจํานํามากหรือนอย 
 

นางสาวเนาวรัตน พรหมพัชรา ไดทําการศึกษาเรื่อง “ การศึกษาความตองการในการมา
จํานําทรัพยสินของประชาชนในเขตคลองสานตอสถานธนานุบาลวงเวียนเล็ก “ โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อศึกษาความตองการของประชาชนในเขตคลองสาน ในดานของการใหราคารับจํานํา อัตรา
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ดอกเบี้ย การเก็บรักษาทรัพยสินที่มาจํานํา และการใหบริการของพนักงานที่ปฏิบัติหนาที่ พบวา 
สวนใหญมีความตองการใหเพิ่มราคารับจํานําอยูในระดับที่มากพอสมควรเพราะตองการเงินไปใช
ในการดํารงชีวิตหรือในธุรกิจของตน สวนสาเหตุที่ทําใหการใหราคารับจํานําทรัพยสินของทาง
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครไมเพียงพอกับความตองการของประชาชนนั้น เนื่องมาจาก
ระเบียบของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครที่กําหนดใหรับราคาทองคําในราคา 85 % ของราคา
ทองคําประจําวัน แตถาเปนกิจการของโรงรับจํานําเอกชนหรือรานทองที่รับจํานําทั่วไปแลว 
สามารถใหราคาทองคําไดมากเทาที่จะไมทําใหเกิดผลขาดทุน โดยจะหวังผลตอบแทนในดานของ
ดอกเบี้ยซึ่งโรงรับจํานําของเอกชนหรือรานทองจะจัดเก็บในอัตราที่สูงกวาของสถานธนานุบาล แต
ถาเปนทรัพยสินพวกเพชร พลอย เครื่องใชไฟฟา ปากกา นาฬิกา แวนตา การใหราคาจะตองคํานึง
ถึงความรับผิดชอบของผูใหราคา เพราะถาผูจํานําปลอยของใหหลุดเปนสิทธิ์ของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครแลว เมื่อนําขึ้นประมูลจําหนายแลว จําหนายไมได ทางผูรับจํานําจะตองเปนผูรับ
ผิดชอบในทรัพยสินนั้น  ซึ่งนับเปนภาระของผูรับจํานําเปนอยางมาก ทําใหผูรับจํานําตอง
ระมัดระวังในการใหราคารับจํานําเปนอยางมาก  
 
5. สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 

1 ที่มาและวัตถุประสงค 
 สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร (สงต.) เดิมเปนเทศพาณิชย สังกัดเทศบาลนครกรุงเทพ 

กอต้ังโดยคําสั่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยที่ 105/2506 เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ.2506    
เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2504  ใหโอนองคการตลาด
จากกระทรวงเศรษฐการมาใหทองถิ่นดําเนินการ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือประชาชนใหมี
สถานที่ประกอบอาชีพทํามาคาขาย ระยะแรกเทศบาลนครกรุงเทพไดจายเงินอุดหนุนใหแกสํานัก
งานตลาดเปนเงิน 4,658,000 บาท เพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน และตอจากนั้นกรุงเทพมหานครก็ไม
ไดจายเงินอุดหนุนแกสํานักงานตลาดอีกเลย ตอมาในป พ.ศ.2518 ไดปรับฐานะเปนการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร โดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานครวาดวยการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
เร่ืองการจัดตั้งสํานักงานตลาด กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 และปจจุบันไดดําเนินการพาณิชย
เกี่ยวกับตลาดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2523 ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 และ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 โดยมีวัตถุประสงค
ในการดําเนินงาน ตามที่ไดบัญญัติไวในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด 
พ.ศ.2534 ขอ 6 ดังนี้ 

(1) จัดสรางหรือจัดใหมีตลาดใหเหมาะสมแกสภาพของชุมชน 
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(2) ปรับปรุงตลาดที่มีอยูแลวใหถูกสุขลักษณะและทันสมัย 
(3) สงเสริมตลาดเอกชน 
(4) สงเสริมการจําหนายโภคภัณฑที่ผลิตในประเทศ 
(5) จัดการและควบคุมการใหบริการเกี่ยวกับตลาด 
(6) ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับตลาด 
(7) ควบคุมดูแลราคาสินคาที่จําหนายในตลาดใหเปนธรรม 
 
2 โครงสรางและการบริหารงาน 

บริหารงานโดย “คณะกรรมการบริหารกิจการสํานักงานตลาด” จํานวนไมเกิน 9 คน ประกอบ
ดวย ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือ รองปลัดกรุงเทพมหานครที่ปลัดกรุงเทพมหานครมอบหมาย เปน
ประธานกรรมการ ผูอํานวยการสํานักอนามัย เปนรองประธานกรรมการ ผูอํานวยการกองระบบ
การคลัง และ บุคคลซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครแตงตั้งอีกไมเกิน 5 คน เปนกรรมการ และใหผู
อํานวยการสํานักงานตลาด เปนกรรมการและเลขานุการ  ทั้งนี้ ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 8 มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย วางแผน และควบ
คุมการดําเนินงานของสํานักงานตลาดใหดําเนินไปดวยความเรียบรอย มีประสิทธิภาพ ตลอดจน
เสนอแนะผูวาราชการกรุงเทพมหานครในการออกระเบียบ กฎ ขอบังคับตางๆ โดยแบงสวนการ
บริหารงานออกเปน 4 กอง และมีตลาด 13 แหง คือ 

 
1) กองกลาง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับงานธุรการ งานบริหารบุคคล งานฝกอบรมและ

ประชุม งานนิติการ งานควบคุมนิติกรรมและสัญญา และงานนโยบายของสํานักงานตลาด ใหเปน
ไปตามระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่งของสํานักงานตลาด โดยมีผูอํานวยการกองเปนผูบังคับบัญชา
รับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 4 งาน ไดแก งานธุรการ งานบริหารบุคคล งานฝกอบ
รมและประชุม งานนิติการ  

 
2) กองคลัง มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการควบคุมและดําเนินงานดานการเงินการคลัง 

การพัสดุและทรัพยสิน รวมทั้งการจัดทํางบประมาณ ควบคุมบัญชีรับ – จาย โดยมีหัวหนากองเปน
ผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 4 งาน ไดแก งานการเงินและงบประมาณ งานบัญชี
และตรวจสอบ งานทรัพยสินและพัสดุ งานผลประโยชนและเรงรัดหนี้สิน 

 
3) กองควบคุมตลาด มีหนาที่รับผิดชองเกี่ยวกับการควบคุมการดําเนินงานของตลาด

ตางๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง และใหบรรลุเปาหมายและนโยบายที่วางไว โดยมีหัว
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หนากองเปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 งาน และ 13 ตลาด ไดแก งานบริหาร
ตลาด งานควบคุมนิติกรรมและสัญญา งานโยธาและบริการ  

 
4) กองกิจการพิเศษ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดทําโครงการและแผนงานระยะสั้น 

ระยะยาว เกี่ยวกับการพัฒนาตลาด การประชาสัมพันธ การจัดตั้งตลาดเฉพาะกิจ และสงเสริม
มาตรฐานการดําเนินงานของตลาดเอกชน รวมทั้งงานอื่นๆ ซึ่งมิไดอยูในอํานาจหนาที่ของกองอื่น
ใด ตลอดจนปฏิบัติหนาที่ตามนโยบายและคําสั่งของผูอํานวยการสํานักงานตลาด โดยมีผูอํานวย
การกองเปนผูบังคับบัญชารับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 หนวยงาน ไดแก งานธุร
การและประชาสัมพันธ งานพัฒนาตลาด และงานกิจการตลาดเฉพาะกิจ  

 
5) กลุมงานตรวจสอบ มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการตรวจสอบการดําเนินงานในดาน

ตางๆ ของตลาดและสํานักงานตลาด มีผูตรวจการพิเศษเปนผูบังคับบัญชา รับผิดชอบในการ
ปฏิบัติงานตรวจสอบโดยสามารถขอขอมูลที่เกี่ยวของจากกองตางๆ ได  

 
3 การดําเนินงาน 
สํานักงานตลาดมีรายไดจากการเก็บคาเชาแผงคาในตลาด คาเชาหองสุขาในตลาด คา

เชาตึกแถวและอาคารพาณิชย ปจจุบันตลาดที่อยูในความรับผิดชอบและเปนแหลงรายไดของ
สํานักงานตลาด มีจํานวน 13 แหง ดังนี้ 

(1) ตลาดเทวราช  ตั้งอยูในพื้นที่เขตดุสิต  มีเนื้อที่ประมาณ 7 ไร 1 งาน 53 ตารางวา เปน 
ตลาดที่เชาจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย 

(2) ตลาดผดุงกรุงเกษม ตั้งอยูในพื้นที่เขตดุสิต มีเนื้อที่ประมาณ 3 งาน 41.26 ตารางวา  
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แผนภูมิที่ 3 แสดงการบริหารของสํานักงานตลาด กรุงเทพมหานคร 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
เปนตลาดที่เชาจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย 

(3) ตลาดพระเครื่องพญาไม  ตั้งอยูในพื้นที่เขตคลองสาน มีเนื้อที่ประมาณ 3 งาน 88.8  
ตารางวา โดยรับมอบจากเขตคลองสาน เปนตลาดที่จัดจําหนายของเกา และแลกเปลี่ยนการเชา
พระเครื่อง และพระบูชา  

(4) ตลาดประชานิเวศน  ตั้งอยูในพื้นที่เขตจตุจักร  มีเนื้อที่ประมาณ 15 ไร  1 งาน 46  
ตารางวา เปนตลาดที่อยูในยานชุมชน มีประชาชนมาใชบริการหนาแนน และไดรับการพิจารณาให
เปนตลาดตัวอยาง 

(5) ตลาดมหาโชค ตั้งอยูในพื้นที่เขตดินแดง มีเนื้อที่ประมาณ 1 ไร 2 งาน 42.82  
ตารางวา โดยไดรับมอบจากการเคหะแหงชาติ ปจจุบันมีผูดําเนินการคาและสินคาจําหนายไมมาก 
ประชาชนมาใชบริการนอย  

(6) ตลาดอรุณอัมรินทร ตั้งอยูในพื้นที่เขตบางกอกนอย  มีเนื้อที่ประมาณ 3 งาน   42.5  
ตารางวา  โดยไดรับมอบจากเขตบางกอกนอย 

คณะกรรมการ สงต. 

ผอ.สงต. 

รผอ.สงต. 
กลุมงานตรวจสอบ

กองกลาง 

งานธุรการ 

งานบริหารบุคคล 

งานฝกอบรมและ
ประชุม 

งานการเงินและงบ
ประมาณ 

งานบริหารตลาด 

งานบัญชีและตรวจสอบ 

งานทรัพยสินและพัสดุ 

งานผลประโยชนและเรง
รัดหนี้สิน 

งานโยธาและบริการ 

ตลาด 13 แหง 

กองคลัง กองควบคุมตลาด กองกิจการพิเศษ 

งานธุรการและประชา
สัมพันธ 

งานกิจการตลาด
เฉพาะกิจ 

งานพัฒนาตลาด 
งานควบคุมนิติ
กรรมและสัญญา 

งานนิติการ 
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(7) ตลาดราษฎรบูรณะ ตั้งอยูในพื้นที่เขตราษฎรบูรณะ มีเนื้อที่ประมาณ 2 ไร 2 งาน  
70.14 ตารางวา โดยไดรับมอบจากเขตราษฎรบูรณะ  

(8) ตลาดบางกะป ตั้งอยูในพื้นที่เขตบางกะป มีเนื้อที่ประมาณ 5 ไร 31 ตารางวา เปน 
ตลาดที่ตั้งอยูในยานชุมชน มีประชาชนมาใชบริการหนาแนน โดยไดรับมอบจากเขตบางกะป 

(9) ตลาดมีนบุรี ตั้งอยูในพื้นที่เขตมีนบุรี มีเนื้อที่ประมาณ 13 ไร 1 งาน 53.91 ตารางวา  
โดยไดรับมอบจากเขตมีนบุรี รอบตลาดเปนตึกแถว พักอาศัย ซึ่งจะปรับปรุงเปนตลาดจําหนายสิน
คาทั่วไป ปจจุบันผูเชาตึกแถวยังไมออกจากพื้นที่ อยูระหวางดําเนินคดีฟองขับไล  

(10) ตลาดหนองจอก ตั้งอยูในพื้นที่เขตหนองจอก มีเนื้อที่ประมาณ 1 ไร 2 งาน 87.22  
ตารางวา โดยไดรับมอบจากเขตหนองจอก 

(11) ตลาดโองอาง ตั้งอยูริมคลองโองอางระหวางเขตสัมพันธวงศและเขตดุสิต มี  
เนื้อที่ประมาณ 5 ไร 3 งาน 32.75 ตารางวา  เนื่องจากตองสงมอบพื้นที่ใหกรุงเทพมหานคร ตามมติคณะ
กรรมการเกาะรัตนโกสินทร  ขณะนี้อยูระหวางดําเนินการจัดหาตลาดแหงใหมเพื่อรองรับ 
ผูคาคลองโองอาง 

(12) ตลาดสิงหา หรือ ตลาดใตสะพานพระโขนง ตั้งอยูในพื้นที่เขตพระโขนง มีเนื้อที่ 
ประมาณ 3  งาน  55.5 ตารางวา  เปนตลาดที่โครงการ BTSC  ขอพื้นที่ตลาดทํารถไฟฟา 

(13)  ตลาดรัชดาภิเษก ตั้งอยูในพื้นที่เขตธนบุรี มีเนื้อที่ประมาณ 2 ไร 88.12 ตารางวา   
เปนตลาดที่อยูในยานชุมชนหนาแนนพอสมควร  
 

รายไดของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานครไดจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร คาบํารุง คา
เชาตึกแถว แผงคา ซุมอาหาร ที่วาง คาบริการที่จอดรถ และคาบริการรักษาความสะอาด โดยเก็บ
จากผูเชาตามสัญญาเชา และขอตกลงของสํานักงานตลาดฯ รวมทั้งอัตราดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
จากยอดเงินฝากประจํา นอกจากที่กลาวไวแลว มีรายไดเบ็ดเตล็ด ไดจาก คาไฟฟา คาน้ําประปา 
คาธรรมเนียมโอน คาธรรมเนียมทําสัญญาเชา เปนตน ตามที่แสดงไวในตารางที่ 6 ไดแก 

- คาเชาตึกแถว รวม 5 ตลาด ไดแก ตลาดบางกะป ตลาดประชานิเวศน 1 ตลาดมีนบุรี 
ตลาดหนองจอก และตลาดราษฎรบูรณะ 

- คาเชาแผงคาและคาบริการรักษาความสะอาด รวม 11 ตลาด ไดแก ตลาดเทวราช 
ตลาดบางกะป ตลาดผดุงกรุงเกษม ตลาดประชานิเวศน 1 ตลาดมหาโชค ตลาด
หนองจอก ตลาดอรุณอัมรินทร ตลาดรัชดาภิเษก ตลาดริมคลองโองอาง ตลาดพระ
เครื่องพญาไม 

- คาเชาหองสุขา รวม 6 ตลาด ไดแก ตลาดเทวราช ตลาดผดุงกรุงเกษม ตลาดประชา
นิเวศน 1 ตลาดอรุณอัมรินทร ตลาดรัชดาภิเษก และตลาดพระเครื่องพญาไม 
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- คาเชาซุมอาหาร ไดแก ตลาดประชานิเวศน 1 
- คาเชาที่วาง รวม 7 ตลาด ไดแก ตลาดเทวราช ตลาดบางกะป ตลาดประชานิเวศน 1 

ตลาดมหาโชค ตลาดมีนบุรี ตลาดรัชดาภิเษก ตลาดราษฎรบูรณะ 
- คาบริการที่จอดรถ ไดแก ตลาดบางกะป ตลาดประชานิเวศน 1 
 
4. ปญหาการดําเนินงาน 
สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เปนกิจการพาณิชยที่มีกําไรสามารถจัดสงรายไดให

กรุงเทพมหานคร อยางไรก็ตามในรายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ป 2540 คณะกรรมการ
เศรษฐกิจการคลังไดทําการศึกษาปญหาการดําเนินงานที่ผานมา โดยสรุปไดดังนี้  

(1) ดานบุคลากร ไดแก อัตรากําลังและตําแหนงของพนักงานและลูกจางไมเหมาะสมกับ
ปริมาณงานและลักษณะงาน อัตราคาจางต่ํา บุคลากรขาดแคลนความรูความสามารถและประสบ
การณในการดําเนินงานดานเชิงพาณิชย การเปลี่ยนแปลงผูบริหารภายในอยูเสมอ  

(2) ดานสัญญาและอัตราคาเชา ไดแก อายุสัญญายาวนานเกินไป บางสัญญานานถึง 40-
50 ป การดําเนินคดีความฟองรองมีจํานวนมากและยืดเยื้อ อัตราคาเชาแผงคาในตลาดและคาเชา
ตึกแถวมีอัตราตํ่ามากเมื่อเทียบกับเอกชน  

(3) ดานอื่นๆ ไดแก ปญหาการรักษาความสะอาดและปญหาขยะตกคาง สภาพตลาดทรุด
โทรม พื้นที่ต่ําน้ําทวมขัง ตัวอาคารไมแข็งแรง การบริการของตลาดยังไมดีเทาที่ควร การใชพื้นที่
ของตลาดยังไมไดประโยชนอยางเต็มที่ ผูคาไมปฏิบัติตามสัญญาโดยเครงครัด เชน การเชาชวงตอ 
การไมชําระคาเชาตามกําหนดเวลาในสัญญา 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



 

 

66
 

 
 

 
 
 
 
ตารางที่  6 แสดงผลการดําเนินงานของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร  ระหวางปงบประมาณ 2534 – 2541 

หนวย / ลานบาท     
 

รายการ 
 

2534 
 

2535 
 

2536 
 

2537 
 

2538 
 

2539 
 

2540 
 

2541 
 

 
รายรับประจํา 
รายจายประจํา 
กําไร 
ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
กําไรสุทธิ 
เงินอุดหนุนให กทม. 
 

 
24.77 
13.02 
11.75 

7.08 
4.67 
5.88 

 
18,60 
12.00 

6.60 
6.72 

(0.12) 
3.30 

 
21.41 
14.63 

6.78 
5.25 
1.53 
3.39 

 
23.58 
13.82 

9.76 
4.46 
5.30 
4.88 

 
28.93 
15.99 
12.95 

6.62 
6.33 
6.47 

 
30.88 
18.61 
12.27 

8.38 
3.89 
6.14 

 
30.47 
19.01 
11.46 

7.83 
3.64 
5.73 

 
38.62 
20.07 
18.55 
10.05 

8.50 
9.27 

 
ที่มา : กองคลัง  สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 
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6. ตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
นอกจากการพาณิชยทั้ง 3 ประเภทแลว  กรุงเทพมหานครยังไดดําเนินกิจการที่มีลักษณะ

เปนการพาณิชยแตมิไดตราขอบัญญัติกําหนดใหเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ซึ่งไดแก 
ตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 

 
1 ที่มาและวัตถุประสงค  
กรุงเทพมหานครไดมีการจัดตั้งตลาดนัดขึ้นเมื่อป พ.ศ.2491 ในสมัยจอมพล ป.พิบูล

สงคราม เปนนายกรัฐมนตรี โดยมีนโยบายใหมีตลาดนัดทุกจังหวัด เพื่อใหประชาชนไดหาซื้อ
เครื่องอุปโภคบริโภคในราคาที่ยุติธรรม หรือ ในราคาที่รัฐควบคุม และเพื่อเปนการปลูกฝงใหคน
ไทยรัก รูจักการคาขายมากยิ่งขึ้น 2 ซึ่งจังหวัดพระนคร (กรุงเทพมหานครในสมัยนั้น) ไดเลือก
บริเวณทองสนามหลวงเปนสถานที่จัดตลาดนัด มีชื่อเรียกวา “ตลาดนัดสนามหลวง”  ตอมา 
พ.ศ.2492 ทางราชการจําเปนตองใชทองสนามหลวง จึงยายตลาดนัดไปอยูในพระราชอุทยาน
สราญรมย จนถึง พ.ศ.2500 รวมเปนระยะเวลา 8 ป โดยผูคามีสินคาอะไรที่ตองการมาจําหนายก็
สามารถตั้งแผงคาได โดยแจงความประสงคตอเทศบาลนครกรุงเทพ หลังจากนั้นไดยายออกไปตั้ง
อยูบริเวณสนามชัยเปนการชั่วคราว เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2500 แตเนื่องจากสนามชัยคับแคบ ไม
เหมาะสม จึงไดยายตลาดนัดกลับไปอยูที่สนามหลวงเชนเดิม ในวันที่ 5 ธันวาคม 2501     โดย
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต นายกรัฐมนตรี ไดมอบหมายใหเทศบาลนครกรุงเทพเปนผูควบคุมดูแล
อยางเต็มรูปแบบ ใน พ.ศ.2503 พรอมจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาบริหาร โดยอํานาจทั้งหมดขึ้นตรง
ตอนายกเทศมนตรีของเทศบาลนครกรุงเทพ  และกําหนดกฎระเบียบในการดูแลตลาดนัดแหงนี้ 3 
ในป พ.ศ.2521 รัฐบาลมีนโยบายที่จะใชสนามหลวงเปนสถานที่พักผอนหยอนใจของประชาชน 
และเปนสถานที่จัดงานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร 200 ป และเปนที่จัดงานรัฐพิธีตางๆ  ดังนั้น เมื่อวัน
ที่ 2 มกราคม 2525 กรุงเทพมหานครจึงไดยายตลาดนัดกรุงเทพมหานครไปตั้งในที่ดินของการ
รถไฟแหงประเทศไทย ที่บริเวณยานพหลโยธินตอจากสวนจตุจักร โดยใชชื่อวา ตลาดนัดยานพหล
โยธิน” ปจจุบันไดเปลี่ยนชื่อใหมเปน “ตลาดนัดจตุจักร” เพื่อใหสอดคลองกับสวนสาธารณะจตุจักร
ในบริเวณใกลเคียง ซึ่งไดรับพระราชทานนามตั่งแตป 2530 โดยมีวัตถุประสงค 

1. ใหประชาชนมีสถานที่ประกอบอาชีพคาขายในทําเลที่เหมาะสมเปนครั้งคราว โดย
เฉพาะสินคาประเภทพืชไรที่เกษตรกรผลิตขึ้นเอง 

                                                           
2 ธานี กุลแพทย ,  “ บทบาทของตลาดนัดจตุจักรที่มีตอชุมชนกรุงเทพฯและปริมณฑล ( พ.ศ.2525-

2537 ) “ ( สารนิพนธศิลปศาสตรมหาบัณฑิต คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2539 ) , หนา16. 
3 เรื่องเดียวกัน , หนา 21. 



 

 

76
 

 
 

2. เพื่ออํานวยความสะดวกใหแกประชาชน โดยการรวมสินคาหลายประเภทไวสถานที่
เดียวกัน 

3. ใหเปนสถานที่พักผอนหยอนใจของนักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศ 
4. เพื่อเปนที่รองรับผูคาที่จําหนายสินคาบริเวณตลาดนัดสนามหลวงเดิม  
 
2 โครงสรางและการบริหารงาน 
กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร เปนหนวยงานอิสระที่ขึ้นตรงตอผูวาราชการ

กรุงเทพมหานคร ยังไมมีฐานะเปนสวนราชการ หรือ หนวยงานการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
แตเปนกิจการอยางหนึ่งภายใตอํานาจหนาที่ และการกํากับดูแลของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
บริหารงานตามนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยอยูภายใตการควบคุมของ “คณะ
กรรมการควบคุมการจัดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร (กนก.) ”   ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปน
ผูแตงตั้งจํานวนไมเกิน 21 คน มีประธานกรรมการหนึ่งคนเรียก       โดยยอวา “ประธาน กนก. ” 
คณะกรรมการฯ มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย ควบคุมการบริหารงานตลาดนัด
กรุงเทพมหานคร รวมทั้งการจัดตลาดนัดชั่วคราว และมีอํานาจกํากับดูแลควบคุมการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาที่ กําหนดหนาที่และแตงตั้งคณะทํางานไดตามความจําเปนและตามความเหมาะสม 
เงินรายรับอันเกิดจากการดําเนินกิจการตลาดนัด จัดเปนเงินนอกงบประมาณตามขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2529 ขอ 21 ประเภท “เงินตลาดนัด” โดยเงินราย
ไดเหลือจายเมื่อส้ินทุกงวด 4 เดือนของปงบประมาณ จัดแบงออกเปน 2 สวน คือ 50 % ของยอด
เงินรายไดเหลือจาย ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อใชในกิจการอื่นตามที่เห็น
สมควร สวนที่เหลืออีก 50 % ใหเก็บไวเปนทุนในการดําเนินการตลาดนัดตอไป ทั้งนี้ เปนไปตาม
ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายเงินและรักษาเงินตลาดนัด พ.ศ.2521 ขอ 4    ดังนั้น 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครจึงมีอํานาจอนุมัติใชเงินยอด 50% ของเงินนอกงบประมาณ ประเภท
เงินตลาดนัด ในการบริหารงานของกรุงเทพมหานครตามที่เห็นสมควรได 

 
การบริหารงานสวนใหญยึดถือปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ เชน การเงิน การพัสดุ หรือ การ

อนุมัติโครงการตางๆ ระเบียบแบบแผนในการบริหารงานบุคคลและการเงิน ตองถือปฏิบัติตามระเบียบของ
กรุงเทพมหานครโดยอนุโลม ทําใหขาดความคลองตัว และระเบียบเดิมเปนอํานาจของรัฐมนตรีมหาดไทย การแก
ไขระเบียบตองใชระยะเวลาดําเนินการ 

 
การดําเนินงานอยูภายใตการบริหารจัดการของผูอํานวยการตลาดนัด ซึ่งผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครแตงตั้ง รับผิดชอบการบริหารงานตลาดนัดตามที่ประธาน กนก. กําหนด โดยมี



 

 

77
 

 
 

รองผูอํานวยการตลาดนัดหนึ่งคน และผูชวยผูอํานวยการตลาดนัดตามที่เห็นสมควร มีหนาที่รับผิด
ชอบชวยเหลือผูอํานวยการตลาดนัดตามที่ไดรับมอบหมาย 

 
กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร แบงหนาที่และความรับผิดชอบออกเปน 4 ฝาย 

และ 4 งาน ดังนี้ 
1) ฝายบริหารทั่วไป รับผิดชอบเกี่ยวกับการสารบรรณและธุรการ การประสานงาน การ

เจาหนาที่ การประชาสัมพันธ การอนามัย และหนาที่อ่ืนๆ แบงเปน งานธุรการตลาดนัดจตุจักร 
งานธุรการตลาดนัดเมืองมีน งานสถานที่ตลาดนัดจตุจักร งานสถานที่ตลาดนัดเมืองมีน 

2) ฝายปฏิบัติการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดเก็บเงินผูคา หรือรายไดอ่ืนๆ การสงเงินที่จัด
เก็บไดใหแกฝายการเงินบัญชีและพัสดุ การดูแลรักษาความสงบและความเปนระเบียบเรียบรอย 
การตั้งวางจัดระเบียบแผงคา และจับกุมผูกระทําผิดกฎหมายที่เกี่ยวของ การจัดที่จอดยานพาหนะ 
และการจัดการจราจรใหยานพาหนะผานไดโดยสะดวก โดยแบงเปน งานรายไดตลาดนัดจตุจักร 
งานรายไดตลาดนัดเมืองมีน งานเทศกิจตลาดนัดจตุจักร งานเทศกิจตลาดนัดเมืองมีน งานรักษา
ความสงบและการจราจรตลาดนัดจตุจักร งานรักษาความสงบและการจราจรตลาดนัดเมืองมีน 

3) ฝายทะเบียน รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดระเบียบกําหนดพื้นที่แผงคา การจับจองแผงคา 
การทําสัญญากับผูคา การทําทะเบียนแผงคา การดําเนินการกับผูคาที่ผิดระเบียบและเสนอ กนก. 
พิจารณาโทษผูคา โดยแบงออกเปนงานทะเบียนตลาดนัดจตุจักร งานทะเบียนตลาดนัดเมืองมีน 

4) ฝายการเงินบัญชีและพัสดุ รับผิดชอบเกี่ยวกับการเบิกจายเงินทุกประเภท การเก็บ
รักษาเงิน การทําบัญชีรายรับ รายจาย การรายงานสถานภาพทางการเงินของตลาดนัด การจัดหา
พัสดุ การเบิกจายพัสดุ ซอมแซมพัสดุ ครุภัณฑ การจาง การควบคุมดูแล เก็บรักษา และจัดทํา
ทะเบียนพัสดุครุภัณฑ ส่ิงของตางๆ โดยแบงเปนงานการเงินและบัญชีตลาดนัดจตุจักร งานการเงิน
และบัญชีตลาดนัดเมืองมีน งานพัสดุตลาดนัดจตุจักร งานพัสดุตลาดนัดเมืองมีน 
 5) งานตรวจสอบตลาดนัดจตุจักร และงานตรวจสอบตลาดนัดเมืองมีน รับผิดชอบเกี่ยวกับการตรวจ
สอบการเก็บเงินผูคา และการเก็บเงินรายไดอื่นใหถูกตองครบถวน ตรวจสอบผูคาใหถูกตองตามแผงคา ตรวจ
สอบความเรียบรอยทั่วไป ตรวจสอบบัญชีการเงิน ราคาสินคา แผงคาวาง โดยขึ้นตรงตอผูอํานวยการตลาดนัด 

6) งานสงเสริมกิจการตลาดนัดจตุจักร และงานสงเสริมกิจการตลาดนัดเมืองมีน รับผิด
ชอบดานการจัดกิจกรรมพิเศษ การหารายไดใหตลาดนัดและอื่นๆ โดยขึ้นตรงตอผูอํานวยการ
ตลาดนัด ปจจุบันมีตลาดนัดอยู 2 แหง คือ ตลาดนัดจตุจักร และตลาดนัดเมืองมีน 
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แผนภูมิที่ 4 แสดงการบริหารงานตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
3 การดําเนินงาน 

 ตลาดนัดจตุจักร มีพื้นที่ 68 ไร 95 ตารางวา จํานวนแผงคา 8,817 แผง แตละแผงมีขนาด 
2.50 X 2.00 เมตร แบงเปน 26 โครงการ มีสินคา 8 ประเภท ไดแก ผักและผลไม เสื้อผา สัตวเลี้ยง 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 

คณะกรรมการควบคุมการจัดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
( ประธาน กนก. ) 

กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
( ผูอํานวยการตลาดนัด ) 

ฝายบริหาร
ทั่วไป 

งานธุรการ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานสถานที่ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานรายได 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานทะเบียน 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานเทศกิจ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานรักษาความสงบและการจราจร 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

ฝายปฏิบัติการ ฝายทะเบียน ฝายการเงินบัญชี
และพัสดุ 

งานการเงินและบัญชี 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานพัสดุ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

รองผูอํานวยการตลาดนัด 

ผูชวยผูอํานวยการตลาดนัด 

งานตรวจสอบตลาดนัดกรุงเทพมหานคร
ตลาดนัดจตุจักร - ตลาดนัดเมืองมีน 

งานสงเสริมกิจการตลาดนัด 
ตลาดนัดจตุจักร - ตลาดนัดเมืองมีน
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ตนไม อาหารปรุง อาหารสําเร็จรูป อาหารสด เบ็ดเตล็ด นอกจากนี้ ทุกวันเสาร - อาทิตย ระหวาง
เวลา 16.00 – 18.00 น. กองอํานวยการตลาดนัดจัดใหมีการจําหนายสินคาในพื้นที่ลานเร ซึ่งมีพื้น
ที่ประมาณ 1,285 ตารางเมตร อยูบริเวณพื้นที่วางรอบหอนาฬิกา มีจํานวน 257 แผงคา ขนาดพื้น
ที่แผงคาละ 2.25 X 2.25 เมตร โดยจัดประมูลแผงคาทุกวันอาทิตยสุดทายของเดือน เพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนทั่วไปมีสถานที่จําหนายสินคาอยางทั่วถึงมากขึ้น  

 
ตลาดนัดเมืองมีน (จตุจักร 2) เปดทําการตั้งแตวันที่ 28 กรกฎาคม 2533 ในที่ดินของ

สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร จํานวน 13.70 ไร ตั้งอยูใจกลางของเขตมีนบุรี มีแผงคาจํานวน 
1,320 แผงคา แบงเปน 8 โครงการ สินคาที่จําหนายมีครบวงจรเหมือนตลาดนัดจตุจักร นอกจากนี้ 
ยังมีเนื้อที่เพื่อจัดบริเวณลานเลหลัง จํานวน 1,100 ตารางเมตร จัดแผงคาไดมากกวา 100 แผง  

 
นอกจากนี้ ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไดมอบนโยบายใหกองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร

ลงทุนในที่ดินบริเวณถนนพหลโยธิน ซึ่งธนาคารไทยพาณิชย จํากัด เปนผูดูแล เพื่อจัดเปนตลาดนัดชั่วคราว โดย
ใชชื่อวา “ ตลาดนัดชั่วคราวรัชโยธิน” สําหรับชวยเหลือและรองรับผูวางงาน ตลอดจนผูประกอบการในภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยในพื้นที่ประมาณ 11 ไร 55 ตารางวา มีกําหนดระยะเวลาการเชา 3 ป ตั้งแตวันที่ 30 กรกฎาคม 
2541 โดยเริ่มเปดดําเนินการตั้งแตวันที่ 12 สิงหาคม 2541 สามารถรองรับผูคาไดประมาณ 1,000 แผงคา เปด
ทําการคาทุกวัน ตั้งแตเวลา 08.00 – 18.00 น. ดังนี้ 

- วันจันทร – วันอังคาร  ขายสินคาประเภทตนไม และอาหาร 
- วันพุธ – วันอาทิตย     ขายสินคาประเภททั่วไป และอาหาร 
 
การดําเนินงานของตลาดนัดจตุจักร สามารถทํารายไดเปนจํานวนมาก จากการใหเชาแผง

คา ที่จอดรถ รวมทั้งการจัดใหมีการจําหนายสินคาในพื้นที่ลานเร ทุกวันเสาร-อาทิตย ระหวางเวลา 
16.00-18.00 น. สําหรับตลาดนัดมีนบุรี สินคาที่จําหนายมีครบวงจรเหมือนตลาดนัดจตุจักร แต
จํานวนผูเขาไปใชบริการนอยกวา จึงทํารายไดไมมากเทาตลาดนัดจตุจักร  
  

การประกอบกิจการของตลาดนัด มีผลกําไร โดยประกาศของกระทรวงมหาดไทย ตั้งแตป 
2521 กําหนดใหรายรับอันเกิดจากการดําเนินงานของตลาดนัดใหนําสงกองการเงิน สํานักการคลัง 
กรุงเทพมหานคร ไวเปนเงินฝากประเภทถอนคืน เพื่อนําไปใชจายในการดําเนินงานตลาดนัด ตาม
ที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครจะพิจารณาเห็นสมควร รายไดเหลือจายเมื่อส้ินสุดงวดที่ 4 ของปงบ
ประมาณ ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อใชในกิจการอื่นที่สมควรกึ่งหนึ่ง สวน
ที่เหลือใหเก็บไวดําเนินงานของตลาดนัดตอไป รายไดปจจุบัน รอยละ 50 แบงจายใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร อีกรอยละ 50 เก็บไวเปนทุนหมุนเวียนของตลาดนัด  
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4. ปญหาการดําเนินงาน  
จากการศึกษาของ ธานี กุลแพทย พบวา กอนหนาที่พลตรีจําลอง ศรีเมือง จะเขาดํารง

ตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ตลาดนัดจตุจักรอยูในสภาพที่ทรุดโทรม พอคา ประชาชน 
ใหความสนใจและเขาไปใชบริการนอย เมื่อพลตรีจําลอง ศรีเมือง ไดรับเลือกตั้งใหดํารงตําแหนงผู
วาราชการกรุงเทพมหานครในป พ.ศ.2528 ไดมอบหมายให พันเอกวินัย สมพงษ เลขานุการผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูรับผิดชอบ โดยจัดตั้งหนวยงานขึ้นดูแลกิจการตลาดนัดโดยเฉพาะ
ภายใตชื่อ “ กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร “ และแตงตั้งพันเอกวินัย สมพงษ เปนผู
อํานวยการตลาดนัดคนแรก ทําใหตลาดนัดจตุจักรกลายเปนตลาดกลางแจงที่ใหญที่สุดของ
ประเทศ ขณะเดียวกันก็กอใหเกิดปญหาตางๆ ไดแก ปญหาความสกปรก ปญหาการจราจรใน
ตลาดนัดซึ่งสงผลกระทบตอบริเวณพื้นที่ใกลเคียง และเปนแหลงรวมมิจฉาชีพ เปนตน 

 
 ปจจุบัน ฐานะของตลาดนัดไมไดเปนหนวยงานในสังกัดกรุงเทพมหานคร เนื่องจากไมไดมีระบุไว

ในพระราชบัญญั ติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ .ศ .2528 และไม เปนการพาณิ ชยของ
กรุงเทพมหานคร ทําใหเกิดปญหาในทางกฎหมายทั้งในกรณีการทํานิติกรรม และกรณีเกิดการฟองรองทาง
กฎหมายทั้งในฐานะที่เปนโจทก และจําเลย การบริหารงานอยูภายใตอํานาจหนาที่และการกํากับดูแลของผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร และบริหารงานตามนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  ในรูปคณะกรรมการซึ่ง
แตงตั้งโดยผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งสวนใหญเปนขาราชการ และมีอํานาจรัฐอยูในมือ การควบคุม
นโยบายการบริหารจึงหนีไมพนระบบราชการ การบริหารงานสวนใหญยังตองยึดถือปฏิบัติตามระเบียบของทาง
ราชการ เชน การเงิน การพัสดุ หรือ การอนุมัติโครงการตางๆ โดยเฉพาะในเรื่องการเบิกจายเงินเพื่อใชในการ
บริหารงานตลาดนัด ผูอํานวยการตลาดนัดไมมีอํานาจในการสั่งเบิกจายเงิน ตองทําเรื่องเสนอขออนุมัติตอผูวา
ราชการกรุงเทพมหานครทุกกรณี ทําใหเกิดความลาชา เนื่องจากขั้นตอนตามระบบราชการ ซึ่งมีระเบียบมาก
และขาดความคลองตัว ดังจะเห็นไดจากกรณีของนายสุพงษ ล้ิมธนากุล ที่ปรึกษาผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
ไดลาออกจากตําแหนงประธานคณะกรรมการบริหารตลาดนัดกรุงเทพมหานคร ทั้งที่เพิ่งเขามาทํางานไดไมถึง 3 
เดือน และ ร.ท.ชวลิต เตชะไพบูลย ก็ไดยื่นหนังสือลาออกจากตําแหนงรองประธานคณะกรรมการบริหารตลาด
นัดเชนกัน เนื่องจากติดปญหาขั้นตอนในการทํางานลาชา ซ้ําซอน ทั้งนี้เพราะโครงสรางการบริหารงานไมมีอิสระ
เต็มที่ ไมมีอํานาจตัดสินใจใดๆ กลาวคือ เมื่อบอรดมีมติเห็นชอบเรื่องใด และสงเรื่องเสนอใหรองผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครที่กํากับดูแลตลาดนัดกรุงเทพมหานคร และกอนที่จะใหความเห็นชอบหรืออนุมัติ ก็ตองสงเรื่อง
ตอเพื่อสอบถามไปยังหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของตามระบบราชการ ทําใหการบริหารงานลาชา รวมถึงอํานาจ
การอนุมัติงบประมาณซึ่งเปนของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เม่ือจะขออนุมัติใชเงินตลาดนัด ก็ตองสงเรื่องให
รองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งก็สงตอใหรองปลัดกรุงเทพมหานครที่ดูแลสํานักการคลังพิจารณา และตอง
มาผานรองปลัดกรุงเทพมหานครที่ดูแลตลาดนัดอีกคนเปนการสงเรื่องวนไปวนมา ( ปรากฏเปนขาวลงในหนังสือ
พิมพเดลินิวส ฉบับประจําวันที่ 13 และ 14 มกราคม 2543 หนา 30 และหนา 28 ตามลําดับ ) ระเบียบแบบแผน 
การบริหารงานบุคคล การเงิน ตองถือปฏิบัติตามระเบียบของกรุงเทพมหานครโดยอนุโลม ทําใหขาดความคลอง



 

 

81
 

 
 

ตัว และระเบียบเดิมเปนอํานาจของรัฐมนตรีมหาดไทย การแกไขระเบียบตองใชระยะเวลาดําเนินการ นอกจากนี้ 
ไมมีการทํางบประมาณรายจายประจําป เงินรายไดทั้งหมดของตลาดนัดอยูในความดูแลของสํานักงานเลขานุ
การ สํานักการคลัง ตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายเงินและการรักษาเงินตลาดนัด พ.ศ.2533 
ทําใหการติดตามและควบคุมรายจายของหนวยงานเปนไปโดยลําบากและไมสามารถที่จะวางแผนการใชเงินได
อีกดวย  

 
 ปญหาการยกฐานะของตลาดนัดใหเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ไมวาใน

กรณีเปนการพาณิชยที่ตั้งใหม หรือ ใหสังกัดสํานักงานตลาด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 97 บัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติ ดังนั้น จะตองมีการยก
รางขอบัญญัติดังกลาว แตเนื่องจากรางขอบัญญัติดังกลาวเปนเรื่องที่เกี่ยวดวยการเงิน สมาชิก
สภากรุงเทพมหานครจะเสนอไดตอเมื่อมีคํารับรองของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร คือ จะตอง
ประกอบดวยการพิจารณาของฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ แตเนื่องจากผูบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครเกรงวาถายกฐานะเปนการพาณิชยแลว จะเปนอุปสรรคตออํานาจการใชจายเงิน 
50 % ของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ดังนั้น จึงไมเห็นชอบใหยกรางขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร
ใหตลาดนัดเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร อยางไรก็ตาม ผูบริหารตลาดนัดก็ไดมีความ
พยายามที่จะยกฐานะของตลาดนัด โดยการจัดสัมมนาพัฒนาองคกรบริหารงานตลาดนัดกรุงเทพมหานคร
ขึ้น  ระหวางวันที่ 28-30 สิงหาคม 2538  ณ โรงแรมดุสิตรีสอรทแอนดโปโลคลับ อ.ชะอํา จ.เพชรบุรี ในครั้งนั้น 
น.ส.สุทธิพรรณ  อรามกุล   ผูอํานวยการกองสงเสริมธุรกิจ กระทรวงพาณิชย ไดเสนอความคิดเห็นวา ปจจุบัน
ตลาดนัดมิใชรูปแบบตลาดนัดเดิม แตเปนกึ่งตลาดถาวร จึงควรปรับรูปแบบการบริหารเปนรัฐวิสาหกิจ เพื่อวา
สถานภาพของเจาหนาที่ในองคกรจะไดมีความมั่นคง และเนนการจําหนายสินคาที่ผลิตในประเทศ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งสินคาดานการเกษตรเพื่อใหตรงกับวัตถุประสงค รวมทั้งควรใหมีการใชพื้นที่ใหเกิดประโยชนมากกวา
เดิมยิ่งขึ้น ขณะที่นายธนิต คงสมศักดิ์ รองผูอํานวยการองคการตลาด กระทรวงมหาดไทย ไดเสนอแนวความคิด
วา รูปแบบการบริหารแบบรัฐวิสาหกิจ ตองติดขัดกับกฎหมาย ขอบังคับหลายฉบับ เปนการนําเขาสูระบบราช
การ ทําใหการพัฒนาองคกรลาชา รูปแบบของตลาดนัดสมควรเปนรูปบริษัท เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหาร ผูบริหารสามารถกําหนดเปาหมายการบริหารไดอยางชัดเจน และจากผลการประชุมกลุมยอย 4 กลุม 
สรุปในทํานองเดียวกันวา การบริหารงานไมคลองตัว อิงระเบียบราชการมากเกินไป ควรแกไขปรับปรุงรูปแบบ
การบริหารใหม โดยกลุมที่1 เห็นวาควรเปนรูปแบบนิติบุคคล โดยจะเปนรูปแบบใดก็ได กลุมที่ 2 เปนนิติบุคคล
รูปแบบบริษัทจํากัด กลุมที่ 3 เปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร และ กลุมที่ 4 เปนรูปแบบนิติบุคคล โดยให
บริษัทกรุงเทพธนาคม ***** เขามา Take Over  

                                                           
***** เดิมเทศบาลนครกรุงเทพไดกอตั้งบริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด เมื่อวันที่ 24 กันยายน 2498 เพื่อ

ดําเนินกิจการเกี่ยวกับการปศุสัตว และการคาเนื้อสัตว ตอมาวันที่ 15 กันยายน 2537 ไดจดทะเบียนเปลี่ยนชื่อ
เปน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เพื่อดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหบริการและการจัดการงานสาธารณูปโภคพื้น
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การจัดสรรรายไดใหกับกรุงเทพมหานคร 

 
การพาณิชยของกรุงเทมพมหานครที่ผานมาแมวาจะทํารายไดใหแกกรุงเทพมหานครไมมากเทาที่ควร 

แตเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับรายไดประเภทอื่นๆแลว การพาณิชยดําเนินการโดยใชงบประมาณแยกออกจาก
งบประมาณของกรุงเทพมหานคร โดยรายไดที่กรุงเทพมหานครไดรับจากกิจการพาณิชยเปนรายไดที่จัดสรรมา
จากกําไรสุทธิของหนวยการพาณิชยตางๆ ซึ่งใหเปนเงินอุดหนุนแกกรุงเทพมหานคร ปจจุบันการพาณิชยที่
ดําเนินกิจการมีเพียง 2 หนวยงานเทานั้น คือ สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และ สํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ดังนั้น หากไดมีการพัฒนากิจการพาณิชย รวมทั้งมีการกําหนดกฎเกณฑที่เหมาะสมในการ
ดําเนินงานก็นาจะเปนหนวยงานที่สรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มมากขึ้น ซึ่งจะทําใหกรุงเทพมหานครมี
ความสามารถในการจัดบริการเพื่อประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นและสอดคลองกับหลักการปกครอง
ตนเองของทองถิ่น โดยรายไดจากการพาณิชยที่สงเปนเงินอุดหนุนใหแกกรุงเทพมหานครนั้น ไดมาจากผลกําไร
สุทธิที่เกิดจากการดําเนินกิจการของหนวยการพาณิชยในแตละป ซึ่งเปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวย
การรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประจําปของ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 และ ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน 
การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประจําปของสํานักงานตลาด 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2540 กลาวคือ การจัดสรรผลกําไรสุทธิประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครให
ดําเนินการไดในกรณีดังตอไปนี้ 

 
1) เพื่อสงเปนรายไดใหกรุงเทพมหานคร 
2) เพื่อใชเปนเงินสมทบทุนดําเนินการและขยายกิจการ 
3) เพื่อจายเปนเงินบําเหน็จรางวัลประจําปแกคณะกรรมการ ที่ปรึกษาคณะกรรมการ และพนักงาน 
4) เพื่อการสาธารณกุศล  
 
โดยใหเปนไปตามมติคณะกรรมการ และโดยความเห็นชอบของประธานคณะกรรมการ

บริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร  ทั้งนี้ เปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวย
การรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไร
ประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 หมวด 10 ขอ 96  สําหรับการจัดสรรผล
กําไรสุทธิประจําปของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ก็เปนไปในทํานองเดียวกับสถานธนานุ
บาล กลาวคือ การจัดสรรผลกําไรสุทธิประจําป ใหดําเนินการไดในกรณีดังตอไปนี้ 

                                                                                                                                                                      
ฐานในเขตกรุงเทพมหานคร โดยกรุงเทพมหานครเปนผูถือหุนในบริษัท 99.99 % ดําเนินการโดยไมมุงหวังผล
กําไร 
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1) เพื่อสงเปนรายไดใหกรุงเทพมหานคร 
2) เพื่อใชเปนเงินสมทบทุนดําเนินการและขยายกิจการ 
3) เพื่อจายเปนเงินบําเหน็จรางวัลประจําปแกคณะกรรมการ พนักงาน ลูกจางประจํา 
4) เพื่อจายใหผูที่ทําคุณประโยชนแกสํานักงานตลาดหรือเพื่อการสาธารณกุศล  
 
โดยใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการบริหารสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานครโดยความ

เห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ เปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการรับ
เงิน  การเบิกจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประ
จําปของสํานักงานตลาด กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2540 หมวด 10 ขอ 95 

 
 ตามระเบียบฯ ขอ 95 ของสํานักงานตลาด ซึ่งไดปรับปรุงใหมและประกาศใชในป 2540 เมื่อคณะ
กรรมการฯ มีมติเชนใดแลว จะตองเสนอใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครใหความเห็นชอบ ขณะที่ระเบียบฯ ขอ 
96 ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เมื่อคณะกรรมการฯมีมติอยางใดแลว ใหเสนอประธานคณะกรรมการ
ใหความเห็นชอบ 
ตารางที่ 7  แสดงรายไดจากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ระหวางป งบประมาณ 2532 –   

    2541 ดังนี้ 
หนวย / ลานบาท 

 
รายไดจากการพาณิชย 

 

 
ป 

งบประมาณ 

 
รายไดประจํา 
ของ กทม. 

สํานักงานปุย สถานธนานุบาล 
กทม. 

สํานักงานตลาด 
กทม. 

 
รวมรายได
จาก 

การพาณิชย 

 
คิดเปนรอยละ 
ของรายได
ประจําของ 
กทม. 

 
2532 
2533 
2534 
2535 
2536 
2537 
2538 
2539 
2540 
2541 

 

 
8,416.55 
8,604.62 
9,143.53 

10,258.30 
14,208.68 
15,993.36 
19,091.34 
22,488.60 
23,859.54 
26,404.28 

 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 

 
16.85 
15.40 
16.00 
17.95 
18.26 
27.10 
35.10 
35.00 
14.52 

- 

 
0.50 
6.87 
5.43 
6.60 
3.99 
2.88 
6.43 
6.14 
5.73 
9.27 

 
17.35 
22.27 
21.43 
24.55 
22.25 
29.98 
41.53 
41.14 
20.25 

9.27 

 
0.21 
0.26 
0.23 
0.24 
0.16 
0.19 
0.22 
0.18 
0.09 
0.04 
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ที่มา  :  สํานักการคลัง  กรุงเทพมหานคร 
 
  
กิจการที่สามารถทํารายไดใหแกกรุงเทพมหานครอีกอยาง คือ ตลาดนัดจตุจักร กลาวคือ เงินราย
รับอันเกิดจากการดําเนินงานตลาดนัด ใหนําสงฝากกองการเงิน สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร 
ไวเปนเงินฝากถอนคืนประเภท “ เงินตลาดนัด ” สําหรับใชจายในการดําเนินงานตลาดนัดตามที่ผู
วาราชการกรุงเทพมหานครจะพิจารณาเห็นสมควร เงินรายไดเหลือจายเมื่อส้ินทุกงวดสี่เดือนของป
งบประมาณ ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจาย เพื่อใชในกิจการอื่นที่เห็นสมควรกึ่ง
หนึ่ง สวนที่เหลือใหเก็บไวเปนทุนในการดําเนินการตลาดนัดตอไป  จากการดําเนินกิจการของ
ตลาดนัดของกรุงเทพมหานครที่ผานมานับวาประสบผลสําเร็จดวยดี ดังจะเห็นไดวาในปหนึ่ง ๆ 
ตลาดนัดกรุงเทพมหานครมีรายรับมากกวารายจาย ดังนั้น จึงมีเงินรายไดเหลือจาย ซึ่งผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร สามารถนําไปใชจายในกิจการอื่นๆ ไดตามที่เห็นสมควร ( ตามที่ไดแสดงไวในตา
รางที่ 8 ) 
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ตารางที่ 8  แสดงรายรับ-รายจายของตลาดนัดกรุงเทพมหานคร ปงบประมาณ 2517 –2541  
หนวย/บาท 

 
ป 

งบประมาณ 

 
รายรับ 

 
รายจายจากการ
ดําเนินงาน 

 

 
รายจาย 50 % 

 
รายรับสูงกวา 
รายจาย 

2517 
2518 
2519 
2520 
2521 
2522 
2523 
2524 
2525 
2526 
2527 
2528 
2529 
2530 
2531 
2532 
2533 
2534 
2535 
2536 
2537 
2538 
2539 
2540 
2541 

 

1,970,252.12 
1,895,678.00 
2,989,736.00 
3,006,306.00 
4,164,814.00 
3,560,519.00 
5,397,816.01 
5,080,628.68 
7,634,761.74 

11,058,178.46 
11,143,795.89 
12,750,413.70 
14,268,864.57 
24,355,487.31 
28,166,544.44 
29,821,445.94 
31,647,487.51 
39,295,425.11 
37,957,251.90 
41,487,699.58 
47,077,850.53 
57,012,595.14 
63,150,753.16 
63,706,044.32 
73,935,437.34 

 

1,288,801.80 
1,305,131.18 
1,813,275.95 
3,808,315.58 
2,408,260.22 
2,127,039.14 
2,200,077.42 
2,378,020.29 
4,855,058.34 
7,813,559.58 
7,758,969.17 
8,677,786.87 
8,291,682.76 

16,440,106.01 
11,988,054.76 
13,315,527.28 
24,297,889.46 
25,537,360.52 
19,820,084.09 
22,112,814.05 
23,023,191.99 
30,307,875.97 
35,814,614.67 
31,110,629.28 
37,663,168.33 

 

- 
- 
- 
- 

156,123.70 
1,135,862.40 

495,619.15 
793,122.78 

1,468,495.25 
1,349,144.15 
1,511,098.50 
1,321,046.10 
1,378,405.44 
4,339,100.00 
4,407,284.30 
1,469,478.00 

12,498,922.12 
9,175,240.00 
1,684,489.33 
6,330,955.18 
8,432,079.14 

22,863,662.75 
10,871,209.00 
13,494,748.20 
28,361,559.76 

681,450.32 
590,546.82 

1,176,460.05 
(802,009.58) 
1,600,430.08 

297,617.46 
2,702,119.44 
1,909,485.61 
1,311,208.15 
1,895,374.73 
1,873,728.22 
2,751,580.73 
4,598,776.37 
3,576,281.30 

11,771,205.38 
15,036,440.66 

5,149,324.07 
4,582,824.59 

16,452,678.48 
13,043,930.35 
15,622,579.40 

3,841,056.42 
16,464,929.49 
19,100,666.84 

7,910,799.25 

 
ที่มา  :  ฝายการเงินบัญชีและพัสดุ  กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
 



บทที่  4 
การพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

  
ปญหาการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
1. การพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีจํากัด 
 ปจจุบันการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีเพียง 3 หนวยงาน คือ สํานักงานปุย   
สถานธนานุบาล และสํานักงานตลาด แตที่ยังคงดําเนินกิจการและมีรายไดใหแกกรุงเทพมหานคร
มีเพียง 2 แหง คือ สถานธนานุบาล ( มีจํานวน 20 สาขา )  และสํานักงานตลาด ( มีจํานวน 13 
ตลาด ) การที่กรุงเทพมหานครดําเนินการพาณิชยเพียงไมกี่ประเภทมีสาเหตุดังนี้  
 

1.1 การขาดอํานาจในการดําเนินกิจการตามหนาที่ 
 ภายใตกฎหมาย ปจจุบันการจัดทําบริการสาธารณะสวนใหญของกรุงเทพมหานคร
ยังไมอาจกลาวไดวามีประสิทธิภาพ สาเหตุประการหนึ่งมาจากอํานาจหนาที่ตามกฎหมายยังไมมี
ความชัดเจนเพียงพอ ประกอบกับกฎหมายไดใหอํานาจแกรัฐหรือสวนกลางในการดําเนินการใน
เร่ืองเดียวกัน ทําใหเกิดความไมเปนเอกภาพในการบริหารจัดการ เชน การที่บริการสาธารณะใน
กรุงเทพมหานครจํานวนมากดําเนินการโดยราชการสวนกลาง ซึ่งจัดในรูปรัฐวิสาหกิจ โดย รังสรรค 
ธนะพรพันธ ไดรวบรวมรายชื่อรัฐวิสาหกิจและพบวารัฐวิสาหกิจที่จัดบริการสาธารณะใหประชาชน
ในกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะมีจํานวน 7 แหง ไดแก องคการตลาด  องคการสวนสัตว  สํานัก
งานธนานุเคราะห การไฟฟานครหลวง การประปานครหลวง การทางพิเศษแหงประเทศไทย และ
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ นอกจากนี้ ยังมีรัฐวิสาหกิจที่จัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดย
ทั่วไป แตประชาชนในกรุงเทพมหานครเปนผูไดรับประโยชนเปนสวนใหญ มี 4 แหง คือ  องคการ 
ร.ส.พ. ธนาคารอาคารสงเคราะห องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย การเคหะแหงชาติ นโยบาย
ของรัฐบาลที่ใหอํานาจผูกขาดการดําเนินกิจการสาธาณูปโภคและสาธารณูปการแกรัฐวิสาหกิจทั้ง
ที่เปนกิจอันพึงเปนหนาที่ของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครจึงเปน
การดําเนินกิจการที่มีความซ้ําซอนกันและขาดเอกภาพ  เชน กิจการโรงรับจํานํา ( กรณีสถานธนานุ
บาล กับ สถานธนานุเคราะห )  เปนตน 1 หรือ การที่กรุงเทพมหานครตองไดรับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกํากับดูแลในการจัดกิจกรรมรวมกับบุคคลอื่นโดยกอต้ังบริษัท 
หรือ ถือหุนในบริษัท  หรือ การมอบใหเอกชนกระทํากิจการซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ที่มีการเรียกเก็บ
                                                           

1 รังสรรค ธนะพรพันธ , “ กรุงเทพมหานครกับบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ “ ผูจัดการรายวัน      
( 22 กุมภาพันธ 2534 ) , หนา 73. 
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คาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนกรุงเทพมหานคร หรือการออกขอบัญญัติ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมใดๆ จากผูซึ่งใชหรือไดประโยชนจากบริการสาธารณะ หรือ ในกรณีที่ไดมี
การกําหนดกรอบในการออกขอบัญญัติเก็บภาษีบํารุงองคการปกครองสวนทองถิ่นไวในกฎหมาย
จัดตั้งองคการปกครองสวนทองถิ่น โดยอางเหตุเพื่อการรักษาความเปนเอกภาพในทางเศรษฐกิจ  
 
 1.2 การขาดความชัดเจนในการประกอบการพาณิชย 
 การพาณิชยถือเปนกิจกรรมบริการสาธารณะอยางหนึ่งที่เปนงานในหนาที่ของหนวย
การปกครองทองถิ่นจําเปนตองดําเนินการเพื่อบริการแกประชาชนในทองถิ่น และเปนการดําเนิน
การที่เปนรายไดโดยเรียกคาบริการจากประชาชนได ที่ผานมาผูบริหารหนวยการปกครองทองถิ่น
ซึ่งรวมถึงกรุงเทพมหานครยังไมไดแบงแยกระหวางการจัดบริการสาธารณะประเภทอื่น กับบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันเปนหนาที่ที่กรุงเทพมหานครตองทํา
เพื่อประโยชยของประชาชนในทองถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 และแมจะมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให
แกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 ประกอบกับมาตรา 16 และมาตรา 17 ซึ่ง
กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะในเรื่องตางๆ รวมทั้ง
การพาณิชย แตปรากฎวาการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครที่ดําเนินอยูจนถึง
ปจจุบัน กอต้ังขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล โดยมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อใหบริการสาธารณะแก
ประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหาหรือพัฒนารายได ทั้งที่กฎหมาย
กําหนดใหการพาณิชยเปนที่มาของรายไดประเภทหนึ่งของหนวยการปกครองทองถิ่นโดยรวมถึง
กรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
มาตรา 117(3)  ตัวอยางเชนในกรณีของ ศาสตราจารยรอยเอกกฤษฎา อรุณวงษ ณ อยุธยา คร้ัง
ดํารงตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีความเห็นวา หลักการสําคัญในการจัดตั้งหรือดําเนิน
กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร คือ เปนกิจกรรมบริการที่ขาดแคลนและจะตองเปนประโยชน
แกประชาชนเปนสวนใหญ ซึ่งถึงแมจะขาดทุน กรุงเทพมหานครก็จะดําเนินกิจการตอไป หากกิจ
การใดมีทางเลือกใหประชาชนมากอยูแลว เชน กิจการปุย ซึ่งมีเอกชนดําเนินกิจการอยูมาก 
กรุงเทพมหานครจึงจําเปนตองยุบสํานักงานปุย เพราะเห็นวาจะเปนการสิ้นเปลืองงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร 2 โดยแทจริงแลวการดําเนินเนินกิจการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น

                                                           
2 กองประชาสัมพันธ สํานักงานปลัดกรุงเทพมหานคร , ขาวกรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 175 ปที่ 22  (16 

กันยายน 2537) , หนา 1. 
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ควรมีลักษณะเปนการจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม กลาวคือ ผลิต
สินคาและบริการตางๆ โดยเรียกเก็บคาตอบแทนที่เหมาะสมจากผูรับบริการ แตทั้งนี้ จะตองไมคิด
คาบริการสูงเกินไปเพราะเปนบริการเพื่อการสงเคราะหประชาชน โดยจะตองคํานึงถึงความเปน
ระเบียบและมาตรฐานในการใหบริการ และจะตองดําเนินการภายใตกฎเกณฑเดียวกับกิจการของ
เอกชน เพื่อเปนรายไดใหกับทองถิ่นเพียงพอที่จะนําไปใชจายในการจัดบริการนั้นๆ และอาจมีผล
กําไรสวนหนึ่งที่จัดสรรใหกรุงเทพมหานครนําไปใชจายในการจัดทําบริการสาธารณะดานอื่นๆ ตอ
ไป ซึ่งจะสอดคลองกับทฤษฎีวาดวยสินคาสาธารณะและแนวความคิดในเรื่องการจัดเก็บคาบริการ
แบบ User Charges ตามที่ไดมีผูที่พยายามใหความหมายและเสนอแนวความคิดในการประกอบ
กิจการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นไวในตอนตน แตที่ผานมากรุงเทพมหานครยังไมได
ใหความสําคัญและสนใจที่จะพัฒนากิจการพาณิชยที่มีอยู หรือ ริเร่ิมดําเนินการพาณิชยใหมๆ 
เพิ่มเติม แมวากรุงเทพมหานครไดมีการจัดทําแผนพัฒนากรุงเทพมหานครมาตั้งแตป พ.ศ.2520 
จนถึงปจจุบัน รวม 5 ฉบับ เพื่อกําหนดทิศทาง และนโยบายในการบริหารใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะแผนพัฒนารายได ซึ่งมีอยูในแผนพัฒนากรุงเทพมหานครทุกฉบับ แตสวนใหญมุงให
ความสนใจและความสําคัญในการพัฒนารายไดจากการจัดเก็บภาษี โดยไมไดใหความสําคัญหรือ
ความสนใจในการที่จะพัฒนารายไดจากการพาณิชยแตอยางใด   
 
2. การขาดความคลองตัวเชิงพาณิชย  
 2.1 การบริหารองคการ 
 กิจการพาณิชยที่กรุงเทพมหานครดําเนินการในปจจุบันไมมีฐานะเปนสวนราชการ
และขณะเดียวกับก็ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล ดําเนินการภายใตระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่งของ
กรุงเทพมหานครในฐานะเปนหนวยงานของกรุงเทพมหานคร ทําใหไมมีสิทธิในทรัพยสินในนาม
ของตน ไมสามารถเขาเปนคูสัญญาในนิติกรรมสัญญาตางๆ และไมอาจเปนโจทกฟองคดีหรือถูก
ฟองคดีในนามของตนได หากแตตองอาศัยฐานะของนิติบุคคลซึ่งเปนเจาของกิจการ คือ 
กรุงเทพมหานครใหเขาเปนคูสัญญา เปนผูถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน และใชสิทธิในทางกฎหมาย 
ทรัพยสิน   สิทธิ บุคลากร และอํานาจตางๆ ตามกฎหมายยอมจะมีหรือใชไดก็แตในนามของ
กรุงเทพมหานครเทานั้น ทําใหการดําเนินการในหลายๆ เร่ือง อาทิ การกูยืมเงิน การทํานิติกรรม 
สัญญาใดๆ การจัดการเกี่ยวกับทรัพยสิน และการใชจายงบประมาณเพื่อดําเนินการ ขาดความ
คลองตัว ตองรอคําสั่ง หรือ การตัดสินใจจากกรุงเทพมหานครจึงจะสามารถดําเนินการได นอก
จากนี้การจัดโครงสรางการบริหารโดยอิงรูปแบบราชการกอใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินกิจการ
กลาวคือ ข้ันตอนการปฏิบัติงานซ้ําซอน  และยึดติดระบบราชการ กลาวคือ การบริหารงานแบบ
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ราชการ ซึ่งใหความเขมงวดในกฎระเบียบ หรือ กฎที่เปนทางการ (Formal Rules) เปนสิ่งสําคัญที่
จะควบคุมใหการปฏิบัติงานของบุคลากรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ บรรลุวัตถุประสงคขององค
การ แตผลของการใชกฎระเบียบที่เขมงวดกลับปรากฎวาเปนอุปสรรคตอระบบราชการ ทําให
บุคลากรขาดความยืดหยุนในการปฏิบัติงาน ยึดติดกับงานภายใตกฎเกณฑที่เขมงวดตายตัว 
หนวงเหนี่ยว ลาชา ไมกระตือรือรนในภาระหนาที่ ในความรับผิดชอบ และปฏิเสธการสรางสรรหรือ
เปลี่ยนแปลงใหมที่มีความทาทาย และการขยายตัวขององคกรราชการมีสวนทําใหเกิดความยาก
ลําบากในการบริการดวยขอจํากัดหลายประการ เชน เกิดการแขงขันหรือความไมพอใจขององค
การอื่น เกิดความลําบากในการรักษาความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเนื่องมาจากการขยาย
ตัวและเกิดปญหาดานการจัดสรรบุคคลที่มีความรู ความสามารถ ความเหมาะสมกับงานเพิ่มข้ึน 3 
ดังนั้น การที่การพาณิชยแตละแหงจัดโครงสรางการบริหารโดยอิงรูปแบบราชการ โดยกําหนดสาย
การบังคับบัญชาแบบราชการ เปนผลใหการดําเนินการขาดความคลองตัว งานลาชาและซ้ําซอน 
กลาวคือ ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูมีอํานาจสูงสุด บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร
และผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชยที่แตงตั้งโดยผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ( กรณีตลาดนัด) 
หรือ คณะกรรมการบริหารโดยความเห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ( กรณีสถานธนานุ
บาลฯ และ สํานักงานตลาดฯ ) แบงหนวยงานเปน กอง ฝาย งาน และสํานักงานสาขาตางๆ ทําให
มีสายการบังคับบัญชาหลายขั้นตอน ประกอบกับคณะกรรมการบริหาร หรือ ผูอํานวยการ มี
อํานาจจํากัด ทําใหไมมีความคลองตัวในการดําเนินงานและการตัดสินใจที่รวดเร็ว เพราะตองรอ
การตัดสินใจในเรื่องตางๆ จากผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยมีฝายการพาณิชย    กองระบบ
การคลัง สํานักการคลัง ทําหนาที่พิจารณาและใหขอเสนอแนะในเบื้องตน นอกจากนี้ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครอาจแตงตั้งขาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูตรวจการทั่วไปหรือ เปนผูตรวจการ
เฉพาะกิจแตละการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไดตามที่เห็นสมควร ดังนั้น การดําเนินกิจการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานครนอกจากจะถูกควบคุม และกํากับดูแลโดยกฎหมาย ระเบียบ และ
หนวยงานที่มีหนาที่ควบคุม กํากับดูแลการดําเนินกิจการประเภทนั้นๆ เชนเดียวกันกับกิจการที่
ดําเนินการโดยภาคเอกชนอื่น อาทิ ตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา (กรณีสถานธนานุบาลฯ) พระ
ราชบัญญัติการสาธารณสุข (กรณีสํานักงานตลาดฯ) แลว กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครยัง
ตองถูกควบคุมโดยระเบียบตางๆ ทั้งที่กําหนดโดยกรุงเทพมหานคร และโดยกระทรวงมหาดไทย 
เปนการเฉพาะอีกดวยทําใหการดําเนินการในหลายๆกรณีตองลาชา เนื่องจากเมื่อหนวยการ

                                                           
3 มณีรัตน สุวันทารัตน , “ ทัศนะของผูปฏิบัติงานดสนสวัสดิการสังคมตอการจางเหมาบริการเอกชน

เพื่อจัดบริการสังคม “ , หนา 19. 
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พาณิชยใดเสนอเรื่องขออนุมัติ หรือ ขอความเห็นชอบจากกรุงเทพมหานคร ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร หรือ ปลัดกรุงเทพมหานครจะสงเรื่องใหหนวยงานของกรุงเทพมหานคร เชน กอง
กฎหมายและคดี สํานักปลัดกรุงเทพมหานคร และ/หรือ กองระบบการคลัง สํานักการคลัง เพื่อ
ตรวจสอบและพิจารณาเสนอความเห็น กอนที่จะพิจารณาใหความเห็นชอบหรืออนุมัติในเรื่องนั้นๆ 
ตัวอยางเชน หนวยงานการเจาหนาที่ สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเสนอขอออนุมัติใหนํา
ระเบียบการเบิกเงินสมนาคุณกรรมการคุมสอบมาใชกับหนวยงานพาณิชย เจาหนาที่จะตองทํา
เร่ืองเสนอผานหัวหนางาน หัวหนาฝาย ผูอํานวยการกอง ผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชยนั้นๆ 
และประธานคณะกรรรมการหรือคณะกรรมการบริหาร กอนนําเสนอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครก็จะสงเรื่องใหกองกฎหมายและคดี และ/หรือ กองระบบการคลัง
พิจารณาใหขอเสนอแนะอีกชั้นหนึ่งกอนที่จะใหความเห็นชอบหรืออนุมัติในเรื่องนั้นๆ นอกจากนี้ 
การที่ตองปฏิบัติตามกฎ ระเบียบตางๆ ตามแบบราชการ และอยูภายใตการบริหารจัดการโดยผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนผูมีอํานาจควบคุมดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่ไดกําหนดไว
ในกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ขอบังคับ ระเบียบ หรือ คําสั่งตางๆ ของ
กระทรวงมหาดไทย และเปนผูวางระเบียบ ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล การกําหนด
ตําแหนง คุณวุฒิ และคุณสมบัติของผูจะดํารงตําแหนง อัตราเงินเดือน หรือคาจาง การบรรจุ การ
แตงตั้ง การใหออกจากราชการ การพิจารณาความดีความชอบ การเลื่อนขั้นเงินเดือน หรือคาจาง  
วินัย และการลงโทษเจาหนาที่ประจํา คนงาน และลูกจาง ตลอดจนผูมีอํานาจสั่งการดังกลาวของ
การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยใหยึดถือกฎหมาย และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของทางราชการโดยทั่วไปเปนหลักในการวางระเบียบ การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
เปนผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการบริหารของแตละการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร เพื่อบริหาร
งานทั่วไป ดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของการพาณิชยของกรุงเทพมหานครนั้นๆ ใหบรรลุผล
สมความมุงหมาย และในกรณีจําเปนหรือเพื่อสนับสนุนใหการพาณิชยแตละแหงดําเนินกิจการ
เปนผลดียิ่งขึ้น ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจของการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานครนั้นๆ รวมทั้งอาจแตงตั้งขาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูตรวจการ
ทั่วไป หรือ เปนผูตรวจการเฉพาะกิจแตละการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไดตามที่เห็นสมควร 
ดังนั้น ผูวาราชการกรุงเทพมหานครจึงเปนผูมีบทบาทสําคัญยิ่งในการบริหารจัดการ และดําเนิน
กิจการพาณิชยทุกแหง โดยผูบริหารของหนวยการพาณิชยไมมีอํานาจในการบริหารอยางแทจริง 
ซึ่งที่ผานมา ผูที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานครสวนใหญมาจากผูที่เคยดํารงตําแหนง
ขาราชการประจําเกือบทั้งหมด  ทําใหการบริหารและการดําเนินงานยึดติดระบบราชการเปนอยาง
มาก การกําหนดระเบียบตางๆ ลอกเลียนมาจากระเบียบของทางราชการทั้งสิ้น ขณะเดียวกันคณะ
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กรรมการบริหารกิจการพาณิชยสวนใหญก็แตงตั้งมาจากขาราชการประจําหรือผูที่เคยดํารง
ตําแหนงทางราชการ จึงบริหารงานโดยยึดตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนหลัก คือ มีขั้น
ตอนมาก การตัดสินใจในเรื่องใดๆ ตองผานการพิจารณาจากหนวยงานตางๆ หลายขั้นตอน ทําให
ลาชา ขาดความคลองตัว ซึ่งไมเหมาะสม และเปนอุปสรรคตอการดําเนินกิจการที่มีลักษณะเปน
ธุรกิจการคา  

 
 2.2 การบริหารการเงินการคลัง 
 แมวาหนวยการพาณิชยจะมีงบประมาณแยกตางหากจากงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร แตการใชจายงบประมาณก็ตองนําเขาสูระบบงบประมาณของกรุงเทพมหานคร 
กลาวคือ ตองตั้งงบประมาณรายจายไวลวงหนา โดยผานขั้นตอนการพิจารณารวมกับงบประมาณ
อ่ืนๆ ของกรุงเทพมหานครตามระเบียบวิธีการงบประมาณ และเมื่อไดรับอนุมัติงบประมาณแลว 
การเบิกจายก็ตองดําเนินการตามระบบงบประมาณของกรุงเทพมหานคร และตามระเบียบการใช
จายเงินของทางราชการและการพาณิชย เชนเดียวกับสวนราชการอื่นๆ นอกจากนี้ ตามขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 17 และ ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 17 ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผู
กําหนดระเบียบตางๆ ในการดําเนินกิจการพาณิชย อาทิ การบริหารการคลัง การงบประมาณ การ
เงิน การทรัพยสิน การจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสิน การจาง การพัสดุ รวมทั้งการสวัสดิการ 
และการสงผลกําไรสุทธิเพื่อเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร หรือ การแบงกําไรสุทธิเพื่อใชเปนทุน
ดําเนินงาน หรือเพื่อจายเปนเงินบําเหน็จรางวัล หรือเพื่อการสาธารณกุศล อาทิ ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  การนําสงเงิน  การตรวจ
เงิน  และการจัดสรรผลกําไรประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน 
และการจัดสรรผลกําไรประจําปของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2542 ระเบียบ
กรุงเทพมหานคร วาดวยการเบิกจายเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของพนักงาน และ
ลูกจางของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิก
จายเงินสวัสดิการ เกี่ยวกับการศึกษาของบุตรของพนักงาน และ ลูกจางของการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 และ ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุของการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 เปนตน รวมทั้งไดออกระเบียบเพื่อควบคุมดูแลการใชจายเงิน ในการ
ดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และสํานักงานตลาด ในเรื่องตางๆ อาทิ 
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- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาพาหนะเหมาจายในการตรวจสถานธ 
นานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาตอบแทนในการตรวจสอบทรัพยจํานํา 
ของสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2535 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาตอบแทนที่ปรึกษาคณะกรรมการ 
บริหารกิจการสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2537 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการกู ยืมเงิน หรือทําการเบิกเงิน 
เกินบัญชีธนาคารหรือสถาบันการเงินของสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาตอบแทนในการประเมินราคา การ  
รับสง การควบคุม และการจําหนายทรัพยหลุดจํานําของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2535 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 , (ฉบับที่3) พ.ศ.2537 และ (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2538  

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการยืมและการจายขาดเงินกําไรสะสมของสํานักงาน
ตลาด กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2521 

- ขอบังคับสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานครวาดวยการกําหนดอัตราคาจางพนักงานและ
กําหนดอัตราคาจางขั้นต่ําและขั้นสูงของลูกจาง สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2532 

 
ระเบียบตางๆ สวนใหญเลียนแบบระเบียบของทางราชการ กลาวคือ มีขั้นตอนมาก มี

ความยุงยากในการปฏิบัติ เชน สถานธนานุบาลแตละแหงจะเก็บเงินสดหมุนเวียนสําหรับให
บริการประชาชนในวันหนึ่งๆ ไดไมเกินวันละ 100,000 บาท ถาในวันใดมีวงเงินเกินกวาที่กําหนดไว
นี้ ใหนําฝากธนาคารที่ไดรับขออนุมัติไว โดยใหนําเงินฝากใหเสร็จภายในวันนั้น หากฝากในวันนั้น
ไมทัน ใหนําฝากในวันรุงขึ้น หรือวันเปดทําการของสถานธนานุบาล เงินทุนหมุนเวียนที่นําฝาก
ธนาคารนี้จะฝากไดเพียงในวงเงิน 300,000 บาท เทานั้น เงินสวนที่เกิน 300,000 บาท สถานธนานุ
บาลตองนําสงสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และในกรณีเงินสดหมุน
เวียนประจําวันที่เก็บรักษาไวที่สถานธนานุบาลไมเพียงพอที่จะใหบริการกับประชาชนไดทั้งวัน ให
ถอนเงินฝากจากธนาคารไดคร้ังละไมเกิน 100,000 บาท โดยในการถอน 100,000 บาทแรกใหผู
จัดการสถานธนานุบาลและพนักงานบัญชีลงชื่อถอนรวมกันไดทันที แตการถอน 100,000 บาท 
คร้ังตอๆไปจะตองใหหัวหนาฝายคลัง หรือ ผูอํานวยการสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครลงชื่อรวมดวย  เปนตน ในการจัดหาพัสดุ ครุภัณฑตางๆ ตองไดรับอนุมัติงบ
ประมาณกอน และเมื่อไดงบประมาณแลว การจัดซื้อจัดจางหรือดําเนินการใดๆ ตองถือปฏิบัติตาม
ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 ซึ่งยึด
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ถือข้ันตอนวิธีการแบบราชการ ทําใหการใชจายงบประมาณในการดําเนินการตางๆ เชน การจัดหา
วัสดุ ครุภัณฑตางๆ บางครั้งไมเหมาะสม หรือทันกับความจําเปนหรือความตองการในขณะนั้นๆ 
อาทิ การจัดซื้อเครื่องคอมพิวเตอรของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จะตองตั้งงบประมาณไว
ลวงหนา และตองกําหนดสเปคและวงเงินไวลวงหนาพรอมกับการจัดตั้งงบประมาณประจําป กวา
จะไดรับอนุมัติงบประมาณและออกเปนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตองใชระยะเวลา
นาน บางครั้งวงเงินงบประมาณที่ตั้งไวก็ไมเพียงพอเนื่องจากสินคาขึ้นราคา หรือ สเปคที่กําหนดไว
ก็ลาสมัยไปแลว นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวยังใหอํานาจผูอํานวยการสํานักงานพาณิชยและคณะ
กรรมการบริการกิจการพาณิชยอยางจํากัด ตามที่แสดงไวในตารางที่ 9 ดังนั้นแมวาจะไดรับงบ
ประมาณ แตการดําเนินการจัดซื้อจะตองขอความเห็นชอบหรือขออนุมัติใชจายงบประมาณจาก
ปลัดกรุงเทพมหานคร และ/หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยที่งบประมาณนั้นไดผานความ
เห็นชอบเปนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปออกมาแลว โดยเฉพาะในเรื่องการจัดหาวัสดุ 
ครุภัณฑ มักจะไดของที่มีคุณภาพไมดีแตมีราคาแพงเพราะดําเนินการตามขั้นตอนตางๆ มากมาย 
และเปนเหตุใหเกิดการทุจริต และ คอรรับชั่นในวงราชการ ตัวอยางเชน ในการสอบราคาที่มี
ระเบียบกําหนดใหตองมีเจาหนาที่อยางนอย 2 คน แยกกันไปสอบราคาวัสดุอุปกรณที่จะซื้อจาก
รานคาอยางนอย 2 แหง ในทางปฏิบัติจะมีการแตงตั้งเจาหนาที่ 2 คนตรงตามระเบียบ แตมักจะ
เปนพวกเดียวกัน และแทนที่จะปฏิบัติหนาที่แยกจากกันก็มักจะรวมกันสรางหลักฐานการสอบ
ราคาใหครบแลวเสนอใหผูบังคับบัญชาอนุมัติทําสัญญาซื้อขายกับผูที่เสนอราคาต่ําสุด ซึ่งสวน
ใหญก็มักจะแพงกวาราคาในทองตลาด หรือ กรณีการประกวดราคาซึ่งมีกฎระเบียบเพื่อใหเกิดการ
แขงขันที่เปนธรรม ก็จะมีการรวมหัวกันของบรรดาผูเขารวมประกวดราคา หรือ ที่เรียกวาการฮั้ว 
โดยบรรดาพอคา ผูรับเหมา จะรวมมือกันใหสัญญาตางตอบแทนกัน โดยยินยอมใหผูรับเหมาราย
หนึ่งเปนผูเสนอราคาต่ําสุดเพื่อใหชนะการประกวดราคา สวนผูรวมประกวดราคารายอื่นๆ จะเสนอ
ราคาใหสูง โดยผูรับเหมาที่ไดรับสัญญานั้นจะตองจายผลประโยชนบางประการตอบแทนใหผูรวม
สมยอมดวย ดังนั้น ราคาที่รัฐตองจายจึงรวมเอาทั้งตนทุนสินคา กําไรของผูรับเหมา เงินที่จายตอบ
แทนในการฮั้ว และเงินที่จายใหเจาหนาที่ของรัฐเหตุที่เกิดการฮั้วขึ้น รวมทั้งการที่ตองเสียเวลารอ
การตั้งฎีกาเบิกจายเงินของราชการ เพราะพอคาทุกคนรูราคาที่แทจริงของสินคานั้นดี ฝายเจาหนา
ที่ก็ขาดแรงจูงใจที่จะขัดขวางกระบวนการสมรูรวมคิดนี้ รวมไปถึงการเขาไปมีสวนรวมทุจริตเพื่อรับ
สวนแบงผลประโยชน ทั้งนี้ เพราะกฎระเบียบตางๆ เชน การยกเลิกการประกวดราคานั้นตองมีหลัก
ฐานเปนจํานวนมาก ทําใหเจาหนาที่ที่เปนกรรมการประกวดราคาแมจะรูดีวาราคาที่ประมูลสูงกวา
ราคาทองตลาดมาก ก็ตองเสนอความเห็นใหทําสัญญากับผูรับเหมารายที่เสนอราคาต่ําที่สุด มิ
ฉะนั้นเจาหนาที่อาจถูกบรรดาผูรับเหมารุมกันกลาวหาวากลั่นแกลงเพื่อเรียกสินบน ซึ่งในการสอบ
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สวนเพื่อพิสูจนความบริสุทธิ์ของกรรมการนั้นก็ยากที่จะหาพยานหลักฐาน จึงเปนการเสี่ยงและอาจ
สงผลใหเจาหนาที่สูญเสียตําแหนงหนาที่ได ดวยเหตุดังกลาวเจาหนาที่จึงมักมีพฤติกรรมที่เรียกวา 
“ กินตามน้ํา “ ดวย 

 
ตารางที่  9   แสดงอํานาจในการสั่งซื้อส่ังจางตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุ 

       ของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 
 

 
รายการ 

 

 
ผูมีอํานาจอนุมัติ/จํานวนเงินที่มีอํานาจอนุมัติ 

การสั่งซื้อส่ังจางนอกเหนือจากวิธี
พิเศษและวิธีกรณีพิเศษ  
(ขอ 56) 

1. ผูจัดการตลาด ผูจัดการสถานธนานุบาล ผูอํานวยการกอง/หัวหนา
กอง ไมเกิน 5,000 บาท 

2. ผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชย ไมเกิน 1,000,000 บาท 
3. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 2,000,000 บาท 
4. ปลัดกรุงเทพมหานคร ไมเกิน 20,000,000 บาท 
5. ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เกิน 20,000,000 บาท 

การสั่งซื้อส่ังจางดวยวิธีพิเศษ  
(ขอ 57) 

1. ผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชย ไมเกิน 500,000 บาท 
2. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 1,000,000 บาท 
3. ปลัดกรุงเทพมหานคร ไมเกิน 10,000,000 บาท 
4. ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เกิน 10,000,000 บาท 

การสั่งซื้อส่ังจางดวยวิธีกรณีพิเศษ 
(ขอ 58) 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร มีอํานาจไมจํากัดวงเงิน 

การสั่งจางที่ปรึกษา  
(ขอ 81) 

1. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 2,000,000 บาท 
2. ปลัดกรุงเทพมหานคร ไมเกิน 20,000,000 บาท 
3.     ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เกิน 20,000,000 บาท 

การสั่งจางออกแบบและควบคุมงาน 
(ขอ 104)  

1. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 250,000 บาท 
2. ปลัดกรุงเทพมหานคร เกิน 250,000 บาท 
 

การแกไข เปล่ียนแปลงสัญญา 
(ขอ 126) 

เปนอํานาจของปลัดกรุงเทพมหานคร ยกเวนสัญญาที่มีวงเงินเกิน
อํานาจของปลัดกรุงเทพมหานคร ใหเปนอํานาจของผูวราชการ
กรุงเทพมหานคร 

การใชสิทธิบอกเลิกสัญญา  
(ขอ 127) 

เปนอํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
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กรณีตลาดนัดกรุงเทพมหานคร เงินรายรับอันเกิดจากการดําเนินงานตลาดนัดจัดเปนเงิน
นอกงบประมาณ โดยแบงออกเปน 2 สวน คือ 50% ของยอดเงินรายไดเหลือจายใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อกิจการอื่นที่เห็นสมควร และ อีก 50% ใหเก็บไวเปนทุนในการ
ดําเนินการตลาดนัดตอไป โดยการใชจายเงินก็จะตองปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการแมยังมิ
ไดมีฐานะเปนหนวยราชการหรือหนวยการพาณิชยตามกฎหมาย  เชน ระเบียบกรุงเทพมหานครวา
ดวยการใชเงินตลาดนัด พ.ศ.2524 และ ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายเงินและการ
รักษาเงินตลาดนัด พ.ศ.2521 ซึ่งกําหนดใหการใชจายเงินตลาดนัดเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครเทานั้น ผูอํานวยการตลาดนัดไมมีอํานาจอนุมัติใชจายใดๆ ทําใหการบริหารงาน
ขาดความคลองตัวและเปนอุปสรรคตอการดําเนินงาน สําหรับเงิน 50% ในสวนที่ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อกิจการใดๆ ก็ไดตามที่เห็นสมควร ทําใหสภากรุงเทพมหานคร
แตละชุดมีความเห็นวาควรใหตลาดนัดกรุงเทพมหานครเปนการพาณิชยเพื่อใหสามารถควบคุม
การใชจายเงินของตลาดนัดใหมีความโปรงใสและเปนไปตามวิธีการงบประมาณ และไดมีความ
พยายามที่จะเสนอใหมีการออกขอบัญญัติจัดตั้งใหเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยคณะ
กรรมการวิสามัญพิจารณายกรางขอบัญญัติกรุงเทพมหานครใหตลาดนัดเปนการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร (ตามประกาศสภากรุงเทพมหานคร ลงวันที่ 26 มกราคม 2543) มีความเห็นวา 
ตลาดนัดกรุงเทพมหานครควรดําเนินการในรูปของบริษัทที่เปนนิติบุคคล   แตอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของกรุงเทพมหานคร โดยกรุงเทพมหานครอาจถือหุน 51 % อีก 49 %    ใหประชาชนเขามา
ถือหุน แตถาจะเปนการพาณิชยที่เปนของหนวยราชการโดยทุกอยางตองใชระเบียบราชการ
เหมือนเดิมคงไมเหมาะสม แตเนื่องจากการยกรางขอบัญญัติใหตลาดนัดฯเปนการพาณิชย จะตอง
เสนอโดยผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  หรือ   มีคํารับรองจากผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งที่
ผานมาผูวาราชการกรุงเทพมหานครไมตองการใหเปนการพาณิชย เนื่องจากตองการมีสิทธิในการ
ใชจายเงิน 50 % ของตลาดนัดฯในกิจการใดๆ ที่เห็นสมควร  

 
 2.3 การบริหารบุคลากร 
 ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2523 ขอ 5 กําหนดใหการบริหารงานบุคคลของหนวยการพาณิชย      อยูภายใตการควบคุม
ดูแลของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจในการวางระเบียบ ขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคล การกําหนดตําแหนง คุณวุฒิ และคุณสมบัติของผูจะดํารงตําแหนง อัตราเงิน
เดือน หรือคาจาง การบรรจุ การแตงตั้ง การใหออกจากราชการ การพิจารณาความดีความชอบ 
การเลื่อนขั้นเงินเดือน หรือคาจาง  วินัย และการลงโทษเจาหนาที่ประจํา คนงาน และลูกจาง 
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ตลอดจนผูมีอํานาจสั่งการดังกลาวของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยใหยึดถือกฎหมาย 
และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของทางราชการโดยทั่วไปเปนหลักในการวางระเบียบ 
การกําหนดคุณสมบัติมาตรฐานของกรรมการและพนักงาน ตองอยูภายใตระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานการพาณิชย พ.ศ.2519 
แกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและ
พนักงานการพาณิชย (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2519 และ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2519 โดยระเบียบดังกลาวได
กําหนดเกี่ยวกับคุณสมบัติของผูที่จะไดรับการแตงตั้งใหเปนคณะกรรมการของการพาณิชย การ
พนตําแหนง การอยูในตําแหนง โดยใหปลัดกรุงเทพมหานครเปนผูรักษาการตามระเบียบดังกลาว 
สําหรับกรณีการขอยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวใหเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร นอกจากนี้ยังมีระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยเครื่องแบบลูกจาง พ.ศ.2529 
กําหนดใหลูกจางการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีเครื่องแบบเปนลักษณะเดียวกัน  ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการบริหารงานบุคคลของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 
ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการค้ําประกันพนักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2535 ฉบับที่ 2 พ.ศ.2537 และ ฉบับที่ 3 พ.ศ.2538 ใชบังคับกับพนักงานสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร กรณีสํานักงานตลาด ก็มีระเบียบกรุงเทพมหานคร วาดวยการบริหารงานบุคคล
ของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2527 , ฉบับที่ 2 พ.ศ.2527 ฉบับที่ 3 พ.ศ.2532 และ 
ฉบับที่ 4 พ.ศ.2532 เปนตน ซึ่งเนื้อหาของกฎเกณฑดังกลาวอิงตามแนวทางปฏิบัติของทางราชการ
ทั้งสิ้น นอกจากนี้ การที่สถานะของหนวยการพาณิชยไมชัดเจน ทําใหเกิดความสับสนเกี่ยวกับ
สถานะภาพของพนักงาน ซึ่งจากการสอบถามผูจัดการสาขา พบวา พนักงานสวนใหญมีปญหา
เกี่ยวกับสถานะภาพของตนที่ไมไดเปนขาราชการ และไมแนใจวาเปนพนักงานแบบรัฐวิสาหกิจ คือ 
มีสิทธิไดรับโบนัสซึ่งขาราชการและลูกจางสวนอื่นของกรุงเทพมหานครไมมี หรือเปนเพียงลูกจาง
ของกรุงเทพมหานคร แตก็ไมไดรับสิทธิเทาเทียมกับลูกจางอื่นๆ ของกรุงเทพมหานคร เชน การ
สมัครเปนสมาชิกของสหกรณกรุงเทพมหานคร การขอเขาพักอาศัยในอาคารสงเคราะหของ
กรุงเทพมหานคร เปนตน ทําใหการสรรหาบุคลากรที่มีความรูความสามารถอยางแทจริง ที่จะเขา
มาปฏิบัติงานในหนวยการพาณิชยแตละแหงจึงเปนไปไดยาก เนื่องจากคาตอบแทนและสวัสดิการ
ตางๆ ถือตามระเบียบราชการ แตสิทธิประโยชนบางอยางไดไมเทาขาราชการหรือลูกจางของ
กรุงเทพมหานคร ระบบการปฏิบัติงานแบบราชการที่ไมสงเสริมใหมีความคิดริเร่ิมใหมๆ หรือมีการ
แขงขันเพื่อพัฒนาผลงานที่ดี   
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 2.4 การระดมทุน 
 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 
7(2) ใหสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่สราง ซื้อ จัดหา จําหนาย ยืม ใหยืม เชา 
ใหเชา เชาซื้อ ใหเชาซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง หรือดําเนินงานเกี่ยวกับเครื่องใช บริการ หรือ
ทรัพยสินอันเกี่ยวกับสถานธนานุบาลในนามของกรุงเทพมหานคร และ (6) ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอ
บัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536   ใหสถาน 
ธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจกู ยืม เงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือ
สถาบันทางการเงินเพื่อเปนทุนดําเนินกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครในนามของ
กรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และในทํานองเดียวกัน ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 7(2) ใหสํานักงานตลาดมีอํานาจหนาที่
สราง ซื้อ จัดหา จําหนาย ยืม ใหยืม เชา ใหเชา เชาซื้อ ใหเชาซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง หรือ
ดําเนินงานเกี่ยวกับเครื่องใช บริการ หรือทรัพยสินอันเกี่ยวกับตลาดในนามของกรุงเทพมหานคร 
และ (6) ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ.2536 ใหสํานักงานตลาดมีอํานาจกู ยืม เงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือ
สถาบันทางการเงินเพื่อเปนทุนดําเนินกิจการสํานักงานตลาด ในนามของกรุงเทพมหานคร โดย
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร เปนการแสดงใหเห็นวาทรัพยสินตางๆ ของหนวยการ
พาณิชย เปนของกรุงเทพมหานคร การจะดําเนินการใดๆ จึงตองไดรับความยินยอมจาก
กรุงเทพมหานคร รวมทั้งการจะกูเงินเพื่อระดมทุนมาดําเนินกิจการก็ตองไดรับความยินยอมจาก
กรุงเทพมหานคร ตองดําเนินการตามระเบียบของทางราชการ และโดยที่เปนทรัพยสินของทางราช
การซึ่งไมอยูในบังคับคดี สถาบันการเงินตางๆ จึงไมสนใจที่จะใหกิจการของหนวยงานของราชการ
กูยืม เพราะอาจเสี่ยงตอการไดเงินคืน  
 

2.5 การแทรกแซงจากนักการเมือง  
 การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้ง และเปนผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการบริหารกิจการพาณิชยและผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชยแตละแหง ทําใหมี
การแตงตั้งพรรคพวกของตนที่อาจมีคุณสมบัติไมเหมาะสม ไมสามารถไดบุคลากรที่มีประสิทธิ
ภาพมาดําเนินการ นอกจากนี้ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 
11(5) และขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 
12(5) กําหนดไววา กรณีผูวาราชการกรุงเทพมหานครพนจากตําแหนง เปนผลใหคณะกรรมการ
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บริหารกิจการพาณิชยซึ่งไดรับการแตงตั้งพนจากตําแหนงดวย4 ทําใหการบริหารงานขาดความตอ
เนื่อง ลาชา เนื่องจากตองรอใหมีผูวาราชการกรุงเทพมหานครและมีการแตงตั้งคณะกรรมการฯ ชุด
ใหม หรือในกรณีผูอํานวยการการพาณิชยยื่นใบลาออกเมื่อมีการเปลี่ยนผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร โดยถือวาเปนมารยาททางการเมือง ทั้งนี้ เพื่อเปดโอกาสใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครคนใหมแตงตั้งบุคคลที่เหมาะสมมาทําหนาที่แทน ( ซึ่งอาจเปนหัวคะแนน พรรค
พวก หรือ พรรคการเมืองที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครสังกัด  ตัวอยาง กรณีพนวาระการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานครของนายพิจิตร รัตตกุล      ทําใหนายอิสระ บุญยัง ผูอํานวย
การสํานักงานตลาดฯ  นายวิรัตน มีนชัยนันท ผูอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานครยื่นใบลาออก 
เพื่อใหมีการคัดเลือกผูที่มีคุณสมบัติเหมาะสมมาทําหนาที่ (หนังสือพิมพเดลินิวสฉบับประจําวันที่  
17 สิงหาคม 2543) การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูมีอํานาจในการควบคุมการบริหาร
และดําเนินกิจการพาณิชย ทําใหนโยบายการประกอบกิจการพาณิชยเนนการรักษาหรือการสราง
ฐานเสียงทางการเมือง โดยใหบริการประชาชนเปนหลักแทนการหารายไดใหกรุงเทพมหานคร 
อาทิ กรณีพลตรีจําลอง ศรีเมือง เมื่อครั้งดํารงตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ไดพิจารณา
กําหนดอัตราดอกเบี้ยสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครใหต่ํามากที่สุด เปนตน โดยเฉพาะกรณีผู
วาราชการกรุงเทพมหานคร สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
มาจากคนละพรรคการเมือง หรือ มีอุดมการณทางการเมืองแตกตางกัน ก็มักจะไมใหการสนับสนุน
กันและเปนอุปสรรคในการบริหารงาน 
 
แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
1. การเพิ่มจํานวนกิจการพาณิชย 
 ปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 กําหนดอํานาจหนาที่ใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มมากขึ้น ดังแสดง
ในตารางที่ 10 กรุงเทพมหานครจึงตองมีความชัดเจนในการใหบริการตามอํานาจหนาที่ กลาวคือ 
การจัดบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในรูปของการพาณิชย โดย
เรียกเก็บคาบริการจากผูใชบริการตามหลัก User Charge เพื่อใหมีรายไดเพียงพอสําหรับเปนคา
ใชจายในการลงทุนโดยไมใชงบประมาณของกรุงเทพมหานคร และอาจมีรายไดสวนหนึ่งจัดสรรให

                                                           
4 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องสํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 11(5) และ ขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 12(5) 
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แกกรุงเทพมหานครเพื่อใชในกิจการอื่นตอไป กรุงเทพมหานครจึงควรที่จะกําหนดแนวทางในการ
ประกอบการพาณิชยที่ชัดเจนเพื่อสามารถใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ตารางที่ 10  แสดงอํานาจหนาที่และภารกิจของกรุงเทพมหานคร 
 

หนาที่ความรับผิดชอบของกรุงเทพมหานคร 

พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 

พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 

ภายใตบังคับแหงกฎหมายอื่น ใหกรุงเทพมหานครมี
อํานาจหนาที่ดําเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครใน
เรื่องดังตอไปนี้ 

1.การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน ทั้งนี้
ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานครและตามกฎหมายอื่น
ที่กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 

2.การทะเบียนตามที่กฎหมายกําหนด 

3.การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

4.การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบ
รอยของบานเมือง 

5.การผังเมือง 

6.การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และ ทาง
ระบายน้ํา 

7.การวิศวกรรมจราจร 

8.การขนสง 

9.การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม
และที่จอดรถ 

1.การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น  

2.การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ขอ 3) 

3.การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมสนับสนุนการ
ปองกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของ
ประชาชน (ขอ 1) 

4.การจัดการศึกษา (ขอ 21) 

5.การผังเมือง (ขอ 5) 

6.การควบคุมอาคาร (ขอ 11) 

7.การดูแลรักษาที่สาธารณะ (ขอ 10) 

8.การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ (ขอ 15) 

9.การสาธารณูปการ (ขอ 22) 

10.การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทาง
ระบายน้ํา    (ขอ 6) 

11.การจัดตั้งและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม 

12.การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย
ของบานเมือง (ขอ 4) 
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พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 

พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 

10.การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

11.การควบคุมอาคาร12.การปรับปรุงแหลงชุมชน
แออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

13.การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 

14.การพัฒนาและอนุรักษส่ิงแวดลอม 

15.การสาธารณูปโภค 

16.การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการ
รักษาพยาบาล 

17.การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

18.การควบคุมการเลี้ยงสัตว 

19.การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 

20.การควบคุมความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบ
รอยและการอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถาน
อื่นๆ 

21.การจัดการศึกษา 

22.การสาธารณูปการ 

23.การสังคมสงเคราะห 

24.การสงเสริมการกีฬา 

25.การสงเสริมการประกอบอาชีพ 

26.การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

 

13.การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  

14.การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ (ขอ 14) 

15.จากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
(ขอ 14)  

16.การขนสงและการวิศวกรรมจราจร (ขอ 7และขอ 8) 

17.การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบก และทางน้ํา 
ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ (ขอ 9) 

18.การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร (ขอ 26) 

19.การสงเสริมการลงทุน 

20.การจัดใหมีและควบคุมตลาด และตลาดกลาง   (ขอ9) 

21.การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษา
พยาบาล (ขอ 16) 

22.การควบคุมความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอย 
และการอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ  
(ขอ 20) 

23.การจัดใหมีและควบคุมสุสาน และฌาปนสถาน  (ขอ 17) 

24.การควบคุมการเลี้ยงสัตว (ขอ 18) 

25.การจัดใหมีการควบคุมการฆาสัตว (ขอ 19) 

26.การสังคมสงเคราะหและการพัฒนาคุณภาพชีวิต  เด็ก  
สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส (ขอ 23) 

27.การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ (ขอ 25) 
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พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 

พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 

27.หนาที่อื่นๆตามที่กฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาที่
ของผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ เทศบาลนคร หรือ
ตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา
การกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุ
เปนหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 

28.การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และจัดการเกี่ยวกับที่อยู
อาศัย (ขอ 12) 

29.การจัดใหมี และ บํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ  
(ขอ 13) 

30.การสงเสริมการทองเทียว 

31.การสงเสริมการกีฬา (ขอ 24) 

32.การบํารุงรักษาศิลปะ  จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น 
และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

33.การจัดใหมีพิพิธภัณฑ และหอจดหมายเหตุ 

34.การสงเสริมพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 

35.การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และการสงเสริมการมีสวนรวมในการพัฒนา
ทองถิ่น 

36.การสนับสนุนชวยเหลือ  และ การใหบริการแกเอกชน 
สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ในการพัฒนา
ทองถิ่น 

37.จัดทํากิจการอื่นใดตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ 
หรือตามที่กฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการ
จังหวัด นายอําเภอ เทศบาลนคร องคการบริหารสวนจังหวัด 
องคการบริหารสวนตําบล หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐ
มนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ ที่
กฎหมาย (ขอ 27) 

38. กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่น
ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
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 บริการสาธารณะที่ทองถิ่นอาจเลือกดําเนินการโดยเก็บคาบริการเทากับราคาซื้อขายแท
จริง (True user charges) ซึ่งทําใหกิจกรรมนั้นคุมทุนหรือสามารถเลี้ยงตัวเองไดในทางการเงิน
และอาจมีกําไรสวนหนึ่ง จะตองเปนกิจกรรมที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของความสมัครใจของผูบริโภคซึ่ง
ไดรับประโยชนจากสินคาหรือบริการนั้นๆโดยตรง กลาวคือ (1) กิจกรรมนั้นตองมิใชบริการ
สาธารณะพื้นฐานซึ่งทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองจัดบริการโดยตรง และประชาชนจะตองใชบริการ
นั้นๆโดยไมมีทางเลือกอื่น และจะเลือกไมใชบริการนั้นๆก็ไมได (2) ทองถิ่นไมไดผูกขาดการดําเนิน
กิจกรรมประเภทนั้นแตเพียงผูเดียว ภาคเอกชนหรือหนวยงานอื่นสามารถดําเนินกิจกรรมประเภท
นั้นได ตัวอยางเชน  

- บริการรักษาความปลอดภัยกรณีพิเศษ เชน หนวยรักษาความปลอดภัยในสนามกีฬา 
พิพิธภัณฑ หนวยเฝาระวังภัย (ยาม)  

- บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ เชน ที่จอดรถยานการคา ที่จอดรถชั่วคราวริมถนน ที่เก็บ
รถใหเชา บริการลาก-เคลื่อนยายรถ บริการทําลายซากรถ  

- บริการเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอยพิเศษ เชน งานเก็บกวาดขนขยะในยานการคา 
แหลงทองเทียว บริการเก็บขนและทําลายขยะที่มีสารพิษหรือมีอันตราย 

- บริการเกี่ยวกับการสงเสริมสุขภาพและการพักผอน เชน สนามกอลฟ สนามเทนนิส 
สระวายน้ํา ศูนยสงเสริมสุขภาพ บริการอาหาร เครื่องดื่ม ที่พักชั่วคราวในสวน
สาธารณะ 

- บริการดานสาธารณสุขและการรักษาพยาบาลพิเศษ เชน รถพยาบาล หนวยพยาบาล
เคลื่อนที่เร็ว หอผูปวยพิเศษในโรงพยาบาล 

- บริการดานการคมนาคม เชน ทางดวน กิจการขนสงมวลชน สนามบินทองถิ่น 
โทรศัพทสาธารณะ(บริการพิเศษ) บริการการสํารองการเดินทางสําหรับนักทองเที่ยว 

- บริการดานการศึกษาพิเศษ เชน บริการใหเชา/ยืมหนังสือที่หายาก ราคาแพง บริการ
ใหเชา/ยืมอุปกรณการศึกษา-การสอน การศึกษาสําหรับกลุมพิเศษ เชน โรงเรียน
อนุบาล ประถม หรือมัธยมสําหรับนักเรียนนานาชาติ หลักสูตรพิเศษสําหรับผูบริหาร 
ผูชํานาญการพิเศษในวิทยาลัยชุมชน งานฝกอบรมพัฒนาบุคลากร 

- บริการดานเทคนิคชั้นสูง เชน งานสํารวจ-ออกแบบ งานวิจัย งานที่ปรึกษาดานตางๆ 
- บริการดานการบําบัดน้ําเสียพิเศษ เชน บําบัดน้ําเสียของโรงงาน สถานพยาบาล โรง

แรม เขตการคาและชุมชนที่อยูอาศัยหนาแนน  



                                     
                                                                                                               

 

103

- บริการดานสาธารณูปโภคสาธารณูปการตางๆ เชน ประปา ไฟฟา โทรศัพท น้ํามันเชื้อ
เพลิง สถานีจอดรถโดยสารสาธารณะ 5 

  
 โดยกิจกรรมที่ควรสงเสริมใหหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนิการในเชิง
พาณิชย ไดแก บริการเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอย การบําบัดน้ําเสีย สถานรับเลี้ยงเด็ก
กอนวัยเรียน ศูนยการแพทยและอนามัย สถานธนานุบาล โรงฆาสัตวและจําหนายเนื้อ
สัตว บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ บริการลากรถ และทําลายซากรถยนต สวนสาธารณะ 
สนามกีฬา สระวายน้ํา และศูนยพัฒนาสุขภาพ และการพัฒนากิจกรรมเชิงพาณิชยดาน
อ่ืนๆ อาทิ ตลาดสด แผงลอย การพัฒนายานการคาและอุตสาหกรรม การจัดบริการขน
สงมวลชน การจัดบริการพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน  
 
ตารางที่ 11 แสดงบริการสาธารณะที่กรุงเทพมหานครดําเนินการโดยเรียกเก็บคาตอบแทนจาก 

     ผูใชบริการ 
 

บริการที่เรียกเก็บคาธรรมเนียม 
 

บริการที่เรียกเก็บคาบริการ 
 

บริการที่เรียกเก็บคาเชา 
- เก็บขนมูลฝอย 
- ขนถายสิ่งปฏิกูล 
- การจอดยานยนต 
 

- การออกแบบ 
- การคัดสําเนา 
- การพนหมอกกําจัดยุง 
- การบริการเลี้ยงเด็กกลางวัน 
- การทําการตางๆในที่ 
  สาธารณะ 
- การขอใชสถานที่ 
- การยืมใชพัสดุ 
- การทําความสะอาด 
- การบริการเกี่ยวกับสุนัขและ  
  สัตวเล้ียงอื่นๆ 
- การทดสอบคุณภาพวัสดุ 
  กอสราง 
- การตรวจวิเคราะหน้ํา 
- การบริการตัดและโคนตนไม 
- การบริการทางการแพทย 

- อาคารสถานที่ 
- ทาเทียบเรือ 
- ที่ดิน 
- แผงตลาดสาธารณะ 
 

                                                           
5 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการประกอบการพาณิชยของราชการสวนทองถิ่น , หนา 9. 
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 ปจจุบัน กรุงเทพมหานครมีรายไดสวนหนึ่งมาจากการจัดทําบริการสาธารณะ
โดยเรียกเก็บคาตอบแทนจากผูที่ไดรับประโยชน ไมวาจะเปนในรูปของคาธรรมเนียม คา
บริการ หรือ คาเชา ดังแสดงในตารางที่ 11 บริการตางๆ ดังกลาวมีทั้งบริการที่เปน “สิน
คาสาธารณะ“ ( ซ่ึงอาจเรียกเก็บคาตอบแทนจากผูที่ไดรับประโยชนไดไมคุมทุน ) และ 
“สินคาสวนบุคคล“ ( ซ่ึงโดยหลักผูรับประโยชนตองเปนผูรับภาระคาใชจายในการดําเนิน
การทั้งหมด ตามทฤษฎีสินคาสาธารณะและแนวความคิดเกี่ยวกับการเก็บคาบริการแบบ 
User Charge) เมื่อเปรียบเทียบกับผลการศึกษาของ ดร.จรัส สุวรรณมาลา  ที่สํารวจกิจ
กรรมเชิงพาณิชยที่เทศบาลสวนใหญดําเนินการและเรียกเก็บคาบริการ     กับ      กิจ
กรรมเชิงพาณิชยที่เทศบาลสวนใหญไมดําเนินการ ตามตารางที่ 12 จะพบวามีความสอด
คลองกัน  
 
ตารางที่ 12 การดําเนินกิจกรรมที่เก็บคาบริการของเทศบาลในประเทศไทย  
 

 
กิจกรรมที่เทศบาลสวนใหญดําเนินการ 

 

 
กิจกรรมที่เทศบาลสวนใหญไมดําเนินการ 

1. โรงฆาสัตว 
2. การเก็บขยะ 
3. ตลาดสด 
4. สวนสาธารณะ 
5. สวมสาธารณะ 
6. สถานธนานุบาล 
7. ศูนยการแพทยและอนามัย 
8. แผงลอย/ซุมขายของใหเชา 
9. อาคารพาณิชยใหเชา 
10. โรงเรียนอนุบาล 
11. ที่จอดรถทั่วไป 
12. ที่ดินใหเชา 

1. โกดังเก็บสินคาใหเชา 
2. ทาเรือประมง 
3. เรือบรรทุกขามฟาก 
4. โรงพยาบาล 
5. โรงแรม 
6. รถเมลหรือรถโดยสารประจําทาง 
7. อาคารที่พักอาศัยใหเชา 
8. ทาเทียบเรือ 
9. การประปา 
10. สถานที่รับเล้ียงเด็กกอนวัยเรียน 
11. หองสมุดประชาชน 
12. ที่จอดรถขนสงสาธารณะ 
 

  
ซึ่งกิจการดังกลาวนั้น บางประเภทกรุงเทพมหานครนาจะดําเนินการในรูปของการ

พาณิชยได ทั้งนี้ เพื่อเปนรายไดและแบงเบาภาระของกรุงเทพมหานคร เนื่องจากการดําเนินการใน
รูปการพาณิชยไมตองพึ่งพางบประมาณของกรุงเทพมหานคร และ ผลกําไรสวนหนึ่งยังเปนเงิน
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อุดหนุนใหแกกรุงเทพมหานครนําไปใชจายในกิจการดานอื่นๆ ไดดวย ตัวอยางเชน ตามพระราช
บัญญัติสาธารณสุข พ.ศ.2477 เปนตนมา การเก็บและขนมูลฝอย  (ยกเวนการจัดการมูลฝอยในที่
สาธารณะ) ถือวาเปนสินคาเอกชน โดยมีการกําหนดเรียกเก็บคาธรรมเนียม  (user charge) เก็บ
และขนมูลฝอย หรือ คาขยะ ทํานองเดียวกับสาธารณูปโภคอื่นๆ ไดแก กิจการไฟฟา (คาไฟฟา) กิจ
การประปา (คาน้ําประปา) ที่ผานมาปญหาการจัดการขยะกรุงเทพฯ ประการหนึ่งคือ “คาใชจายใน
การจัดการมูลฝอยสูงกวาคาธรรมเนียมที่จัดเก็บไดอยางมาก โดยเสนอใหสมควรแยกกิจการขยะ
ออกจากหนวยงานของกรุงเทพมหานคร จัดตั้งเปนการพาณิชย โดยใหทองถิ่น ชุมชน ประชาชน 
และภาคเอกชน เปนผูรับผิดชอบแทน เปนตน  5  
 

 การที่กรุงเทพมหานครมีภาระกิจตางๆเพิ่มมากขึ้น ตามความตองการของสังคมที่
เปลี่ยนแปลง ภาระกิจบางประการเปนการใหบริการแกประชาชนเฉพาะกลุม และตองการความ
คลองตัวซึ่งไมเหมาะสมที่จะดําเนินการในรูปแบบราชการ กรุงเทพมหานครจึงอาจพิจารณาจัดทํา
ในรูปของการพาณิชยซึ่งนาจะเหมาะสมกวา อาทิ ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีแนวความคิดที่จะ
รวมกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จัดตั้ง “สหการรถตูมวลชน” หรือ “สหการรถตู
โดยสารขนาดเล็กขนสงมวลชน” โดยกรุงเทพมหานครถือหุน 51%และ ขสมก. 49% เพื่อใหบริการ
ประชาชนในการเดินทางและเปนการชวยแกปญหาการจราจรในกรุงเทพมหานคร 6 หรือโครงการ
รถรางเลียบคลองเพื่อใหบริการแกประชาชนในพื้นที่ที่ไมมีระบบขนสงมวลชนผานจะไดเดินทาง
มายังระบบขนสงมวลชนหลักโดยสะดวก ซึ่งจะเปนการเพิ่มประสิทธิภาพใหแกระบบขนสงมวลชน
หลักและจะแกปญหาการจราจรติดขัดไดมากยิ่งขึ้น 7 ซึ่งขณะนี้อยูในระหวางการศึกษาโครงการ 
หรือ กิจกรรมสงเสริมการทองเที่ยว ซึ่งกรุงเทพมหานครอยูในตําแหนงที่ไดเปรียบมหานครอื่นๆ ใน
ภูมิภาคนี้ มีแหลงทองเที่ยวที่สําคัญ มีสิ่งอํานวยความสะดวกคอนขางครบบริบูรณ มีมรดกทาง
วัฒนาธรรมที่บรรพบุรุษสรางไวใหเปนระยะเวลากวา 200 ป  ทั้งโบราณสถาน โบราณวัตถุ วัดวา
อาราม ชุมชนและวิถีชีวิตดั้งเดิม ตลอดจนประเพณีตางๆ กิจการดังกลาวกรุงเทพมหานครอาจ
พิจารณาจัดบริการในรูปของการพาณิชย หรือ โดยลงทุนรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของและจัดตั้ง

                                                           
5 สุรพล วัฒนธรรม , เอกสารรายงานการตรวจติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานสํานักรักษาความ

สะอาด เรื่อง ขยะกรุงเทพฯ , หนา 8. 
6 -------------- , “ สหการรถตูมวลชน “ วารสาร กทม. 15/161 สิงหาคม 2540 , หนา 8. 
7 -------------- , “ โครงการรถรางเลียบคลองและกรุงเทพธนาคม “  จุลสาร กทม. 15/158  พฤษภาคม

2540 , หนา 21. 
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เปนบริษัทจํากัด ซึ่งจะทําใหการบริหารจัดการตางๆ แยกเปนอิสระจากระบบราชการโดย
กรุงเทพมหานครเปนผูกําหนดวัตถุประสงค ควบคุมกํากับการบริหารจัดการในฐานะผูริเร่ิมกอต้ัง
และถือหุนไมนอยกวา 50%  หรือ อาจรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการในรูปของสหการ  
นอกจากนี้ รัฐมีรายไดจากรัฐวิสาหกิจจํานวนมากที่มีการจัดทําและใหบริการในกรุงเทพมหานคร 
ทั้งที่รัฐวิสาหกิจเหลานั้น  จัดทําเพื่อสนองตอบตอประชาชนในกรุงเทพมหานคร   และอาจจัดเปน
กิจการของทองถิ่น หรือ เปนวิสาหกิจมหาชนของทองถิ่นได อาทิ การไฟฟานครหลวง การประปา
นครหลวง และการทางพิเศษแหงประเทศไทย เปนตน 
 
2. การจัดโครงสรางการบริหาร 
 การจัดบริการสาธารณะที่มีลักษณะเชิงพาณิชยกรรม หากดําเนินการโดยหนวยงาน 
หรือ การบริหารจัดการแบบราชการ โดยใหหนวยราชการมีบทบาทโดยตรงในการประกอบกิจการ
พาณิชยดังเชนที่เปนอยูในขณะนี้ ก็จะตองเผชิญกับอุปสรรคตางๆ ตามที่ไดกลาวไวแลว 
กรุงเทพมหานครจึงควรแยกกิจการพาณิชยออกเปนหนวยงานอิสระ โดยใหหนวยการพาณิชยมี
ฐานะเปนนิติบุคคล สามารถดําเนินกิจการของตนเองไดโดยอิสระ กลาวคือ มีกรรมสิทธิในทรัพย
สิน มีและใชสิทธิในทางกฎหมายและดําเนินการใดๆไดในนามของตนเอง โดยไมตองรอความเห็น
ชอบหรือการตัดสินใจของกรุงเทพมหานคร มีรายไดและบุคลากรเปนของตนเอง การบริหารจัดการ
ในกิจการพาณิชยโดยคณะบุคคลหรือบุคคลที่แยกตัวออกจากระบบราชการและหรือการแทรกแซง
ของนักการเมือง โดยกรุงเทพมหานครกํากับดูแลแทนการควบคุมบังคับบัญชา กลาวคือ 
กรุงเทพมหานครอาจดําเนินกิจการพาณิชยในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น” โดยการจัด
ตั้งเปนองคกรนิติบุคคล อาทิ  “สหการ” หรือ “บริษัทจํากัด” โดยกรุงเทพมหานครเปนผูถือหุน
จํานวนไมนอยกวา 50% ซึ่งจะทําใหกรุงเทพมหานครสามารถที่จะกํากับดูแลใหดําเนินการภายใต
กรอบวัตถุประสงคในการประกอบกิจการพาณิชยนั้นๆ ได  
 

2.1 การดําเนินกิจการในรูปแบบ “สหการ”  
 คมกฤช อาภารัตนวิไล ไดใหความหมายของสหการวา “เปนองคกรที่มีฐานะเปนนิติ
บุคคลที่เกิดจากความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นตั้งแตสองทองถิ่นขึ้นไป หรือ
ระหวางทองถิ่นกับนิติบุคคลอื่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางที่อยู
ในอํานาจหนาที่ขององคการปกครองทองถิ่น” 8 ซึ่งเปนความหมายตามที่พระราชบัญญัติระเบียบ

                                                           
8 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย “ , หนา 14. 
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บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 95 กําหนด กลาวคือ กรุงเทพมหานครอาจจัด
ตั้ง “ สหการ “ โดยรวมกับสวนราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือ ราชการสวนทองถิ่น
อ่ืน เพื่อดําเนินกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง “สหการ” ระบุชื่อ 
อํานาจ หนาที่ และวิธีดําเนินงาน การยุบ/เลิกตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาโดยระบุวิธีจัดการ
ทรัพยสิน   ในขณะที่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 58 กําหนดใหสหการเปนความ
รวมมือกันระหวางเทศบาลดวยกัน เพื่อจัดทํากิจการที่เปนอํานาจหนาที่ของเทศบาล นอกจากนี้ 
คมกฤช ได กลาวถึงสหการของประเทศฝรั่งเศสวาเปนความรวมมือขององคกรปกครองทองถิ่น 
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ โดยแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก สหการเฉพาะของเทศบาล (Syndicat 
de communes) คือ สหการที่เกิดจากความรวมมือระหวางเทศบาลดวยกัน และ สหการ
ผสม(syndicat mixte) คือ สหการที่เกิดจากการรวมมือกันระหวางรูปแบบการปกครองทองถิ่นที่
แตกตางกัน เชน เทศบาลรวมมือกับองคการบริหารสวนจังหวัดหรือภาค และในสหรัฐอเมริกา สห
การ เปนการรวมมือกันระหวางองคการปกครองทองถิ่นตั้งแตสององคกรขึ้นไป เพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งรวมกัน ซึ่งกิจการนั้นเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่นที่เกี่ยวของ และมี
ฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากทองถิ่นเดิม ดังนั้น ความหมายที่เปนสากล สหการ นาจะ
หมายถึง องคกรนิติบุคคลที่เกิดจากความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นดวยกัน เพื่อจัด
ทําบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นที่รวมมือกันจัดตั้งสหการ 
โดยไดสรุปเหตุผลการจัดตั้ง “สหการไวดังนี้ 
 
 1. การจัดตั้งสหการทําใหมีความคลองตัวในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เนื่อง
จากสหการมีฐานะเปนนิติบุคคลทําใหการบริหารงานมีความคลองกวาระบบราชการ ไมอยูภายใต
ระบบการคลังแบบหนวยงานของรัฐ หรือองคการปกครองสวนทองถิ่น มีงบประมาณ บุคลากร 
และมีรายไดเปนของตนเอง สามารถถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย สามารถทํานิติกรรมสัญญาไดในนาม
ของตนเอง  
 2. แกปญหาดานเงินทุน โดยการระดมทุนหรือรวมทุนขององคการปกครองทองถิ่น 
หรือหนวยราชการเพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางที่ตองใชเงินลงทุนเปนจํานวนมาก สามารถ
กูยืมเงินจากแหลงเงินทุนไดในนามของสหการเอง และอาจขายพันธบัตรใหแกนักลงทุนตางๆ  
 3. สหการเปนองคกรภาคมหาชนสามารถมีอํานาจทางปกครองและมีสิทธิบาง
ประการในการดําเนินกิจการ เชน สิทธิพิเศษในการจัดทําบริการสาธารณะแตผูเดียว 
 4. สามารถจัดเก็บคาบริการเปนรายไดของสหการเอง โดยไมตองรอความชวยเหลือ
จากภาครัฐหรือทองถิ่น 
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 5. แกปญหาทองถิ่นในกรณีที่ทองถิ่นไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะตามลําพังได 
เชน กิจการที่ดําเนินการผานทองถิ่นอื่น อาทิ การเดินทอสงน้ํามัน การขนสงมวลชน เปนตน 
 6. กิจการบางอยางหากไดรวมมือกันทําจะทําใหเกิดการประหยัดกวาการจัดทําตาม
ลําพัง เชน ไดสวนลดจากการซื้อของคราวละมากๆ หรือ ทําใหประหยัดคาขนสง คาเดินทาง คา
แรงงาน เปนตน 9 
  
 กรุงเทพมหานครจะจัดตั้งสหการตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยสหการจะมีฐานะ
เปนนิติบุคคล บริหารงานโดยคณะกรรมการซึ่งประกอบดวยผูแทนของกรุงเทพมหานคร และจาก
หนวยงานที่เกี่ยวของ  มีอํานาจหนาที่ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งอยางใดหรือหลาย
อยาง ที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร และอาจเรียกเก็บคาบริการจากผูรับบริการได ทุน
ที่ใชดําเนินการ ไดจากการสนับสนุนของกรุงเทพมหานครและหนวยงานที่รวมจัดตั้งสหการ รวมทั้ง
คาบริการที่เรียกเก็บจากผูใชบริการ และการกูยืมจากสถาบันการเงินตางๆ ในนามของสหการนั้นๆ 
  
 ในปจจุบันยังไมมีการจัดตั้งสหการในประเทศไทย แตไดเร่ิมมีแนวความคิดที่จะนํารูป
แบบของสหการมาใช ตัวอยางเชน คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 13 กุมภาพันธ 2539 เห็นชอบใน
หลักการใหโอนกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพใหกรุงเทพมหานครรับไปดําเนินการ โดย
โครงการศูนยการวิจัยและใหคําปรึกษาทางวิชาการ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดรับจางทําการ
ศึกษาวิเคราะหความเหมาะสมและความเปนไปได ซึ่งสรุปไดวา ควรจะโอนกิจการของ องคการขน
สงมวลชนกรุงเทพใหแกกรุงเทพมหานครในรูปแบบของการจัดตั้ง“สหการขนสงมวลชน
กรุงเทพมหานคร” โดยเปนการรวมลงทุนระหวางกรุงเทพมหานคร กับ หนวยงานตางๆ ไดแก 
กระทรวงการคลัง กรมการขนสงทางบก กรมทางหลวง การปโตรเลียมแหงประเทศไทย กระทรวง
มหาดไทย และการทางพิเศษแหงประเทศไทย เนื่องจากมีความเปนไปไดและนาจะเกิดปญหานอย
ที่สุด แตถาพิจารณาการดําเนินกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ จะพบวามิไดใหบริการ
เฉพาะประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครเทานั้น แตครอบคลุมพื้นที่ของจังหวัดปริมณฑลดวย โดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 93 บัญญัติไววาหาก
กรุงเทพมหานครจะดําเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานคร กิจการนั้นตองเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ หรือเปนประโยชนแกประชาชนในกรุงเทพมหานคร และตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และไดรับความยินยอมจากผูวาราชการจังหวัด ราชการ

                                                           
9 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย “ , หนา 33. 
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สวนทองถิ่นหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 30 ใหถายโอนภารกิจให
บริการสาธารณะที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและกระทบถึงองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นอื่นใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนผูดําเนินการ ดังนั้น แนวความคิดที่จะ
จัดตั้ง “สหการขนสงมวลชนกรุงเทพ” ดังกลาว จึงนาที่จะเปนความรวมมือกันระหวางองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นขางเคียง โดยราชการสวนกลางตองยินยอมใหทองถิ่นเปนผูดําเนินการเอง โดย
ราชการสวนกลางอาจถือหุนจํานวนหนึ่งเทานั้น ซึ่งนาจะเหมาะสมและสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ
ตลอดจนกฎหมายที่เกี่ยวของซึ่งตองการใหมีการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นอยางแทจริง แทนที่
จะใหทองถิ่นดําเนินการโดยยังคงใหราชการสวนกลางเขามามีบทบาทในการควบคุมดูแลกิจการที่
ควรจะเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่นนั้นๆ  นอกจากนี้ รอยเอกศันสนะ เถื่อนศิริโชค ไดเสนอใหโอน
กิจการขององคการรถไฟฟามหานครใหแกกรุงเทพมหานครในรูปแบบของการจัดตั้ง “สหการขนสง
มวลชนกรุงเทพ “ โดยมีเหตุผลและขอสนับสนุนหลักที่สําคัญ ดังนี้  
 - จัดตั้งโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายมหาชนคือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 โดยการตรากฎหมายลําดับรองชั้น “พระราชกฤษฎีกา” ซึ่งมี
สถานะทางกฎหมายเปน “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” มีความเปนอิสระทั้งในดานการบริหาร
กิจการ การงบประมาณ สามารถถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน ทํานิติกรรมสัญญา และผูกนิติสัมพันธ
ใดๆ ไดดวยตนเอง แยกตางหากจากกรุงเทพมหานคร จึงจัดไดวาเปนองคกรที่เหมาะสมและมี
ความเปนอิสระที่จะรองรับการโอนกิจการขององคการรถไฟฟามหานครซึ่งเปนองคการขนาดใหญ
ได โดยไมสงผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร รวมตลอดไปถึงการที่
จะไมตองอยูในขายที่จะตองรับภาระภาษีเงินไดนิติบุคคลตามประมวลรัษฎากรดังเชนนิติบุคคล
อ่ืนๆ ดวย  
 - มีสถานะเปน “วิสาหกิจมหาชน” เชนเดียวกับองคการรถไฟฟามหานคร จะมีความ
แตกตางก็เพียงความเปนเจาของซึ่งเปลี่ยนแปลงจาก “วิสาหกิจของรัฐ” มาเปน “วิสาหกิจขององค
กรปกครองทองถิ่น” เทานั้น จึงสามารถใหหลักประกันความมั่นคงในการทํางาน สิทธิประโยชน 
และสวัสดิการตางๆ แกพนักงานไดไมตางจากที่เคยไดรับจากองคการรถไฟฟามหานคร  
 - เปนองคกรในภาคมหาชน ทําใหสามารถรับโอนทรัพยสิน สิทธิประโยชน ตลอดจน
ความผูกพันตามสัญญาตางๆ ที่มีอยูขององคการรถไฟฟามหานครมาไดโดยไมมีปญหาทาง
กฎหมาย และไมทําใหการดําเนินกิจการตองหยุดชะงัก 
 - สามารถรับโอนบุคลากรทั้งหมดมาโดยผลทางกฎหมาย โดยพนักงานไมไดรับความ
กระทบกระเทือนในเรื่องสิทธิประโยชน ความมั่นคงในการทํางาน และการนับระยะเวลาตอเนื่อง 
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โดยไมถือวาเปนการเลิกจาง ที่จะมีผลใหรัฐตองจายคาชดเชยใหแกพนักงานองคการรถไฟฟามหา
นครตามกฎหมายแรงงาน 
 - สามารถกําหนดอํานาจหนาที่ วิธีดําเนินงาน การบริหารกิจการภายใน ตลอดจน
วัตถุประสงคในทางการบริหารที่เหมาะสม มีความคลองตัว เพื่อประสิทธิภาพในการดําเนินกิจการ
ของตนเองได 
 - สามารถรับชวงการดําเนินกิจการขนสงมวลชนไดทันทีโดยผลของกฎหมาย โดยไมมี
การสะดุดหรือหยุดชะงักของการดําเนินงานในปจจุบันที่อาจจะสงผลกระทบตอผูใชบริการแต
อยางใด 10 
 
 เมื่อพิจารณแลวจะเห็นวาการโอนกิจการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาขององคการรถไฟ
ฟามหานครมีความเหมาะสมและสามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็วและตรงตามนโยบายของรัฐ
บาล โดยอาศัยการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ.2496 
และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 เทานั้น ขณะที่การโอนกิจ
การขนสงมวลชนขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพตามที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบในหลัก
การไวแลว จะตองพิจาณาและศึกษารายละเอียดตางๆใหรอบคอบเพื่อกําหนดวิธีการและขั้นตอน
ที่เหมาะสมเนื่องจากกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพนอกจากจะดําเนินการในขอบเขต
ของกรุงเทพมหานครแลวยังครอบคลุมไปในพื้นที่จังหวัดอื่นๆ ดวย  
  

2.2 การดําเนินการพาณิชยโดยการจัดตั้งเปน “บริษัทจํากัด”  
 บริษัทจํากัด คือ นิติบุคคลประเภท ซึ่งจัดตั้งขึ้นดวยแบงทุนเปนหุน โดยมีมูลคาเทาๆ
กัน ผูถือหุนตางรับผิดจํากัดเพียงไมเกินจํานวนคาหุนที่ตนยังสงใชไมครบมูลคาของหุนที่ตนถือ    
(ปพพ.1096) สมคิด เลิศไพฑูรย แสดงใหเห็นวากฎหมายจัดตั้งองคการปกครองทองถิ่นไทยให
อํานาจองคกรปกครองทองถิ่น “ทําการคา” โดย “การกอต้ังบริษัทจํากัด” หรือ “ถือหุนในบริษัท
จํากัด” ได ซึ่งรวมถึงกรุงเทพมหานครดวย การกอต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององค
กรปกครองทองถิ่นคลายคลึงกัน คือ  
 

(1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อกิจการอันเปนสาธารณูปโภค 

                                                           
10 รอยเอกศันสนัย เถื่อนศิริ , “ การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถิ่น : 

ศึกษากรณีการจัดทําบริการสาธารณะในเรื่องการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาในกรุงเทพมหานคร “ , หนา 94. 
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(2) องคการปกครองทองถิ่นตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่บริษัทจด
ทะเบียน 

(3) สภาทองถิ่นมีมติใหความเห็นชอบ 
(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 11 

 
 การดําเนินการในรูปบริษัทจํากัดมีลักษณะพิเศษ คือ มีฐานะเปนนิติบุคคล มีสิทธิและหนา
ที่ของตนเอง ดําเนินงานโดยคณะกรรมการของบริษัท ซึ่งตองบริหารงานใหเปนไปตามวัตถุ
ประสงคของบริษัท โดยกรุงเทพมหานครไมมีอํานาจเขาไปบริหารงานของบริษัทโดยตรง
กรุงเทพมหานครในฐานะผูกอต้ังบริษัทจํากัดและเปนผูถือหุนใหญ มีสิทธิและหนาที่ดังนี้ 
 

1) จัดทําหนังสือบริคณหสนธิ ซึ่งถือเปนตราสารจัดตั้งนิติบุคคลและแสดงวัตถุประสงค
ของบริษัทจํากัดนั้นๆ (ปพพ.1097) 

2) เขารวมประชุมต้ังบริษัท (ปพพ.1107) 
3) ชําระคาหุน (ปพพ.มาตรา 1106 และ 1096)  
4) ฟองกรรมการซึ่งปฏิบัติงานใหเกิดความเสียหายแกบริษัท (ป.พ.พ.มาตรา 1169)  
5) ควบคุมการดําเนินงานของบริษัทโดยผานการประชุมใหญผูถือหุน (ปพพ.1176) 
6) ฟองเพิกถอนมติของที่ประชุมใหญที่เปนการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย หรือ ขอ

บังคับของบริษัท (ปพพ.มาตรา 1195)  
7) ตรวจดูบันทึกรายงานการประชุมและขอมติของการประชุมผูถือหุนและของการ

ประชุมกรรมการ (ปพพ.มาตรา 1207 วรรคทาย)  
8) ตรวจทะเบียนผูถือหุน (ปพพ.มาตรา 1139 วรรคแรก)  
9) ไดรับเงินปนผล (ปพพ.มาตรา 1200)  
10) ไดรับสวนแบงในทรัพยสินของบริษัทหลังจากบริษัทเลิก และมีการชําระบัญชีแลว 

(ปพพ.มาตรา 1269)  
11) เรียกใหประชุมวิสามัญ (ปพพ.มาตรา 1173-1174)  

 
 
 

                                                           
11 สมคิด เลิศไพฑูรย ,  การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคการปกครองทองถิ่น , หนา 48. 
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ขอดีของการดําเนินการในรูปของ “บริษัทจํากัด”  
 

1) ทําใหการพาณิชยมีฐานะเปนนิติบุคคล สามารถบริหารและดําเนินงานแยกเปนอิสระ
จากระบบราชการ 

2) กรุงเทพมหานครในฐานะเปนผูกอต้ังมีอํานาจจัดทําหนังสือบริคณฑสนธิเพื่อกําหนด
วัตถุประสงค ขอบังคับของบริษัทได 

3) กรุงเทพมหานครในฐานะผูถือหุนจํานวนเกินครึ่งทําใหสามารถควบคุมและกํากับดูแล
ใหบริษัทดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงค 

4) สภากรุงเทพมหานครในฐานะเปนผูแทนของคนกรุงเทพมหานครไดชวยพิจารณากลั่น
กรองถึงความเหมาะสมในการนํางบประมาณสวนหนึ่งไปลงทุนในการจัดตั้งบริษัท 
 5) ลดภาระของกรุงเทพมหานครในการบริหารจัดการธุรกิจการคาหรืออุตสาหกรรมซึ่งราช
การไมมีความถนัด โดยเปดโอกาสใหผูบริหารมืออาชีพเขามาบริหารจัดการแทน 
 6) ลดภาระคาใชจายของกรุงเทพมหานครในการจัดบริการสาธารณะบางประเภท 

7) การบริหารจัดการเปนอิสระจากระบบราชการ มีความคลองตัวในการบริหารจัดการ 
เนื่องจากการบริหารจัดการเปนอํานาจของกรรมการบริหารหรือกรรมการผูจัดการ   

8) กรุงเทพมหานครไดรับสวนแบงปนผลจากการประกอบกิจการที่มีผลกําไร 
9) กรุงเทพมหานครมีรายไดจากภาษีเพิ่มข้ึน โดยจัดเก็บจากผูประกอบกิจการพาณิชย 
10) กรุงเทพมหานครรับผิดชอบอยางจํากัดความรับผิดหากการประกอบกิจการขาดทุน 
11) สถานะภาพขององคกรและพนักงานมีความชัดเจน 

 12)ผูบริหารบริษัทมีอํานาจตัดสินใจ สามารถใชความรูความสามารถไดอยางเต็มที่โดยไม
ตองยึดติดกับระบบราชการ 
 13) การระดมทุนเพื่อมาใชจายในการดําเนินกิจการตามวัตถุประสงค โดยทุนของบริษัทได
มาจากการขายหุนในตอนแรกที่มีการจัดตั้งบริษัท (ปพพ.มาตรา 1106) การกูยืมจากสถานบันการ
เงินตางๆ และการเพิ่มทุนของบริษัทและขายหุนที่จัดใหมีข้ึนใหม (ปพพ.มาตรา 1220-1223) 
 14) เปดโอกาสใหเอกชนและประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินการในฐานะผูถือหุน และ/
หรือ ผูรับบริการ  
 15) มีระบบควบคุมการบริหารงานของบริษัทเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้ง
โดยหนังสือบริคณฑสนธิ ขอบังคับของบริษัท ที่ประชุมใหญผูถือหุน และหนวยงานที่เกี่ยวของตาม
ที่กฎหมายกําหนด 
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 16) มีระบบตรวจสอบการบริหาร และ การใชจายเงิน โดยกรุงเทพมหานคร สภา
กรุงเทพมหานคร ผูสอบบัญชี ที่ประชุมใหญ ผูถือหุน และ ศาล  
 
ผลกระทบจากการดําเนินการพาณิชยในรูปแบบ “บริษัทจํากัด”  
 

1) อาจไดรับการตอตานจากพนักงานและลูกจางการพาณิชยที่เคยชินตอการปฏิบัติงาน
ตามระบบราชการ และไมแนใจวาจะสามารถปฏิบัติงานภายใตระบบเอกชนได 

2) กรุงเทพมหานครไมมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชา   โดยคงมีเฉพาะอํานาจในการ
กํากับดูแลเทานั้น 

  
2.3 ขอแตกตางระหวางการดําเนินกิจการแบบ “สหการ” กับ “บริษัทจํากัด”  
       สรุปไดดังนี้ 

 1) สหการเปนการรวมมือระหวางนิติบุคคลมหาชน 2 หนวยงานขึ้นไป ขณะที่
กรุงเทพมหานครอาจจัดตั้งบริษัทจํากัดโดยไมตองหานิติบุคคลมหาชนอื่นมาลงทุนรวมดวย 
 2) สหการเปนการจัดทําในลักษณะรวมมือกันทั้งทางดานบุคลากรซึ่งเปนตัวแทนจาก
นิติบุคคลที่เกี่ยวของทั้งทางดานการเงินการคลัง ขณะที่บริษัทจํากัด เปนการรวมมือทางดานเงิน
ทุนเปนหลัก โดยมิไดบังคับใหบุคลากรหรือคณะกรรมการบริหารจะตองมาจากหนวยงานหรือองค
การที่เกี่ยวของ  
 3) สหการมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน สวนบริษัทจํากัดมีฐานะเปนนิติ
บุคคลตามกฎหมายเอกชน มีความผูกพันกับบุคคลทั่วไปหรือคูสัญญาโดยเทาเทียมกันตาม
กฎหมายแพงและพาณิชย 
 4) คณะกรรมการบริหารของสหการ จะตองเปนผูแทนจากองคการปกครองทองถิ่น
หรือนิติบุคคลมหาชนที่เกี่ยวของในการจัดตั้งสหการรวมกัน แตคณะกรรมการบริหารบริษัทจํากัด
อาจจะเปนบุคคลภายนอกก็ได 
 5) ทุนของสหการอาจจะมาจากการรวมทุนของนิติบุคคลมหาชนที่รวมจัดตั้ง หรือ 
อาจมาจากการออกพันธบัตรในนามของสหการ หรือจากเงินอุดหนุน หรือเงินบริจาคชวยเหลืดจาก
แหลงตางๆ แตทุนของบริษัทจํากัดจะมาจากการรวมลงทุนของผูถือหุน โดยที่หุนจะตองมีมูลคา
เทาๆกัน ตามที่กฎหมายกําหนดเอาไว 
 
ขอจํากัดทางกฎหมาย 
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1. กรณีจัดตั้ง “สหการ” 
 กฎหมายใหอํานาจกรุงเทพมหานครรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทองถิ่นอื่น  โดยการจัดตั้ง “สหการ” เพื่อดําเนินกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่  ตามที่ไดบัญญัติไวใน
มาตรา 95 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ดังนั้น จึงรวมถึง “การ
พาณิชยของกรุงเทพมหานคร” ดวย แตเนื่องจากกฎหมายกําหนดใหการจัดตั้งสหการตองตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  ซึ่งเปนอํานาจของฝายบริหาร คือ รัฐบาล การจัดตั้ง ”สหการ” จึงขึ้นอยูกับรัฐบาลซึ่งเปนผูมีอํานาจที่
แทจริงดวย 12  ขอจํากัดอีกประการคือ สหการที่จัดตั้งมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากกรุงเทพมหานคร
และหนวยการปกครองทองถิ่นที่รวมกันจัดตั้ง แตคณะกรรมการบริหารและทุนดําเนินการมาจาก
กรุงเทพมหานครและหนวยการปกครองทองถิ่นที่รวมจัดตั้งสหการ กรุงเทพมหานครและหนวยการปกครองทอง
ถิ่นนั้นจึงยังตองรวมรับผิดชอบการดําเนินกิจการของสหการที่จัดตั้ง 

 
2. กรณีจัดตั้ง “บริษัทจํากัด”  

กฎหมายใหอํานาจกรุงเทพมหานครอาจจัดตั้ง “บริษัทจํากัด” ได แตตองเปนไปตามมาตรา 94 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 คือ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค  
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละ 50 ของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว 
(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน

สมาชิกทั้งหมด 
(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  
ดังนั้น กรุงเทพมหานครจะจัดตั้งบริษัทจํากัดไดเฉพาะกิจการที่เปนสาธารณูปโภคเทานั้น 

รวมทั้งตองไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  
 
จะเห็นวาทั้งกรณีการจัดตั้ง สหการ หรือ บริษัทจํากัด ไมเพียงแตตองไดรับความเห็บชอบ

จากผูบริหารทองถิ่นและสภาทองถิ่นแลว กฎหมายที่มีอยูในปจจุบันกําหนดใหรัฐบาลกลางเปนผูมี
อํานาจชี้ขาดในกรณีที่หนวยการปกครองทองถิ่นจะจัดตั้ง สหการ และ/หรือ บริษัทจํากัด เพื่อ
ดําเนินกิจการตางๆ ซึ่งรวมถึงการพาณิชยทีซึ่งเปนอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น มิ
ใชเพียงแคการกํากับดูแลเทานั้น  
 
แนวทางพัฒนากฎหมายเพื่อสนับสนุนกรุงเทพมหานครในการประกอบการพาณิชย 
 

                                                           
12 คมกฤช อาภารัตนวิไล, “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย “ , หนา 87. 
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โดยที่กฎหมายใหอํานาจกรุงเทพมหานครดําเนินการพาณิชยได โดยมิไดกําหนดวาจะ
ดําเนินการในลักษณะใด เพียงแตจะตองออกเปนขอบัญญัติจัดตั้งขึ้น เพื่อใหผานการพิจารณาเห็น
ชอบจากทั่งฝายบริหาร(ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร) และฝายนิติบัญญัติ(สภากรุงเทพมหานคร) 
ดังนั้น กรุงเทพมหานครสามารถดําเนินการพาณิชยไดอยางกวางขวาง อาทิ กรุงเทพมหานคร
ดําเนินการพาณิชยดวยตนเองดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน หรือ มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทน 
หรือ ดําเนินการในรูปของวิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น โดยจัดตั้ง “ สหการ “ หรือ “ บริษัทจํากัด “ 
ก็ยอมได พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 บัญญัติกรณีที่
กรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนดําเนินการ หรือ การจัดตั้งบริษัทจํากัด หรือ การจัดตั้งสหการ ไว
แลวในมาตรา 94 มาตรา 95 และมาตรา 96 เปนการกําหนดขึ้นเพื่อใหกรุงเทพมหานครมีทางเลือก
เพิ่มข้ึน เพื่อดําเนินกิจการบางประเภทที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร โดย
กรุงเทพมหานครอาจนํามาใชเปนมาตรการในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทที่เปน
อํานาจหนาที่ในรูปของการพาณิชยในลักษณะของวิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น โดยจัดตั้งเปน “สห
การ” หรือ “บริษัทจํากัด” ขึ้น เพื่อใหการพาณิชยมีฐานะเปนนิติบุคคล มีความคลองตัวในการ
บริหารจัดการ เพื่อเปนการสนับสนุนและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหมีประสิทธิ
ภาพ สามารถสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึน และชวยลดภาระคาใชจายของ
กรุงเทพมหานคร โดยยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลของกรุงเทพมหานคร เพื่อใหดําเนินการตาม
วัตถุประสงคและความตองการของทองถิ่น แตเนื่องจากขอจํากัดทางกฎหมายดังที่ไดกลาวแลว 
ทําใหหนวยการปกครองทองถิ่นไมมีอิสระในการจัดตั้งสหการ หรือ บริษัทจํากัด  กลาวคือ     หาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยหรือคณะรัฐมนตรีไมใหความเห็นชอบ กรุงเทพมหานครก็ไม
อาจจัดตั้ง “สหการ” หรือ “บริษัทจํากัด” ได และโดยเฉพาะการจัดตั้งบริษัท กฎหมายจํากัดให
ดําเนินการไดเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคเทานั้น ทําใหกรุงเทพมหานครไมอาจจัดตั้งบริษัทเพื่อ
ดําเนินการในเรื่องอื่นๆ ได ซึ่งรวมถึงการประกอบการพาณิชยเพื่อเปนรายไดใหแกทองถิ่น ในขณะ
ที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 78 รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง
และตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง….  และในหมวด 9 การปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 282 – 
284 กําหนดใหรัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่น….     การกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองทําเทาที่จําเปน…..   องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจ
หนาที่ของตนเองโดยเฉพะ ดังนั้น ในเรื่องเกี่ยวกับการหารายไดจากการพาณิชย จึงควรใหอิสระแก
ทองถิ่นในการพิจารณาดําเนินการตามความเหมาะสมและความพรอมของทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่น
มีรายไดเพียงพอที่จะเลี้ยงตัวเองไดโดยพึงรัฐบาลกลางนอยที่สุด กลาวคือ ควรใหทองถิ่นสามารถ
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ประกอบกิจการพาณิชยไดอยางกวางขวาง โดยการจัดตั้งบริษัทไมควรกําหนดเฉพาะในเรื่อง
สาธารณูปโภคเทานั้น ทั้งนี้ เพื่อใหการพาณิชยมีฐานะเปนนิติบุคคล และอยูภายใตการกํากับของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและหลักการปกครองตนเองของทอง
ถิ่น รวมทั้งเปนการสนับสนุนและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหมีประสิทธิภาพและ
สามารถสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึน โดยในขั้นแรก เปนการปรับปรุงขอบัญญัติ ขอ
บังคับ ระเบียบ คําสั่งตางๆ ที่ใชกับกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยอิงระเบียบของทาง
ราชการเฉพาะเทาที่จําเปนและไมขัดตอกฎหมาย เพื่อใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับกิจ
การพาณิชยแตละประเภท ทั้งนี้ เพื่อใหการบริหารงานมีความคลองตัวมากขึ้น ซึ่งกรุงเทพมหานคร
สามารถดําเนินการไดโดยไมตองรอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ รัฐ
บาล สําหรับมาตรการขั้นตอไป คือ กรุงเทพมหานครควรเสนอปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 โดยกําหนดใหกรุงเทพมหานครอาจดําเนิน
การพาณิชยโดยการกอต้ังบริษัทหรือ ถือหุนในบริษัทได โดยกรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคา
เกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว และสภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบ
ดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด โดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้ ถือวาไดผานการพิจารณาของผูบริหารทอง
ถิ่นและสภาทองถิ่นแลว ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 123 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจ  และหนาที่ควบคุม
ดูแลการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร มีอํานาจสั่งสอบสวนขอเท็จจริงหรือส่ังใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครชี้แจงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร และ
หากเห็นวาการปฏิบัติใดๆของผูวาราชการกรุงเทพมหานครขัดตอกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรี 
หรือเปนไปในทางที่อาจทําใหเสียประโยชนของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยจะยับยั้งหรือส่ังการตามที่เห็นสมควรก็ได นอกจากนี้ในการจัดตั้งบริษัทจํากัดยังตอง
ดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายและถูกควบคุมตรวจสอบ ทั้งในสวนของกระทรวงมหาดไทย
และกระทรวงพาณิชยอยูแลว 



บทที่  5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

บทสรุป 

กรุงเทพมหานครในฐานะที่เปนที่ตั้งเมืองหลวงของประเทศและเปนราชการบริหารสวนทอง
ถิ่น ประกอบกับเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน และพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ทําใหกรุงเทพมหานคร
มีภาระหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะตางๆ เพิ่มมากขึ้น และตองใชจายงบประมาณเปนจํานวนมากเพื่อ
ดําเนินการดังกลาว ดวยเหตุนี้ จึงจําเปนตองแสวงหารายไดเพิ่มขึ้นเพื่อใหเพียงพอกับคาใชจายในการดําเนินการ 

 
จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายปรากฎวานอกจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญจะสง

เสริมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยสนับสนุนใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การ
คลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะแลว ในสวนที่วาดวยการพาณิชยขององคกรปก
ครองสวนทองถิ่น พบวากฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ บัญญัติใหทองถิ่นมี
อํานาจหนาที่ในการประกอบการพาณิชยเพื่อเปนรายไดของทองถิ่น อาทิ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 89(26) ประกอบกับมาตรา 117(3) ใหอํานาจ
กรุงเทพมหานครในการประกอบกิจการพาณิชยเพื่อเปนที่มาของรายไดของกรุงเทพมหานคร และ
เมื่อประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ซึ่งออกตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เพื่อสนับสนุนการกระจายอํานาจและ
การปกครองตนเองของทองถิ่นตางๆ ก็ยังคงยืนยันในหลักการดังกลาว คือ ใหอํานาจทองถิ่นใน
การประกอบกิจการพาณิชยเพื่อเปนรายไดของทองถิ่นเอง นอกจากนี้ แนวคิดของนักเศรษฐศาสตร
ก็เห็นวาราชการสวนทองถิ่นตองจําแนกประเภทของบริการและผูรับบริการ ซึ่งนอกจากจะทําใหจัด
บริการไดอยางเหมาะสมแลว ยังชวยใหจําแนกไดวาควรจะกําหนดคาบริการหรือไม อยางไร โดย
ประเทศตางๆที่พัฒนาแลวหลายประเทศจะเรียกเก็บคาบริการจากผูที่ไดรับประโยชนจากบริการ
ของรัฐ หรือราชการสวนทองถิ่น ที่มีลักษณะเปนสินคาเอกชน หรือ สินคากึ่งสาธารณะ ทั้งนี้ เพื่อให
มีรายไดเพียงพอสําหรับคาใชจายในการดําเนินการ ประกอบกับแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการ 
ที่พบวา ระบบราชการทําใหการบริหารงานไมมีประสิทธิภาพ ขาดความคลองตัว มีการใชชองวาง
ของกฎหมายเพื่อประโยชนของบางคนบางกลุม ฯลฯ ดวยเหตุนี้ ประเทศตางๆ จึงไดทําการพัฒนา
หนวยงานของรัฐเพื่อรับผิดชอบดําเนินกิจการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยแยกออก
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จากสวนราชการ ดําเนินการในรูปของรัฐวิสาหกิจ หรือ วิสาหกิจมหาชน และเมื่อองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเปนเจาของก็เรียกวา “ วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น “ ที่ผานมากรุงเทพมหานครยังมิ
ไดใหความสําคัญหรือสนใจที่จะประกอบการพาณิชยเพื่อเปนแหลงรายไดของทองถิ่น โดยจะพบ
วาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครริเร่ิมโดยนโยบายของรัฐบาลมาตั้งแตเปนเทศบาลนครกรุงเทพ 
การบริหารงานอิงระบบและระเบียบของทางราชการ และอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของ
กรุงเทพมหานคร กลาวคือ การกําหนดนโยบาย การดําเนินงานตองไดรับความเห็นชอบหรือการ
ตัดสินใจจากกรุงเทพมหานคร ตองผานการพิจารณาหลายขั้นตอน  ซึ่งไมเหมาะสม และเปน
อุปสรรคตอการดําเนินกิจการที่มีลักษณะเปนธุรกิจการคา ที่ตองการความรวดเร็วและความคลอง
ตัว  เปนผลใหรายไดจากการพาณิชยเปนรายไดที่นอยที่สุด คือ ไมถึง 0.2 % ของรายไดทั้งหมด
ของกรุงเทพมหานคร  ปจจุบันการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมี 3 หนวยงานคือ สํานักงานปุย
กรุงเทพมหานคร (สงป.) สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร หรือ โรงรับจํานํา (สธก.)  
และ สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร (สงต.) แตที่ยังคงดําเนินกิจการมี 2 หนวยงาน คือ สํานัก
งานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซึ่งปจจุบันมีจํานวน 20 สาขา และสํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ซึ่งปจจุบันมีจํานวน 13 ตลาด กระจายอยูตามพื้นที่ตางๆ โดยการพาณิชยทั้ง 2 
หนวยงานบริหารงานและสามารถสรางผลกําไรสงเปนเงินอุดหนุนใหแกกรุงเทพมหานครทุกป แม
วาจะไมมากนัก นอกจากนี้กรุงเทพมหานครยังดําเนินกิจการเชิงพาณิชย ไดแก ตลาดนัด
กรุงเทพมหานคร ซึ่งปจจุบันมี 2 แหง คือ ตลาดนัดจตุจักร และตลาดนัดเมืองมีน โดยเฉพาะกรณี
ตลาดนัดจตุจักร นอกจากจะบริหารงานมีผลกําไรแลว ยังมีชื่อเสียงเปนที่นิยมของทั้งชาวไทยและ
ชาวตางประเทศ  

 
ผลการศึกษาพบวา การที่รายไดจากการพาณิชยมีจํานวนเล็กนอย ทั้งนี้เนื่องมาจากการ

พาณิชยมีจํานวนจํากัดเพียงไมกี่ประเภท ประกอบกับการกําหนดโครงสราง การบริหาร และการ
ดําเนินงานอิงระบบและระเบียบของทางราชการ และบริหารจัดการภายใตการควบคุมบังคับ
บัญชาของกรุงเทพมหานคร ทําใหการบริหารกิจการไมคลองตัวเทาที่ควร โดยมีสาเหตุสรุปไดดังนี้  

 
1. การพาณิชยมีจํานวนจํากัด  

โดยมีสาเหตุเนื่องมาจาก 
1.1 การขาดอํานาจในการดําเนินกิจการที่ควรเปนของทองถิ่น อาทิ บริการสาธารณะที่มี

ลักษณะเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งเปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร รัฐบาลเปนผู
ดําเนินการเองในรูปของสวนราชการและการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตางๆ ทําใหบริการสาธารณะที่
กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการในรูปของการพาณิชยอยูในวงจํากัดเพียงไมกี่ประเภท 
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1.2 การขาดความชัดเจนในการประกอบกิจการพาณิชย  
โดยเปนผลมาจากความคิดที่วาราชการมีภาระหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อให

บริการประชาชนเทานั้น โดยไมควรดําเนินกิจการทางธุรกิจ ทําใหไมมีความคิดริเร่ิมที่จะพัฒนา
หรือประกอบกิจการพาณิชย แตจะดําเนินการเฉพาะกิจการพาณิชยที่ตองดําเนินการตามนโยบาย
ของรัฐบาลเทานั้น  รวมทั้งการขาดความรู ความสามารถในการประกอบธุรกิจ ดังนั้น แมวา
กรุงเทพมหานครไดดําเนินการพาณิชยมาตั้งแตยังเปนเทศบาล โดยแยกหนวยการพาณิชยให
บริหารงานแยกจากสวนราชการอื่น เพื่อใหเหมาะสมในการจัดทําบริการสาธารณะที่มีลักษณะเชิง
พาณิชย แตยังคงอยูภายใตระบบ ระเบียบของทางราชการ และการควบคุมของกรุงเทพมหานคร 
โดยมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก โดยมิไดมีวัตถุ
ประสงคเพื่อการจัดหาหรือพัฒนารายไดใหแกทองถิ่น 

 
2. การขาดความคลองตัวเชิงพาณิชย  

โดยมีสาเหตุเนื่องมาจากการกําหนดโครงสราง การบริหาร การดําเนินงาน โดยอิงระบบ
และระเบียบของทางราชการ ซึ่งมีขั้นตอนในการปฏิบัติงานยุงยาก มีระเบียบแบบแผนที่รัดกุม 
ทํางานภายใตระบบสายการบังคับบัญชามาก การดําเนินการตองรอความเห็นชอบหรือการตัดสิน
ใจจากผูบริหารกรุงเทพมหานคร บุคลากรขาดความเปนตัวของตัวเอง ขาดความคิดริเร่ิมในการ
เสนอแนะสิ่งใหมๆ นอกจากนี้ ขั้นตอนการปฏิบัติงานที่ซ้ําซอน มีการควบคุมตรวจสอบที่เขมงวด
โดยเฉพาะการควบคุมการใชจายงบประมาณ การจัดซื้อ จัดจาง การกูยืมเงินเพื่อระดมทุน การทํา
นิติกรรม สัญญา การฟองรองดําเนินคดีตางๆ ทําใหลาชา และไมคลองตัว ระเบียบที่ไมยืดหยุนแต
ขณะเดียวกันก็เปนชองทางใหมีการคอรรับชั่น การเลนพรรคเลนพวก ตลอดจนการแทรกแซงจาก
นักการเมือง 
 
 ดังนั้น ในการดําเนินกิจการที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะเกี่ยวกับ
การประกอบกิจการพาณิชย เมื่อเปรียบเทียบระหวางการที่กรุงเทพมหานครดําเนินการเองโดยตั้ง
สวนราชการหรือหนวยงานรับผิดชอบภารกิจนั้นๆ กับ การจัดตั้งเปนหนวยการพาณิชยแยกออก
จากสวนราชการของกรุงเทพมหานครแตยังคงอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของ
กรุงเทพมหานคร หรือ จัดตั้งเปนนิติบุคคลแยกเปนอิสระจากกรุงเทพมหานครโดยกรุงเทพมหานคร
มีอํานาจกํากับดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงค อาจสรุปไดดังที่ไดแสดงไวในตารางที่ 13 ดังนี้ 
ตารางที่ 13 เปรียบเทียบลักษณะการจัดองคกรเพื่อดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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ดําเนินการในรูปสวนราชการ 
สังกัดกรุงเทพมหานคร 

ดําเนินการในรูปหนวยการพาณิชย 
โดยกรุงเทพมหานครควบคุมดูแล 

แยกเปนนิติบุคคล 
โดยกรุงเทพมหานครกํากับดูแล 

 
- ลําดับขั้นตอนการตัดสินใจหลาย
ชั้น ทําใหลาชา กระทําไมไดทัน
ทวงที และเกิดความเสียหายได 
- มีระเบียบ ขอบังคับ คําส่ังมาก ทํา
ใหเกิดวัฒนธรรม ในการปฏิบ ัติราช
การวา ตองเนนความถูกตองตาม
ระเบียบ แมวาจะทําใหการปฏิบัติ
งานลาชา และไรประสิทธิภาพ 
- มีมาตรฐานในการจางงาน เพียง
มาตรฐานเดียว ซึ่งรวมถึงเงินเดือน 
คาจาง และคาตอบแทน 

 
- โครงสราง การบริหาร จัดการ อิง
ระบบ และระเบียบของทางราชการ 
- องคกรไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ไม
มีอิสระในการบริหาร จัดการ การ
เงิน งบประมาณ ทรัพยสิน การทํา
นิติกรรม สัญญา ฯลฯ กระทําไดแต
ในนามของกรุงเทพมหานคร เทา
นั้น 
- สถานภาพของพนักงาน ไมเปนขา
ราชการ และไมอยูในความคุม
ครองของกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 

 
- องคกรมีฐานะเปนนิติบุคคล ทํา
ใหการบริหารงานคลองตัว ไมอยู
ภายใตระบบการบริหาร และการ
คลังแบบราชการ มีงบประมาณ 
บุคลากร และรายไดของตนเอง 
สามารถถือกรรมสิทธิในทรัพยสิน 
สามารถทํานิติกรรม สัญญา กูยืม
เงิน หรือออกพันธบัตร หรือหุนให
แกนักลงทุนในนามของตนเอง 
- สถานภาพของพนักงาน มีความ
ชัดเจน และไดรับความคุมครอง 
ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 

 
 
แนวทางในการแกไขปญหาเพื่อพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครอาจดําเนินการได

โดยใชมาตรการทั้งในระยะสั้นเและระยะยาว ทั้งนี้ เพื่อใหการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไม
เพียงเปนแหลงที่มาของรายไดใหกับกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึนเทานั้น ยังเปนการลดภาระในการจัด
บริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครทั้งในดานงบประมาณและการดําเนิน
งาน สําหรับมาตรการเพื่อแกปญหาในระยะสั้น ไดแก การเพิ่มจํานวนสาขา หรือ ขยายกิจการ
พาณิชยที่ดําเนินการอยูในปจจุบันใหแพรหลายมากขึ้น การปรับปรุงขอบัญญัติ ขอบังคับ ระเบียบ
ตางๆ ที่บังคับใชในการดําเนินกิจการพาณิชยใหมีความเหมาะสมกับลักษณะการประกอบกิจการ
พาณิชยแตละประเภท โดยอิงระบบราชการเทาที่จําเปนและไมขัดตอกฎหมาย โดยมีการกระจาย
อํานาจใหผูบริหารการพาณิชยแตละระดับเพื่อใหสามารถปฏิบัติงานไดคลองตัวมากขึ้น สําหรับ
มาตรการในระยะยาว ไดแก การพิจารณาประกอบกิจการพาณิชยใหมๆ เพิ่มข้ึน โดยพิจารณาจาก
กิจการที่เหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของทองถิ่น โดยเฉพาะกิจการประเภทบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่เปนภารกิจของกรุงเทพมหานคร รวม
ทั้งการปรับปรุงการพาณิชยใหดําเนินการในรูปของ “ วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น “ โดยการจัดตั้ง
เปน “สหการ“ หรือ “บริษัท” ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรมีฐานะทางกฎหมายเปนนิติบุคคล แยกออกจาก
ระบบราชการ ซึ่งจะทําใหการบริหารและการดําเนินงานเปนอิสระจากระบบราชการ มีความคลอง
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ตัวในการดําเนินงานมากขึ้น และสงผลตอประสิทธิภาพในการดําเนินกิจการและรายไดของการ
พาณิชยนั้นๆ แตเนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
จํากัดอํานาจใหกรุงเทพมหานครอาจกอต้ัง หรือ ถือหุนในบริษัทไดเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคเทา
นั้น ดังนั้น เพื่อสนับสนุนใหกรุงเทพมหานครมีอิสระในการจัดหารายไดและสามารถกอต้ัง หรือ ถือ
หุนในบริษัทโดยมีวัตถุประสงคในการประกอบกิจการพาณิชย จําเปนตองเสนอปรับปรุงแกไข
กฎหมาย คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 ซึ่ง
บัญญัติไวดังนี้ 

 
“ มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการรวมกับบุคคลอื่นโดยกอต้ังบริษัทหรือถือหุน

ในบริษัทได เมื่อ 
(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือน 

ถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ และ 
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียน

ไว ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น
ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบ ดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภา

กรุงเทพมหานคร “ 
 
สําหรับประเด็นการแกไขกฎหมายเพื่อใหกรุงเทพมหานครสามารถประกอบการพาณิชย

ในรูปของบริษัท คือการบัญญัติกฎหมายเพิ่มเติมมาตรา 94 อีกหนึ่งวรรคเปนวรรคทาย ดังนี้ 
 
“ ความใน (1) และ (4) ของวรรคหนึ่ง ไมใชบังคับในกรณีที่บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคในการ

ประกอบการพาณิชยเพื่อเปนรายไดใหกับกรุงเทพมหานคร “ 
 
 
มาตรการในการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร อาจสรุปไดโดยแสดงไวในตาราง

ที่ 14 ดังนี้  
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ตารางที่ 14  แสดงมาตรการในการพัฒนากิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 

แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ประเด็นปญหา 

มาตรการในระยะสั้น มาตรการในระยะยาว 

1.การพาณิชยมีจํากัด 

-การจัดทําบริการสาธารณะ ที่มี
ลักษณะเชิงอุตสาหกรรม และ
พาณิชยกรรม ซึ่งเปนอํานาจหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยรัฐบาลไปดําเนินการเอง ในรูป
ของสวนราชการ และการจัดตั้งรัฐ
วิสาหกิจตางๆ 

-ความไมชัดเจน ในการประกอบ
การพาณิชย โดยเขาใจวาราชการ
มีภาระหนาที่ ในการจัดทําบริการ
สาธารณะ เพื่อใหบริการประชาชน
เทานั้น โดยไมควรดําเนินกิจการ
ทางธุรกิจ ทําใหไมมีความคิดริเริ่ม
ที่จะพัฒนาหรือประกอบกิจการ
พาณิชย 

 

 

1.เพ่ิมจํานวนการพาณิชย 

-จัดตั้งสถานธนานุบาลฯเพิ่มใหครบ
ทุกเขต 

-จัดใหมีตลาด/ตลาดนัดเพิ่มในเขต
ที่มีสถานที่เหมาะสม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1.เพ่ิมจํานวนกิจการพาณิชย 

-โดยเลือกประกอบกิจการที่เหมาะ
สม และสอดคลองกับสภาพแวด
ลอม และความตองการของทองถิ่น 
รวมทั้งเลือกจัดทําบริการสาธารณะ 
ที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม และ
พาณิชยกรรม ที่เปนภารกิจของ
กรุงเทพมหานคร โดยเรียกเก็บคา
บริการจากผูไดรับประโยชน ซึ่ง
นอกจากจะเปนรายได เพื่อเปนคา
ใชจาย ในการประกอบกิจการนั้นๆ
แลว ยังเปนการลดภาระของ
กรุงเทพมหานคร ทั้งในแงของงบ
ประมาณและการดําเนินงาน  อาทิ 
บริการเก็บขนมูลฝอย บริการที่จอด
รถ บริการสูบสวม บริการขนสงทาง
บก-ทางน้ํา บริการพิเศษทางการ
แพทยและทางการศึกษา การผลิต
และจําหนายปุยอินทรีย กิจการโรง
รับจํานํา การจัดตลาดและตลาด
นัด กิจการสงเสริมทองเที่ยว และ
การสาธารณูปโภคตางๆ เปนตน 

 

แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ประเด็นปญหา 

มาตรการในระยะสั้น มาตรการในระยะยาว 

2.การกําหนดโครงสราง การ 2.ปรับปรุงโครงสรางและระบบ 2.การปรับปรุงรูปแบบการ
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บริหาร การดําเนินงาน โดยอิง
ระบบราชการ ทําใหขาดความ
คลองตัวเชิงพาณิชย 

- การจัดโครงสรางและการบริหาร
งาน โดยอิงระบบและระเบียบของ
ทางราชการ มีการรวมอํานาจไวที่
สวนกลาง ทําใหลาชา ขาดความ
คลองตัว รวมทั้งการแตงตั้งคณะผู
บริหารและผูบริหารจากขาราชการ
หรือผูที่เคยดํารงตําแหนงทางราช
การเปนสวนใหญ ทําใหยึดติด
ระบบราชการ 

- ระเบียบตางๆมีขั้นตอนยุงยาก 
ซ้ําซอน ขาดความยืดหยุน โดย
เฉพาะในเรื่องการควบคุมคาใช
จาย แตขณะเดียวกันก็เปนชอง
ทางใหเกิดการทุจริต คอรรับช่ัน  

- การบริหารงานบุคคล อาทิ การ
บรรจุ แตงตั้ง เล่ือนตําแหนง การ
พิจารณาความดีความชอบ วินัย 
คาตอบแทน และสวัสดิการตางๆ 
อิงระเบียบราชการ ทําใหบุคลากร
ไมมีความกระตือรือรน ความคิดริ
เริ่ม และขวัญกําลังใจในการปฏิบัติ
งานเทาที่ควร 

- การระดมทุน โดยการกูยืมจาก
สถาบันการเงิน ตองไดรับความ
เห็นชอบจากกรุงเทพมหานคร และ
ตามขั้นตอนของทางราชการ 

การบริหาร 

- การลดขั้นตอนการดําเนินงาน 

- การแตงตั้งผูที่มีความรูและประสบ
การณในการดําเนินธุรกิจ 

- นําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชใน
การดําเนินกิจการ และการบริหาร
ขอมูลเพื่อใชประกอบการตัดสินใจ
ของผูบริหาร 

- มอบอํานาจใหผูบริหาร รวมทั้งผู
จัดการของหนวยการพาณิชยเพิ่ม
ขึ้นทั้งในดานการบริหาร การเงิน 
การพัสดุ และการบริหารงานบุคคล 

พาณิชย 

-ดําเนินการพาณิชยในรูปวิสาหกิจ
มหาชนสวนทองถิ่น โดยการจัดตั้ง 
“สหการ” หรือ “บริษัท” เพื่อใหมี
ฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งจะทําใหมี
อิสระในทางกฎหมาย มีอิสระใน
การบริหารงาน มีงบประมาณและ
ทรัพยสินของตนเอง  นอกจากนี้
การดําเนินกิจการในรูปของบริษัท 
เปนการเปดโอกาสใหประชาชนใน
ทองถิ่นสามารถตรวจสอบและเขา
รวมในการบริหารจัดการโดยการ
ถือหุน โดยกรุงเทพมหานครมี
อํานาจในการกํากับดูแลบริษัทเพื่อ
ดําเนินงานใหเปนไปตามวัตถุ
ประสงค 

แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ประเด็นปญหา 

มาตรการในระยะสั้น มาตรการในระยะยาว 
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- การแทรกแซงจากนักการเมือง
อาทิ การกําหนดนโยบายบนพื้น
ฐานผลประโยชนทางการเมือง เชน 
การลดอัตราดอกเบี้ยของสถานธ
นานุบาลฯ การแตงตั้งผูบริหาร 
พนักงานเจาหนาที่จากพวกพอง 
หรือ ผูที่ชวยเหลือพรรคการเมืองที่
สังกัด แทนการพิจารณาคัดเลือก
จากบุคคลที่มีความรู ความ
สามารถ และประสบการณเหมาะ
สมกับงาน 

 

  

 

 

 

 

 

 

 
ขอเสนอแนะ 

นอกจากมาตรการตางๆ ตามที่ไดกลาวไวแลว กรุงเทพมหานครควรจัดใหมีหนวยงาน
กลาง เพื่อทําหนาที่กํากับดูแลการพาณิชย  โดยในปจจุบันกรุงเทพมหานครมีหนวยงานซึ่งไดแก
ฝายการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร สังกัดกองระบบการคลัง สํานักการคลัง มีหนาที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับการควบคุมอัตรากําลัง การพิจารณาตอบขอหารือของการพาณิชยวาถูกตองตามขอ
บัญญัติ ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง หรือไม และตรวจสอบบัญชีการเงิน การรับ-จายเงิน การพัสดุ 
และอื่นๆ ของการพาณิชยทุกแหง วิเคราะหผลการดําเนินการดานการเงิน การคลัง ใหผูบริหาร
ทราบ ใหคําแนะนําปรึกษาหารือดานวิชาการในการปฏิบัติงานตางๆ รวมทั้งยกรางปรับปรุงแกไข
ขอบัญญัติ ระเบียบการพาณิชยใหเปนมาตรฐานเดียวกัน แตเนื่องจากฝายการพาณิชยฯ เปนสวน
ราชการที่สังกัดอยูในหนวยงานของกรุงเทพมหานคร โดยมีสายการบังคับบัญชา และขั้นตอนการ
ดําเนินงานที่เปนระบบราชการ และโดยเฉพาะจะเห็นวาอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวเปนเพียงใหคํา
ปรึกษาแนะนํา และตรวจสอบผลการดําเนินงานเทานั้น  

 
สําหรับหนวยงานกลางที่จัดตั้งขึ้นใหมใหข้ึนตรงตอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เพื่อใหมี

ความคลองตัวในการดําเนินงาน โดยอาจมีชื่อวา “สํานักงานกํากับดูแลกิจการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร“ ซึ่งไมเพียงแตมีหนาที่ใหคําปรึกษาแนะนําและตรวจสอบผลการดําเนินงานของ
การพาณิชยเทานั้น แตจะตองทําหนาที่กํากับดูแลกิจการพาณิชยตางๆใหดําเนินการตามวัตถุ
ประสงค รวมทั้งทําหนาที่ดานวิชาการในการศึกษา วิจัย เสนอแนะ วางแผน เพื่อสนับสนุนสงเสริม
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การพัฒนาการประกอบกิจการพาณิชยใหแกผูวาราชการกรุงเทพมหานครดวย ไมวาจะเปนการ
เพิ่มกิจการพาณิชยใหมๆ หรือการขยายกิจการพาณิชย ตลอดจนการวางแผนเพื่อการแปรรูปกิจ
การพาณิชยที่ดําเนินการในปจจุบันที่มีความพรอมใหดําเนินการในรูป “ บริษัท “  เปนตน 
 

แผนภูมิที่ 5 เปรียบเทียบฝายการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
กับ สํานักงานดูแลกิจการพาณิชยกรุงเทพมหานคร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นอกจากกิจการพาณิชยที่กรุงเทพมหานครดําเนินการอยูแลว กิจการที่กรุงเทพมหานครอาจเลือกดําเนินการ
พาณิชยเพิ่มใหม ไดแก 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร

ปลัดกรุงเทพมหานคร

สํานักการคลัง 

กองระบบการคลัง 

สํานักงานสถานธนานุบาล-
กรุงเทพมหานคร (สธก.) 

สํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร (สงต.) 

กองอํานวยการตลาดนัด-
กรุงเทพมหานคร (กนก.) 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร

สํานักงานกํากับดูแลกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร

สํานักงานสถานธนานุบาล-
กรุงเทพมหานคร (สธก.) 

สํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร (สงต.) 

กองอํานวยการตลาดนัด-
กรุงเทพมหานคร (กนก.) 

การพาณิชยอื่นๆ 

ฝายการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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1. บริการเก็บขนมูลฝอย  

การใหบริการเก็บขนมูลฝอยตามสถานประกอบการ อาคาร บานเรือน รานคา ฯลฯ ปจจุบัน
กรุงเทพมหานครไดมีการจางเหมาเอกชนใหดําเนินการในบางพื้นที่โดยกรุงเทพมหานครเปนผูจายคาบริการให
กับเอกชน และเรียกเก็บคาบริการขนขยะจากประชาชน ดังนั้น กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการในรูปของการ
พาณิชย  หรือการรวมกับเอกชนจัดตั้งบริษัท เพื่อดําเนินการเก็บขนมูลฝอยและเรียกเก็บคาบริการโดยตรงจาก
ประชาชนผูไดรับบริการแทนกรุงเทพมหานคร ซึ่งจะทําใหกรุงเทพมหานครไมตองเสียกําลังคนเก็บคาบริการขน
ขยะ ซึ่งปจจุบันมีการเรียกเก็บคาบริการแบบเขาหลวงและเขากระเปาตนเอง  โดยกรุงเทพมหานครจะมีหนาที่ใน
การควบคุมคุณภาพของการใหบริการ และระดับคาบริการที่ไมเปนการเอารัดเอาเปรียบผูใชบริการ รวมทั้งการ
จัดระบบการเก็บขนมูลฝอยตามประเภทและชนิดของขยะ  

2. บริการที่จอดรถ 

 ที่จอดรถเปนปญหาสําคัญประการหนึ่งของประชาชนที่อาศัย หรือ ประกอบกิจการอยูใน
กรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครในฐานะเปนผูดูแลถนนตางๆ  ในเขตกรุงเทพมหานคร และเปนผูใหบริการที่
จอดรถแกผูใชถนนโดยเรียกเก็บคาบริการ ซึ่งการดําเนินงานของกรุงเทพมหานครในเรื่องดังกลาวยังไมมีประสิทธิ
ภาพ ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครรวมมือกับเอกชนในการใหบริการที่จอดรถ อาทิ ใชที่ดินของกรุงเทพมหานคร 
โดยเงินลงทุนและการดําเนินงานเปนของเอกชน จะเปนการลดภาระของกรุงเทพมหานครทั้งในดานงบประมาณ 
และการดําเนินงาน 

3. บริการเรือโดยสารในคลองตางๆ 

ปจจุบันกรุงเทพมหานครไดทดลองใหเอกชนเปนผูดําเนินกิจการเดินเรือโดยสารในคลองแสนแสบ ซึ่ง
ปรากฏวาประชาชนสนใจใชบริการจํานวนมาก เนื่องจากหลีกเลี่ยงการเดินทางโดยรถประจําทางที่มีการจราจร
ติดขัด ทําใหเสียเวลาในการเดินทางมาก ในขณะที่กรุงเทพมหานครมีคลองเปนจํานวนมากจนเคยไดรับฉายาวา
เปน “เวนีสตะวันออก” ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครรวมกับเอกชนจัดบริการเดินเรือในเสนทางตางๆ เพิ่มขึ้น นอก
จากจะเปนการสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครแลว ยังจะทําใหกรุงเทพมหานครมีบทบาทในการกํากับดูแลให
การบริการเปนไปตามวัตถุประสงคมีประสิทธิภาพและไมใหมีการเอารัดเอาเปรียบผูโดยสารหรือผูใชบริการ   

4. บริการรถตูและรถยนตโดยสารขนาดเล็ก 

ปจจุบันมีผูประกอบธุรกิจรถตู และรถยนตโดยสารประจําทางขนาดเล็ก ในหลายเสนทาง เนื่องจาก
บริการรถยนตโดยสารประจําทางไมสามารถใหบริการไดอยางเพียงพอ โดยประชาชนแถบชานเมืองและจังหวัด
ใกลเคียงนิยมใชบริการรถตูโดยสารในการเดินทางจากที่อยูอาศัยเขามาในเมืองหรือในเขตชุมชนของ
กรุงเทพมหานครมาเปนเวลานาน แตยังไมมีการจัดระเบียบ ทําใหผูโดยสารไมม่ันใจในสวัสดิภาพและความ
ปลอดภัย ดังนั้น เพื่อใหบริการประชาชนในการเดินทางไป-มาระหวางชานเมืองและจังหวัดใกลเคียงกับ
กรุงเทพมหานครในดานความสะดวก ความปลอดภัย กรุงเทพมหานครอาจรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของ อาทิ 
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ราชการสวนทองถิ่นที่มีพื้นที่ตอเนื่องกับกรุงเทพมหานคร เพื่อจัดตั้งสห
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การรถตูโดยสาร หรือ จัดตั้งเปนบริษัทรถตูโดยสาร โดยใหผูประกอบธุรกิจอยูกอนแลวเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินกิจการในฐานะผูถือหุนดวย 

5. บริการสงเสริมกิจการทองเที่ยว 

โดยที่กรุงเทพมหานครเปนเมืองหลวงของไทยมาชานาน จึงเปนที่ตั้งสถานที่สําคัญตางๆ รวมทั้ง วัดวา
อารามที่สําคัญในประวัติศาสตร เปนที่รวมของศิลปวัฒนธรรม โบราณสถาน โบราณวัตถุ  ทําให
กรุงเทพมหานครเปนเมืองที่นักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศใหความสนใจ ดังนั้น กิจการทอง
เที่ยวจึงเปนกิจกรรมหนึ่งที่กรุงเทพมหานครอาจพัฒนาและดําเนินการในรูปของการพาณิชย อาทิ 
การบริการนําชมสถานที่สําคัญบริเวณรอบเกาะรัตนโกสินทรซึ่งปจจุบันกรุงเทพมหานครไดเริ่มทดลองใหบริการ
โดยจัดรถทองเที่ยวรอบเกาะรัตนโกสินทร ซึ่งไดรับความสนใจจากนักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศ
พอสมควร นอกจากนี้ การสราง Bangkok Tower เพื่อใหนักทองเที่ยวสามารถมองเห็นทัศนียภาพของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อทําความรูจักกับกรุงเทพมหานครในระยะเวลาอันส้ัน รวมทั้งมีรานอาหารและของที่ระลึกไว
บริการนักทองเที่ยว นอกจากจะเปนการแนะนํากรุงเทพมหานคร และสงเสริมกิจการทองเที่ยวในประเทศแลว ยัง
เปนการสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครดวย  

6. บริการรถไฟฟา 

 โดยกรุงเทพมหานครไดใหสัมปทานแกเอกชนดําเนินการ ไดแก โครงการรถไฟฟาเฉลิมพระเกียรติ 6 
รอบพระชนมพรรษา (บีทีเอส)  โดยในการขยายเสนทางตอไปกรุงเทพมหานครอาจรวมกับเอกชนในการกอตั้งษริ
ษัท หรือ กรณีการรับโอนกิจการขององคการรถไฟฟามหานครมาดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรม
นูญและกฎหมายที่เกี่ยวของ ซึ่งตองการใหถายโอนภารกิจบริการสาธารณะที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น  เนื่องจากเปนกิจการที่ดําเนินการใหบริการแกประชาชนในกรุงเทพมหานคร  

7. บริการรถโดยสารประจําทาง 

 โดยกรุงเทพมหานครรวมกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ สวนราชการ หนวยงานตางๆ และองคกรปก
ครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ จัดบริการเดินรถโดยสารประจําทาง ซึ่งนอกจากจะเปนการถายโอนภารกิจในการจัดทํา
บริการสาธารณะของทองถิ่นแลว การบริหารกิจการใหมีประสิทธิภาพที่ดีจะเปนแหลงที่มาของรายไดอีกแหงหนึ่ง
ดวย 

 

 อยางไรก็ตาม กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร แมวามีวัตถุประสงคประการหนึ่งคือ การสรางราย
ไดใหแกกรุงเทพมหานครก็ตาม แตในฐานะที่เปนราชการสวนทองถิ่น มีหนาที่หลักในการจัดทําบริการสาธารณะ
ตางๆเพื่อใหบริการแกประชาชนในทองถิ่น โดยกฎหมายบัญญัติใหการพาณิชยเปนบริการสาธารณะ และเปน
อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครอยางหนึ่ง  ดังนั้น ในการประกอบการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร จึงมิอาจ
ใชหลักการแสวงหาผลกําไรเชนเดียวกับธุรกิจเอกชน แตตองคํานึงถึงการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทอง
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ถิ่นของตนควบคูกับไปกับการหารายไดของทองถิ่น และยึดหลักในการจัดทําบริการสาธารณะดวยเชนกัน กลาว
คือ ทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาคกันทั้งตัวผูใชบริการ และคูสัญญา  มีความตอเนื่อง และ 
สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น  และ
ควรจะตองสนันสนุนใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการจัดทําหรือดําเนินกิจการนั้นๆ ซึ่งการดําเนินการ
พาณิชยในรูปของบริษัท จะเปนรูปแบบที่กรุงเทพมหานครไมตองรับภาระในการดําเนินงาน แตสามารถกํากับดู
แลใหเปนไปตามวัตถุประสงค รวมทั้งใหประชาชนในทองถิ่นไดเขามามีสวนรวมในการดําเนินการและตรวจสอบ
ไดในฐานะผูถือหุน 

 

ดังนั้น หากผูบริหารกรุงเทพมหานครไดใหความสําคัญและตระหนักวาการพาณิชยเปน
แนวทางหนึ่งที่จะชวยสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานคร และใหความสําคัญในการพัฒนากิจการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานครอยางจริงจัง เชื่อวาจะทําใหกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร
สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีบทบาทสําคัญที่จะชวยใหกรุงเทพมหานครมีราย
ไดเพิ่มมากขึ้น และมีสวนชวยใหการจัดทําบริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาที่และภาระกิจของ
กรุงเทพมหานครใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นดวย 
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ชื่อ   นางสาวสุวรรณนี  ภูสุวรรณ 

วุฒิการศึกษา  -     ครุศาสตรบัณฑิต (จิตวิทยา) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  

ปการศึกษา 2522 

- นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ปการศึกษา 2533 

ตําแหนงหนาที่การงานและสถานที่ทํางานในปจจุบัน 

- ขาราชการกรุงเทพมหานครสามัญ 

- ตําแหนงเจาหนาที่วิเคราะหงานบุคคล 

- กลุมมาตรฐานคุณสมบัติบุคคล  

กองทะเบียนประวัติขาราชการ 

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร  
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