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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 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
กรุงเทพมหานครเปนนครหลวงของประเทศไทย โดยมีรูปแบบการบริหารราชการที่เปนการบริหารราช

การสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ มีหนาที่รับผิดชอบดูแลการบริหารงานในพื้นที่กรุงเทพมหานครทั้งหมด จึงจําเปน
ตองจัดบริการพื้นฐานในลักษณะการใหบริการตางๆ ใหเพียงพอเพื่อสนองความตองการของประชาชนในเขต
กรุงเทพมหานคร เปนตนวา การจัดการศึกษา  การอนามัย การสาธารณสุข การรักษาความสะอาดและความ
เปนระเบียบเรียบรอย ฯลฯ ทั้งนี้ ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 และ (ฉบับที่ 4 ) พ.ศ.2542 เพื่อใหประชาชนมีสภาพความเปนอยูและคุณภาพชีวิตที่ดี 
ปจจุบันไดมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครใหมีหนาที่และความรับผิดชอบมากขึ้น อันเปน
ผลจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 บัญญัติใหมีกฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง โดยมีสาระ
สําคัญเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ตลอดจนการกําหนดหลักเกณฑการ
จัดสรรภาษีอากร เงินอุดหนุน และรายไดอื่นใหองคการปกครองสวนทองถิ่น และในการจัดทําบริการสาธารณะ
ดังกลาวเพื่อสนองความตองการของชาวกรุงเทพมหานครและใหทันกับการพัฒนาในดานตางๆ กรุงเทพมหานคร
จําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากและเพิ่มขึ้นทุกๆป ดังนั้น กรุงเทพมหานครจึงตองพยายามจัดหาและ
พัฒนาแหลงรายไดเพื่อใหมีรายรับมากพอเพียงที่จะนํามาใชเปนงบประมาณรายจายในแตละป   

 
ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีรายไดประจํามาจากภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาปรับ และคา

บริการ รายไดจากทรัพยสิน รายไดจากการพาณิชย และสาธารณูปโภค รายไดเงินอุดหนุนทั่วไปจากรัฐบาล และ
รายไดเบ็ดเตล็ด สวนรายไดพิเศษซึ่งเกิดขึ้นเปนครั้งคราว ไดแก เงินสะสมจายขาด เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจากรัฐ
บาล เงินกู และเงินชวยเหลือจากตางประเทศ เปนตน  
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ตารางที่ 1  แสดงรายไดของกรุงเทพมหานคร ตั้งแตปงบประมาณ 2520 - 2542 
 

หนวย / ลานบาท 
 

รายไดประจํา 
 

 
รายไดพิเศษ 

 
 
 
ป 
งบ

ประมาณ 

 
ภาษีอากร 

 
คาธรรมเนียม 

คาปรับ 
 ใบอนุญาต 

 
รายได 

จากทรัพย
สิน 

 
รายไดจาก

สาธารณูปโภค 
การพาณิชย 

 

 
รายได

เบ็ดเตล็ด 

 
รวม 

 
เงินสะสม
จายขาด 

 
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  แสดงรายไดจากภาษีอากรของกรุงเทพมหานครจําแนกตามรูปแบบการจัดเก็บ 
    และประเภทของภาษี ตั้งแตปงบประมาณ 2523 – 2542 

หนวย / ลานบาท 
 

ภาษีที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง 
 

ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บใหกรุงเทพมหานคร 
 

 
 
 
ป 
งบ 

ประมาณ 

 
ภาษี 

โรงเรือน
และที่ดิน 

 
ภาษี 
บํารุง 
ทองที่ 

 
ภาษี
ปาย 

 
อากร
ฆา
สัตว 

 
 
 
 

รวม 

 
รอยละ 
ของ 
รายได 
จาก 
ภาษี
อากร 

 
ภาษีการคา 
(มูลคาเพิ่ม) 

 
ภาษีสุรา 
และภาษี 

สรรพสามิต 

 
 

ภาษี 
การพนัน 

 
ภาษี 
และคา 

ธรรมเนียม
รถยนต 
ลอเลื่อน 

 
อากร 
มหรสพ 

 
ภาษี 
คาขาว 

 
 
 
 

รวม 

 
รอยละ
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  :  ฝายวิชาการ  กองรายได  สํานักการคลัง  กรุงเทพมหานคร 
 

ตามตารางที่ 1 แสดงรายไดของกรุงเทพมหานครตั้งแตปงบประมาณ 2520–2542 พบวารายได
จากภาษีอากรสูงกวารายไดประเภทอื่นๆ รองลงมาเปนรายไดจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเมื่อพิจารณาจาก
ตารางที่ 2 จะพบวารายไดจากภาษีและอากรที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเองมีจํานวนนอยกวารายไดจากภาษี
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และอากรที่สวนราชการอื่นจัดเก็บให แสดงใหเห็นวารายไดหลักของทองถิ่นมาจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและจาก
เงินอุดหนุนของรัฐบาล กลาวคือ ทองถิ่นตองพึ่งพารายไดจากรัฐบาลเปนหลัก และพบวารายไดจาก
สาธารณูปโภคและการพาณิชยเปนรายไดที่นอยที่สุด ซึ่งตามขอเท็จจริงเปนรายไดจากการประกอบกิจการ
พาณิชย ไดแก สํานักงานสถานธนานุบาลฯและสํานักงานตลาดฯ สําหรับสํานักงานปุย  นอกจากจะเปนการ
พาณิชยที่ไมสามารถเลี้ยงตัวเองไดแลว การดําเนินการที่ผานมากรุงเทพมหานครตองใหเงินอุดหนุนมาโดยตลอด
จนกระทั่งหยุดกิจการ 
 

จากการศึกษาพบวาการดําเนินการพาณิชยที่ผานมามิไดมีวัตถุประสงคหลักที่จะแสวงหาผลกําไร แต
เปนการชวยเหลือใหบริการสาธารณะแกประชาชน อาทิ การรับจํานําส่ิงของในอัตราดอกเบี้ยต่ํา หรือ จัดสถานที่
เพื่อการจําหนายสินคาหรือผลผลิตในราคาถูก เปนตน เปนการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยเรียกคาตอบ
แทนเพื่อใชเปนทุนดําเนินการ โดยในราว พ.ศ.2503 ไดมีการจัดตั้งสํานักงานสถานธนานุบาลเทศบาลนคร
กรุงเทพขึ้น โดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2503 เพื่อเปนการชวยเหลือผูเดือดรอนและยากจน 
ดําเนินการในรูปของคณะกรรมการซึ่งมีจํานวนไมเกิน 9 คน และไมไดมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหาผลกําไรอยาง
ธุรกิจการคาทั่วๆ ไป แตมีวัตถุประสงคเพื่อสงเคราะหผูมีรายไดนอย ใหสามารถแกปญหาทางการเงินในระยะ
ส้ันๆได ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จํานวน 20 แหง ในป 2541 มีรายรับ 
148.06 ลานบาท รายจาย 45.35  ลานบาท มีกําไรสุทธิ เปนเงิน 102.71 ลานบาท สวนสํานักงานตลาด 
ไดรับการจัดตั้งขึ้นตามคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ที่ 105/2506 ลงวันที่ 24 มกราคม 2506 ซึ่งเปนผลจาก
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2504 โดยใหโอนองคการตลาดจากกระทรวงเศรษฐการมาใหทองถิ่น
ดําเนินการ เพื่อใหประชาชนไดมีสถานที่ประกอบอาชีพทํามาคาขาย โดยในระยะแรกเทศบาลนครกรุงเทพได
จายเงินอุดหนุนใหแกสํานักงานตลาดเปนเงิน 4,658,000 บาท เพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน และตั้งแตนั้น
กรุงเทพมหานครก็ไมไดจายเงินอุดหนุนแกสํานักงานตลาดอีกเลย สํานักงานตลาดปจจุบันมีตลาดอยู 13 แหง 
ในป 2541 มีรายรับ 38.62 ลานบาท  และรายจาย 20.07 ลานบาท  มีกําไรสุทธิ 18.55 ลานบาท ให
เงินอุดหนุนแกกรุงเทพมหานคร 9.27 ลานบาท คิดเปนจํานวนรอยละ 50  ของกําไรสุทธิ สํานักงานปุย จัดตั้ง
ขึ้นเมื่อ พ.ศ.2504 ปจจุบันไดยุบสํานักงานไปเมื่อวันที่ 28 สิหาคม 2538 ดวยเหตุผลวาดําเนินการขาดทุน
มาโดยตลอด นอกจากนี้กรุงเทพมหานครไดดําเนินกิจการในทํานองเดียวกับการพาณิชย แตยังมิไดตราขอ
บัญญัติจัดตั้งเปนการพาณิชย คือ ตลาดนัดของกรุงเทพมหานคร ซึ่งดําเนินการสืบเนื่องมาตั้งแตเปนเทศบาล
นครกรุงเทพ ปจจุบันเปดดําเนินการ 2 แหง คือ ตลาดนัดจตุจักร และตลาดนัดเมืองมีน เปนกิจการที่ทํารายได
ใหแกกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะตลาดนัดจตุจักร แตเนื่องจากเปนกิจการพิเศษของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร บริหารงานโดยคณะกรรมการควบคุมการจัดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร (กนก.) และรายได
จากกิจการนี้มิไดนําสงเปนงบประมาณของกรุงเทพมหานคร แตเปนเงินนอกงบประมาณ  
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แมวากรุงเทพมหานครจะมีรายไดจากการพาณิชยไมมากนัก แตเมื่อไดพิจาณาแลวจะพบวาการ
ประกอบกิจการพาณิชยแตละแหง มีงบประมาณดําเนินการเปนของตัวเองโดยมิไดใชจายงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร ยกเวนเงินอุดหนุนบางสวน ซึ่งนอกจากจะเปนลดภาระในการจัดบริการสาธารณะและชวย
ประหยัดงบประมาณของกรุงเทพมหานครแลว ยังมีรายไดสวนหนึ่งสงใหกรุงเทพมหานครเพื่อนําไปใชจายในการ
จัดทําบริการสาธารณะดานอื่นๆไดดวย  ดังนั้น หากไดมีการปรับปรุงหรือพัฒนาการพาณิชยที่ดําเนินการอยูแลว
ใหมีประสิทธิภาพที่ดียิ่งขึ้น ตลอดจนการริเริ่มกิจการพาณิชยใหมๆ เพิ่มขึ้น ก็นาจะเปนผลดีสําหรับ
กรุงเทพมหานครในการชวยลดภาระและคาใชจายในการจัดบริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาที่ของ
กรุงเทพมหานคร ซึ่งหากดําเนินการไดดีมีประสิทธิภาพจนมีผลกําไรมากพอที่จะจัดสรรเปนรายไดใหแก
กรุงเทพมหานคร ก็จะทําใหกรุงเทพมหานครมีรายไดเพื่อนําไปใชจายในการบริหารงานดานอื่นๆ ดังนั้น จึงไดทํา
การศึกษาวิจัย มาตรการทางกฎหมายที่ใหอํานาจกรุงเทพมหานครในการดําเนินกิจการพาณิชย วามีความ
เหมาะสมเพียงใด รวมทั้งการปรับปรุงกฎหมาย ขอบัญญัติ ระเบียบที่เกี่ยวของ เพื่อที่จะพัฒนาการพาณิชยให
สามารถดําเนินการไดคลอง ซึ่งรวมถึงการเปดโอกาสใหเอกชนมาลงทุนหรือรวมลงทุนในกิจการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อใหการดําเนินงานมีประสิทธิภาพ สามารถเลี้ยงตัวเองไดโดยไมตองพึ่งเงินอุดหนุนหรืองบ
ประมาณของกรุงเทพมหานคร และสรางผลกําไรสงเปนเงินอุดหนุนใหกับกรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น และรวมทั้ง
การริเริ่มกิจการพาณิชยใหมๆ ดวย 
สมมติฐาน 

 
การประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครโดยกําหนดโครงสราง การบริหาร และการดําเนินงาน

แยกออกจากระบบราชการจะทําใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินการ ซึ่งจะมีผลในการสรางรายไดใหกับ
กรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น 
 
วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

1. เพื่อศึกษาวิเคราะหการดําเนินการพาณิชยของกรุงเทพมหานครและบทบาทในการจัดหารายไดให
กับกรุงเทพมหานคร 

2. เพื่อศึกษากฎหมาย ขอบัญญัติ ระเบียบ คําส่ังตางๆ ที่กอใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการดําเนิน
การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

3. เพื่อเสนอแนวทางการในการปรับปรุงกฎหมาย ขอบัญญัติ ระเบียบ ในสวนที่เกี่ยวกับการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานครใหเหมาะสม สามารถดําเนินการไดคลองตัว มีประสิทธิภาพและทํารายไดให
กับกรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น  
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ขอบเขตของการวิจัย 
 
การศึกษาวิจัย เรื่อง มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดหาและพัฒนาที่มาของรายไดของ

กรุงเทพมหานคร : ศึกษาเฉพาะกรณีการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ผูเขียนมุงที่จะศึกษาวิเคราะหโดยจํากัด
ขอบเขตเฉพาะการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยการศึกษา วิเคราะห โครงสราง การบริหาร
จัดการ และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร รวมทั้งปญหาและอุปสรรค
ที่มีผลตอการจัดหาและพัฒนารายไดใหกับกรุงเทพมหานคร เพื่อที่จะเปนแนวทางในการเสนอมาตรการทาง
กฎหมายที่เหมาะสมในการสงเสริมและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร  ใหมีความคลองตัว และมีประ
สิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งจะสงผลใหกรุงเทพมหานครมีรายไดจากการพาณิชยเพิ่มขึ้น 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

1. ประโยชนในทางวิชาการ เพื่อทราบโครงสราง การบริหารจัดการ รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ ขอ
บังคับตางๆ ที่เปนอุปสรรคในการจัดหาและพัฒนาที่มาของรายไดจากการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร  

2. ประโยชนในทางปฏิบัติ  เพื่อเปนแนวทางในกรณีที่กรุงเทพมหานครจะไดทําการปรับปรุงแกไข 
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตางๆ เพื่อใหการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยมีความคลองตัวและมี
ประสิทธิภาพสงผลใหกรุงเทพมหานครมีรายไดเพิ่มขึ้น  

 

วิธีดําเนินการวิจัย 
 
ใชวิธีการวิจัยเชิงเอกสาร ( Documentary Research ) โดยการศึกษา คนควา รวบรวมและ

วิเคราะหขอมูลตางๆ  รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และคําส่ังตางๆ ที่เกี่ยวของ จากหนังสือ บทความ 
เอกสารตางๆ อาทิ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครและระเบียบกรุงเทพมหานครที่เกี่ยวกับการพาณิชย รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานครประ
จําป รายงานการประชุมคณะกรรมการบริหารการพาณิชย  งบแสดงฐานะการเงินของการพาณิชยแตละประเภท 
ๆ เปนตน และสัมภาษณผูที่เกี่ยวของ อาทิ รองผูอํานวยการสํานักการคลังที่รับผิดชอบควบคุมดูแลการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร หัวหนาฝายการพาณิชย และ ผูบริหารกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร เพื่อนํามา
วิเคราะหหาแนวทางและมาตรการทางกฎหมาย เพื่อพัฒนาและปรับปรุงการประกอบกิจการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานครตอไป 



บทที่  2 
 

หลักการพื้นฐานและแนวความคิด 
 

ในการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 
 

 
หลักการพื้นฐานทางกฎหมาย 
 
1. บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 ภายหลังการปฏิวัติเมื่อ พ.ศ.2475 ประเทศไทยเริ่มใชรัฐธรรมนูญฉบับแรกในวันที่ 27 มิถุนายน 
2475 หลังจากนั้นไทยมีรัฐธรรมนูญอีก 14 ฉบับ รวมจํานวนทั้งสิน 15 ฉบับ     ประเทศไทยไดใหความสําคัญแก
การปกครองทองถิ่นโดยไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ตั้งแตฉบับพุทธศักราช 2517 เปนตน
มา แตสําหรับบทบัญญัติในเรื่องการกระจายอํานาจการคลังสวนทองถิ่น ซึ่งไดมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนั้น
มีเพียง 2 ฉบับ ดังนี้   
 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น
และการหารายไดของทองถิ่นไวในมาตรา 71 และ 214   

 
หมวดวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
- มาตรา 71 รัฐพึงสงเสริมใหมีการกระจายอํานาจทางการคลังแกทองถิ่น ใหทองถิ่นมีความ

สามารถในการจัดเก็บรายได และการบริหารรายไดเพื่อประโยชนในการใหบริการที่ดีแกประชาชน  
 
คณะกรรมการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ

ศักราช 2534 สภาผูแทนราษฎร มีความเห็นวา บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เปนเพียงแนวทางในการตรา
กฎหมายเทานั้น ไมเปนการบังคับ คือ รัฐอาจจะทํา หรือไมทําก็ได 1 

 
- มาตรา 214 การจัดระเบียบการปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งนครหลวง ตองเปนไปตามหลักแหง

การปกครองตนเองตามเจตนารมยของประชาชนในทองถิ่น ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 ทองถิ่นตามวรรคหนึ่งมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถิ่นของตน และมีอิสระใน
ทางภาษีอากรและการเงินแหงทองถิ่นตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 2. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติเกี่ยวการปกครองทองถิ่นและ
การหารายไดของหนวยการปกครองทองถิ่นไวดังนี้ 

                                                  
1 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” , รวมบท

ความกฎหมายปกครองทองถิ่น , พิมพรวมเลมครั้งแรก (กรุงเทพฯ : บี.เจ.โปรเซสเซอร , 2539) , หนา 37. 
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  มาตรา 284  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย 
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ 
 การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทอง
ถิ่นเปนสําคัญ 
 เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจ ซึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

 (1) การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

 (2) การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึงภาระ
หนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองเปนสําคัญ 

 (3) การจัดใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งทําหนาที่ตาม (1) และ (2) ประกอบดวยผูแทนของ
หนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมาย
บัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน 

ในกรณีที่มีการกําหนดอํานาจและหนาที่ และการจัดสรรภาษีและอากร ตาม (1) และ (2) ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใดแลว คณะกรรมการตาม (3) จะตองนําเรื่องดังกลาวมาพิจารณาทบทวนใหมทุกระยะ
เวลาไมเกินหาปนับแตวันที่มีการกําหนดอํานาจและหนาที่ หรือวันที่มีการจัดสรรภาษีและอากร แลวแตกรณี ทั้ง
นี้ ตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 

 การดําเนินการตามวรรคสี่ เมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานรัฐสภาแลว ให
มีผลใชบังคับได 

 
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีการกําหนดวิธีปฏิบัติที่มีลักษณะเปนรูปธรรม และ มีสภาพ

บังคับ  โดยมาตรา 334 (1)  บัญญัติใหตรากฎหมายตามมาตรา 68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 
มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศใช
รัฐธรรมนูญนี้ ดังนั้น รัฐบาลจึงตองดําเนินการออกกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว  ซึ่งตอมารัฐบาลไดออกพระ
ราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 โดยได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 116 ตอนที่ 114 ก เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2542 ใชบังคับตั้งแตวันที่ 18 
พฤศจิกายน 2542 พระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดกําหนดอํานาจหนาที่ใหแกหนวยการปกครองทองถิ่นและ
กรุงเทพมหานครอยางกวางขวางมากขึ้น โดยเฉพาะมาตรา 16 (7) และมาตรา 17 (15) ) กําหนดใหการพาณิชย 
การสงเสริมการลงทุน และการทํากิจการไมวาจะดําเนินการเองหรือรวมกับบุคคลอื่นหรือจากสหการ เปนบริการ
สาธารณะที่หนวยการปกครองทองถิ่นและกรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําเพื่อประโยชนของ
ประชาชนในทองถิ่นของตนเอง และมาตรา 25 กําหนดใหกรุงเทพมหานครอาจมีรายไดจากภาษี อากร คาธรรม
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เนียมตางๆ และรายไดอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติใหเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร โดยมาตรา 28(3) ในพระ
ราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งรวมถึงกรุงเทพมหานครดวย อาจมีรายไดจากการ
พาณิชย และการทํากิจการ ไมวาจะดําเนินการเองหรือรวมกับบุคคลอื่น หรือจากสหการ  ซึ่งเปนการบัญญัติให
หนวยการปกครองทองถิ่นตางๆ สามารถประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยไดในทํานองเดียวกับกฎหมายจัดตั้งหนวย
การปกครองทองถิ่นนั้นๆ ที่ไดใหอํานาจทองถิ่นไวแลว แตขอกําหนดเพิ่มเติมที่แตกตางไปจากเดิมคือความใน
มาตรา 29 ซึ่งกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับรายไดตามหมวดนี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ 
เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายได และการไดรับเงินรายได สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่
คณะกรรมการกําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และในกรณีที่การกําหนดรายไดขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในเรื่องใดมีกฎหมายอื่นบัญญัติไว และเปนการกําหนดรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในเรื่อง
เดียวกับที่บัญญัติไวแลวในบทบัญญัติเกี่ยวกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหมวดนี้ ใหใชบท
บัญญัติตามหมวดนี้บังคับแทนบทบัญญัติของกฎหมายนั้น ทั้งนี้ ถาการกําหนดรายไดในเรื่องใดมีกฎหมาย
กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายได และการไดรับเงินรายไดใชบังคับอยูแลว 
ใหใชบังคับตามกฎหมายเชนวานั้นไปพลางกอนจนกวาจะมีประกาศของคณะกรรมการตามวรรคหนึ่ง แตถาการ
กําหนดรายไดในเรื่องใดยังไมมีกฎหมายเชนวานั้น ใหการกําหนดรายไดตามบทบัญญัติในหมวดนี้มีผลใชบังคับ
เมื่อมีประกาศของคณะกรรมการตามวรรคหนึ่ง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมอบใหสวนราชการ รัฐ
วิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น จัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาตอบแทน หรือ
รายไดอื่นใด เพื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นก็ได ทั้งนี้ โดยใหคิดคาใชจายไดตามหลักเกณฑ วิธีการ และ
อัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง ซึ่งแตเดิมไมมีกฎหมายกําหนดในเรื่องดังกลาวไว ทําใหทองถิ่นไมมีอิสระอยาง
กวางขวางในการประกอบกิจการพาณิชยเชนเดิม ดังนั้น รายไดจากการประกอบการพาณิชย ซึ่งเปนรายไดที่เกิด
จากการที่องคการปกครองทองถิ่นมีทรัพยสินบางประเภท และไดนําทรัพยสินนั้นไปหารายไดดวยการขาย เชา 
หรือวิธีการอื่นใด รวมทั้งการดําเนินการในลักษณะการใหบริการ เชน การเก็บเงินคาผานทาง เงินที่ไดจากการ
ขายตนไม การใหเชาตึก หรือที่ดินขององคการปกครองทองถิ่น คาน้ําประปา ฯลฯ รายไดชนิดนี้เปนรายไดที่องค
การปกครองทองถิ่นมีอํานาจในการตัดสินใจ 2 สามารถดําเนินการไดอยางอิสระจนกวาจะมีประกาศกําหนดหลัก
เกณฑ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายไดของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคการ
ปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ตาม ในเรื่องเกี่ยวกับการประกอบกิจการพาณิชย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2540 ไดบัญญัติไวดังนี้  

 
 มาตรา 50 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรี 

อยางเปนธรรม 
 การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุมครองประชาชน
ในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการ

                                                  
2 เรื่องเดียวกัน , หนา 164. 
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ประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของ
ประชาชน หรือเพื่อปองกันการผูกขาด หรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน 

 
 มาตรา 87 รัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด กํากับดูแลใหมีการแขง

ขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางออม รวมทั้งยกเลิกและ
ละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไม
ประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผล
ประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีการสาธารณูปโภค  

 
 ตามบทบัญญัติดังกลาว รัฐตองลดบทบาททางดานเศรษฐกิจลง โดยรัฐตองสนับสนุนระบบ

เศรษฐกิจแบบเสรี  สงเสริมเอกชนในการประกอบธุรกิจ และตองไมประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน เวนแตมี
ความจําเปนเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ  
 
2. กฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่น 

 กฎหมายจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่น ก็ไดกําหนดใหหนวยการปกครองทองถิ่น
ตางๆ มีอํานาจหนาที่ประกอบกิจการพาณิชยได โดยรายไดจากการพาณิชยใหเปนรายไดของหนวย
การปกครองทองถิ่นนั้นๆ อาทิ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา  51(9) และ 54(12) พระราช
บัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 50 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 มาตรา 68(11)   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2521 มาตรา 68 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 
89 (26)  
 
3. พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ.2542    
 กําหนดใหการพาณิชยเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น เชนในกรณีเทศบาล 
เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล บัญญัติไวในมาตรา 16(7) , องคการบริหารสวนจังหวัด 
บัญญัติไวในมาตรา 17(15) และ กรุงเทพมหานคร บัญญัติไวในมาตรา 18 ) และเปนรายไดประเภท
หนึ่งของหนวยการปกครองทองถิ่น  ( มาตรา 28(3)  ดวย 
   
หลักการพื้นฐานทางเศรษฐศาสตร 

1. บทบาทของภาครัฐในทางเศรษฐกิจ 

 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม ไดใหเหตุผลการที่ภาครัฐเขาไปมีบทบาทหรือแทรกแซงในทาง
เศรษฐกิจ สรุปไดดังนี้ 
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 1. การรักษาตัวบทกฎหมายและการจัดระเบียบภายในสังคม ทั้งนี้ เพื่อใหมีการเคารพใน
กรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินของบุคคล หรือรักษาสัญญา ขอตกลงทางการคาที่ไดทํากันไว 

 2. การวางกําหนดกฎเกณฑเพื่อชวยใหกลไกตลาดทําหนาที่ใหไดดียิ่งขึ้น โดยรัฐเขาไปวางกฎ
เกณฑทางเศรษฐกิจ หรือใชมาตรการตางๆ เพื่อใหตลาดมีการแขงขันโดยสมบูรณ ปองกันการผูกขาด  

 3. ทําหนาที่จัดสินคาและบริการที่กลไกตลาดไมสามารถทําหนาที่ได ซึ่งไดแกสินคาหรือบริการที่
เรียกวา “ สินคาสาธารณะ ( public goods ) “  รัฐจําตองเขาไปมีหนาที่จัดสรรและควบคุมการผลิตสินคาหรือ
บริการดังกลาว 

 4. การตัดสินใจเลือกที่จะบริโภคในปจจุบันหรือสะสมและลงทุนเพื่อสังคมในอนาคต ซึ่งเอกชน
หรือปจเจกชนมักจะตัดสินใจโดยคํานึงถึงผลประโยชนของตนเปนสําคัญ    

 5. การปองกันการผันผวนในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐเขามาทําหนาที่รักษาเสถียรภาพชักนําหรือควบ
คุมบังคับมิใหธุรกิจขนาดใหญผูกขาดและมีอํานาจทางเศรษฐกิจจนเปนการทําลายธุรกิจขนาดเล็ก การจางงาน 
และการปองกันเงินเฟอ 

 6. การสรางความเปนธรรมในสังคม ซึ่งกลไกตลาดไมสามารถทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
รัฐตองเขามาทําหนาที่จัดสรรและปรับปรุงการกระจายผลประโยชนภายในสังคมใหเปนไปในลักษณะที่เหมาะ
สม 3 
  

 ดวยเหตุผลดังกลาว รัฐจึงตองมีบทบาทในทางเศรษฐกิจไมเฉพาะการวางมาตรการโดยออกเปน
กฎหมาย ระเบียบตางๆ เทานั้น ในบางกรณีรัฐจําเปนตองเปนผูประกอบการพาณิชยดวย โดยเฉพาะสินคาหรือ
บริการประเภท “ สินคาสาธารณะ “  
 
2. ทฤษฎีสินคาสาธารณะ 

 โดยที่ราชการสวนทองถิ่นมีหนาที่ตองใหบริการประชาชนในหลายๆดาน หากไมมีการจําแนก
ประเภทของบริการและผูรับบริการ จะทําใหการบริการไมทั่วถึงหรือไมตรงกับความตองการของผูรับบริการอยาง
แทจริง เกริกเกรียติ พิพัฒนเสรีธรรม 4 ไดอธิบายทฤษฎีวาดวยสินคาสาธารณะเพื่อใชในการจําแนกลักษณะสิน
คาหรือบริการตางๆ  ซึ่งไดแก  

                                                  
3 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย, ฉบับพิมพครั้งที่ 6 แกไข

เพิ่มเติม ( โครงการสงเสริมการสรางตํารา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  กรุงเทพฯ , 2541 ), หนา 6.  
4 เรื่องเดียวกัน , หนา 48.  
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1) ทฤษฎีการพิจารณาสินคาสาธารณะจากลักษณะของสินคาและบริการ ซึ่งมีหลักการสําคัญ 
คือ  

- หลักการแบงแยกการบริโภคออกจากกัน คือ การใชมาตรการบางอยางเปนเครื่องมือเพื่อ
แยกผูใชสินคาหรือบริการนั้นกับผูที่ไมไดใชสินคาหรือบริการนั้นๆ เชน กระเปารถประจําทางสามารถที่จะไมยอม
ใหเราโดยสารรถคันนั้นหากวาเราไมยอมจายคาโดยสาร 

- หลักการเปนปรปกษในการบริโภค สินคาหรือบริการนั้นเมื่อถูกใชโดยคนหนึ่งคนใดแลว ทํา
ใหบุคคลอื่นไมไดใชสินคาหรือบริการนั้นๆ หรือไดรับความพึงพอใจจากการใชสินคาหรือบริการนั้นๆนอยลง เชน 
ถนนหลวงที่ทุกคนอาจใชรวมกันได แตถาคนใชกันมาก ก็จะทําใหไมไดรับความสะดวกสบายในการใช 

โดยจัดแบงสินคาและบริการออกเปน 4 ประเภท ดังนี้ 

1) สินคาหรือบริการที่มีลักษณะแบงแยกการบริโภคออกจากกันได     และเปน ปรปกษใน
การบริโภค เราเรียกวา “ สินคาเอกชน “ หรือ “ สินคาเอกชนอยางแท “ (pure private goods) เชน ขนมที่กิน 
หรือ น้ําที่ดื่ม เปนตน 

2) สินคาที่แบงแยกการบริโภคออกจากกันไมได แตมีลักษณะเปนปรปกษในการบริโภค เชน 
ถนนสาธารณะ หรือการใชสนามหลวงในวันที่มีงานพิธี เปนตน ซึ่งอาจจัดอยูในพวก “สินคาสาธารณะ”  

 3) สินคาที่แยกการบริโภคออกจากกันได แตขาดคุณลักษณะในการเปนปรปกษในการ
บริโภค เชน บริการสงวิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน เปนตน ซึ่งอาจจัดอยูในพวก “สินคาสาธารณะ”  

4) สินคาหรือบริการที่ไมอาจแยกการบริโภคออกจากกันได และไมเปนปรปกษในการบริโภค 
เรียกวา “สินคาสาธารณะ” หรือ “สินคาสาธารณะแบบแท” (pure public goods) เชน บริการปองกันประเทศ 
เปนตน  
 

       โดยทั่วไป หนวยงานของรัฐจะไมดําเนินกิจการเกี่ยวกับสินคาหรือบริการประเภทที่ 1 แตจะดําเนิน
การประเภทที่ 4 สําหรับประเภทที่ 2 และ 3 อาจมีเอกชนเขามาดําเนินการบาง 
 
 2) ทฤษฎีการพิจารณาสินคาและบริการจากลักษณะของความตองการ   โดยแบงความตองการ
ออกเปน 2 ประเภท คือ  
 - ความตองการเอกชน เปนความตองการที่เกิดขึ้นโดยความสมัครใจของผูบริโภค 
 - ความตองการสาธารณะ ซึ่งแยกเปน (1) ความตองการสังคม เปนความตองการที่เกิดขึ้นโดย
สมัครใจของผูบริโภคและขณะเดียวกันคุณประโยชนจากการบริโภคสินคาหรือบริการนั้นจะตกแกสังคมเปน
สําคัญ เชน บริการปองกันประเทศ (2) ความตองการที่เปนคุณประโยชนตอสังคม เปนความตองการที่เกิดขึ้น
โดยถูกบังคับหรือชักนํา  
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 โดยไดแบงแยกสินคาตามลักษณะของความตองการออกเปน 4 ประเภท 

- สินคาเอกชน (private goods) ไดแก สินคาหรือบริการที่มีลักษณะแบงแยกการบริโภคออก
จากกันได และเปนปรปกษในการบริโภค เชน อาหารที่รับประทาน  

- สินคาสาธารณะ (public goods) ไดแก ผูบริโภคสมัครใจและเปนประโยชนแกสังคม เชน 
บริการปองกันประเทศ  เปนตน  

- สินคาที่เปนคุณประโยชนตอสังคม (merit goods) ไดแก สินคาหรือบริการที่รัฐบังคับให
ประชาชนบริโภค เชน การศึกษา เปนตน 

- สินคาลักษณะผสม (mixed goods) ไดแก สินคาหรือบริการที่ตอบสนองความตองการผสม
ระหวางสินคาเอกชนกับสินคาอื่นๆ  

 
 นอกจากนี้ จรัส สุวรรณมาลา ไดจัดสินคาและบริการในระบบเศรษฐกิจเปน 4 ประเภท โดยอาศัย
หลักเกณฑดานการผลิต การซื้อขาย และการบริโภค ไดแก  

1. สินคาและบริการเอกชน หรือ สินคาตลาด (Private Goods) 
2. สินคากึ่งสาธารณะประเภท Toll Goods ไดแก การจัดการศึกษา บริการดานการ 

รักษาพยาบาลและสงเสริมสุขภาพ บริการน้ําสะอาดและน้ําประปา บริการไฟฟาและพลังงาน บริการโทรศัพท
และการสื่อสารทางไกล บริการบําบัดน้ําเสีย บริการเก็บขนและทําลายขยะ บริการพัฒนาเขตการคา อุตสาห
กรรม และที่อยูอาศัย บริการดานการคมนาคม ขนสงมวลชนในเขตเมือง บริการที่จอดรถ  บริการสินเชื่อ  ออม
ทรัพยและประกันภัย  บริการดานตรวจสอบระบบความปลอดภัย การระวังภัย บริการสื่อสารมวลชน  หองสมุด
สาธารณะ  พิพิธภัณฑ  สนามกีฬา  ศูนยสุขภาพ  การจัดแสดงตางๆ  และการใหคําปรึกษาดานวิศวกรรมการกอ
สราง   และการลงทุนในชุมชน เปนตน 

3. สินคากึ่งสาธารณะประเภท Common หรือ Pool Goods ไดแก การจัดการ 
เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติตางๆ  
 4. สินคาหรือบริการสาธารณะที่สมบูรณ (Pure Public Goods) มีคุณสมบัติสําคัญ 3 ประการ 
คือ (1) ผูบริโภคทุกคนไดรับประโยชนจากสินคาหรือบริการอยางเทาเทียมกัน (2) ไมวาผูนั้นจะยินดีหรือสมัครใจ
ที่จะบริโภคหรือใชบริการนั้นๆหรือไมก็ตาม และ (3) ใหประโยชนทั้งตอผูบริโภคในฐานะปจเจกชน  และตอสังคม
สวนรวมพรอมกันไป   เชน  บริการดานการรักษาความสงบเรียบรอย 5 
  

                                                  
5 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล, รายงานการ

วิจัย สดร.สป.09/2537 ( สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย กระทรวงมหาไทย 
กรุงเทพฯ, 2538 ) ,  หนา 1.  
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 การจัดบริการของหนวยการปกครองทองถิ่นโดยนําทฤษฎีสินคาสาธารณะมาจําแนกประเภทของ
บริการ นอกจากจะทําใหจัดบริการไดอยางเหมาะสมแลวยังชวยใหจําแนกไดวาควรจะกําหนดคาบริการหรือไม
อยางไร 
 

3. แนวคิดเกี่ยวกับคาธรรมเนียมผูใชสินคาและบริการที่ภาครัฐเปนผูจัด (User Charge)  

 เปนผลจากการปฏิรูประบบราชการในประเทศที่พัฒนาแลวหลายประเทศ คือ รัฐจะเรียกเก็บคา
บริการจากผูใชบริการจากรัฐ โดยจะไมมีการใหบริการฟรีแบบที่เปนมาเดิมๆ ซึ่งมีผูใหความหมายไววา “ คา
บริการ (User Charge) “ หมายถึง รายไดจากการจําหนายสินคาหรือบริการที่รัฐจัดหา/จําหนายใหแกประชาชน
ผูใชบริการทั่วไป 6 การจัดบริการโดยเรียกเก็บคาบริการแบบ User Charge จะทําไดก็ตอเมื่อมีเงื่อนไขที่เอื้อ
อํานวยให 2 ประการ ดังนี้ 

1) ผูรับบริการ (ผูบริโภค) ตองเปนปจเจกชน หรือหนวยธุรกิจที่สามารถระบุตัวบุคคลหรือองคการไดชัด
เจน ถาผูรับบริการเปนสังคมสวนรวม หรือเปนกลุมคน/พื้นที่กววงฟ ก็ไมสามารถดําเนินการได 

2) มีวิธีที่จะกีดกันมิใหผูที่ไมจายคาบริการเขามารับประโยชน หรือใชบริการได นอกจากนั้น จะตองมี
วิธีวัด (Metering method) จํานวนสินคาหริอบริการที่ผูบริโภคหรือผูใชบริการแตละรายใชไปไดอยางชัดเจนหรือ
นาเชื่อถือได ถาไมสามารถกีดกันผูทไมจายหรือมีผูที่สามารถเขามาใชฟรีได หรือไมสามารถวัดจํานวนการบริโภค
ที่แนนอนได ก็จะไมสามารถจัดบริการในลักษณะนี้ได 

อนึ่ง การเก็บคาบริการแบบ User Charge จะไดผลดีก็ตอเมื่อทําการเก็บคาบริการตามจํานวนการ
บริโภค และการใหบริการในระบบนี้ควรแยกเปนอิสระจากระบบงบประมาณซึ่งใชจากภาษีทั่วไปเพื่อไมใหเกิด
ปญหาในเรื่อง “Cross subsidized “ ระหวางกันและกัน มี 3 ลักษณะ ดังนี้ 

1) คาบริการที่เปนราคาซื้อขายแทจริง (True user charges) เปนคาบริการที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของ
ความสมัครใจของผูบริโภค ซึ่งไดรับประโยชนจากสินคาหรือบริการนั้นๆโดยตรง กิจกรรมที่สามารถเรียกเก็บคา
บริการในลักษณะนี้จะตองมีคุณลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก จะตองมิใชบริการสาธารณะพื้นฐาน
ซึ่งทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองจัดบริการโดยตรงและประชาชนจะตองใชบริการนั้นๆโดยไมมีทางเลือกอื่น และจะ
เลือกไมใชบริการนั้นๆก็ไมได ประการที่สอง ทองถิ่นไมไดผูกขาดการดําเนินกิจกรรมนั้นแตเพียงผูเดียว ภาคเอก
ชนหรือหนวยงานอื่นสามารถดําเนินกิจกรรมนั้นได คาบริการแบบนี้จะทําใหกิจกรรมนั้นคุมทุนหรือสามารถเลี้ยง
ตัวเองได และอาจมีกําไรสวนหนึ่ง ไดแก บริการรักษาความปลอดภัยกรณีพิเศษ บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ 
บริการเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอยพิเศษ บริการเกี่ยวกับการสงเสริมสุขภาพและการพักผอน บริการดานสา
ธารณสุขและการรักษาพยาบาลพิเศษ บริการดานการคมนาคม บริการดานการศึกษาพิเศษ บริการดานเทคนิค
ชั้นสูง บริการดานกี่บําบัดน้ําเสียพิเศษ บริการดานสาธารณูปโภคสาธารณูปการตางๆ  

                                                  
6 เรื่องเดียวกัน, หนา 8. 
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2) คาธรรมเนียม (Fees) เปนคาบริการที่เรียกเก็บจากผูใชบริการบางกลุมที่ตองการใชบริการพิเศษ
แตกตางไปจากประชาชนทั่วไป ไดแก คาธรรมเนียมการศึกษาระดับอุดมศึกษา  คาธรรมเนียมไปรษณียดวน คา
หองพิเศษของโรงพยาบาล เปนตน การกําหนดคาธรรมเนียมควรจะคุมกับคาใชจายที่เกิดขึ้นจากการจัดบริการ
พิเศษนั้นๆ หนวยการปกครองทองถิ่นสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมจากบริการประเภทใดๆก็ไดที่มีบริการพิเศษ
จัดไวใหสําหรับผูใชบริการ กิจกรรมที่เก็บคาบริการ (user charge) อาจสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมบริการ
พิเศษเพิ่มเติมอีกก็ได 

3) คาบริการสาธารณูปโภคและกิจการที่รัฐผูกขาด (Public utilities and monopolistic user charge) 
ไดแก น้ําประปา ไฟฟา โทรศัพท การขนสงมวลชน ทางดวน เปนตน 7 

รูปแบบการจัดเก็บคาธรรมเนียมผูใชสินคาและบริการที่ภาครัฐเปนผูจัด (User charges) สุรพล วัฒน
ธรรม ไดอธิบายสรุปไดดังนี้ 

1) การจัดเก็บคาบริการตามราคา (Direct prices) สําหรับการใชสินคาและบริการอยางหนึ่งอยางใด
โดยตรง 

2) คาธรรมเนียม (Fees) ที่เรียกเก็บจากการเลือกใชส่ิงอํานวยความสะดวกหรือบริการที่ภาครัฐเปนผู
จัด 

3) การตั้งราคาเปนกรณีพิเศษ (Special assessments) สําหรับการใชทรัพยสินที่มีลักษณะเปนของ
สวนบุคคล 

4) คาธรรมเนียมใบอนุญาตและการใหสัมปทาน (Licenses or Franchises)  

5) คาโดยสารหรือคาผานทาง (Fares or Tolls) 8 

 

ตัวอยางของคาธรรมเนียมผูใชที่นิยมแพรหลายอยูทั่วไป เพื่อนําเงินรายไดนั้นมาเปนคาใชจายสําหรับ
การลงทุนของภาครัฐอื่นๆ ไดแก การจัดเก็บคาธรรมเนียมเก็บขนมูลฝอย การจัดเก็บคาธรรมเนียมการขนถายสิ่ง
ปฏิกูล การเก็บคาผานทางสําหรับการใชถนน ทางดวนและสะพาน คาโดยสารสําหรับการใชการขนสงสาธารณะ 
คาผานประตูสําหรับการเขาชมการแสดงดนตรี ละคร หรือการแสดงทางศิลปวัฒนธรรมอื่นๆ รวมทั้งการใชสถาน
ที่พักผอนหยอนใจหรือการกีฬา ขอดีของการจัดเก็บ คือ  

                                                  
7 เรื่องเดียวกัน , หนา 10. 

 
8 สุรพล วัฒนธรรม,  “ คาธรรมเนียมผูใชสินคาและบริการที่ภาครัฐเปนผูจัด ( User Charges ) , ”       

วารสารพัฒนาขาราชการ กทม. 16 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2540) : 37. 
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- ทําใหผูที่ไดรับบริการโดยตรงจะตองจายคาธรรมเนียมเปนคาใชจายบริการอยางนอยที่สุดก็ในบาง
สวนสําหรับการผลิตบริการนั้นๆ  

- เทากับเปนการบังคับใหผูใชไดเปรียบเทียบประโยชนที่ไดรับจากบริการสาธารณะกับคาใชจายที่จัด
เก็บไดจากคาธรรมเนียมนั้น 

- เปนการชวยลดหรือเปนการเลี่ยงความแออัดคับคั่งของการใชบริการ 

ในการจัดเก็บคาธรรมเนียมจึงตองใหมีรายไดเพียงพอสําหรับคาใชจายในการลงทุน แตโดยทั่วไปมักจะ
เรียกเก็บโดยเฉลี่ยต่ํากวาคาใชจายในการผลิตสินคาและบริการนั้นๆ 9 ทั้งนี้เพราะราชการจัดบริการโดยไมคํานึง
ถึงตนทุน ประกอบกับความคิดที่วาราชการไมควรดําเนินการคากําไรนั่นเอง 
หลักพื้นฐานการจัดองคกรเพื่อดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย 
 
1. แนวความคิดในการปฏิรูประบบราชการ 

 เกิดจากกระแสการเปลี่ยนแปลงของหลายประเทศทีไดมีการปรับปรุงระบบราชการโดยมีจุดมุง
หมายเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และใหมีการใชทรัพยากรที่จํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุด โดยการ
ปรับปรุงโครงสรางองคกร และระบบการบริหารจัดการ ประกอบกับความตองการของสังคมและประชาชนที่
ตองการบริการจากรัฐที่มีคุณภาพ รวดเร็ว และถูกตอง โดยการสัมมนาวิชาการประจําป 2539 เรื่องการปฏิรูป
ภาคราชการเพื่ออนาคต : ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนา ปรัชญา เวสรัชช ไดชี้ใหเห็นสภาพแวดลอมภายในระบบ
ราชการสรุปไดดังนี้  

 1.โครงสรางระบบราชการเปนระบบตายตัวขาดความยืดหยุนและคลองตัวในการบริหารจัดการ 
ดังนั้น จําเปนตองปรับปรุงโครงสรางใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงสถานการณปจจุบัน โดยการปรับเปล่ียน
บทบาทของราชการจากการเปนผูดําเนินการมาเปนผูกํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน 

 2. โครงสรางระบบราชการมีขนาดใหญเกินไป ทําใหการบริหารงานไมมีประสิทธิภาพ ขาดความ
คลองตัว มีการรวมอํานาจการบริหารไวที่สวนกลาง ทําใหระบบการบริหารราชการขาดประสิทธิภาพในการให
บริการแกประชาชน 

 3.การจัดโครงสรางการแบงสวนราชการ การบริหารบุคคล การกําหนดระดับตําแหนง การกําหนด
คาตอบแทนขาราชการ ใชระบบและรูปแบบเดียวกันทั้งหมด ถึงแมจะมีลักษณะงานที่แตกตางกัน ทําใหไม
สามารถแกไขปญหาการบริหารงานภายในไดอยางรวดเร็ว 

 4. การจัดระบบการบริหารมีหลายชั้น การบังคับบัญชาขาดการกระจายอํานาจและมอบอํานาจ 
ทําใหขั้นตอนการปฏิบัติงานมีหลายขั้นตอน  

                                                  
9 เรื่องเดียวกัน, หนา 40. 
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 5. กฎ ระเบียบ และขั้นตอนการดําเนินงานที่มากมาย มีความซ้ําซอน ลาสมัย ไมเหมาะกับสภาพ
การปจจุบัน มีการใชชองวางของกฎหมายเพื่อประโยชนของบางคนบางกลุม นอกจากนี้ กฎ ระเบียบ ยังเปน
อุปสรรคขัดขวางที่สําคัญตอการประกอบการของภาคเอกชนในธุรกิจที่ตองการความรวดเร็วฉับไว จึงเปดโอกาส
ใหเกิดความฉอฉล ไมโปรงใสในการดําเนินงานของภาคราชการ รวมทั้งยังเปนอุปสรรคตอการกระจายอํานาจ
ภารกิจทั้งภายในระบบราชการเอง และการกระจายสูภาคเอกชน 

 6. ขาราชการสวนใหญยังเปนขาราชการที่มีคุณภาพ และปฏิบัติหนาที่ตามปกติของตนดวยดี แต
พฤติกรรมที่ไมพึงปรารถนาบางประการของขาราชการในเรื่องความทุจริต การใชทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชน
สวนตนและผูอื่น ทัศนคติที่ไมเอื้อตองานบริการ การขาดความรับผิดชอบและสํานึกในหนาที่ การอุทิศตน หรือ
การเลนพรรคเลนพวกยังคงเปนประเด็นที่มีการวิพากษวิจารณอยางกวางขวางและดูจะมากยิ่งขึ้น 10 

 

 ดังนั้น จึงไดเสนอใหภาครัฐปรับปรุงบทบาทการใหบริการประชาชน โดยทําหนาที่กํากับดูแลแทน
การควบคุมและดําเนินการเอง และสงเสริมใหเอกชนรวมทํางานในกิจกรรมของรัฐ สนับสนุนใหประชาชนที่มี
สวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจ และกําหนดนโยบาย ซึ่งรวมถึงการประกอบกิจการพาณิชยของราช
การสวนทองถิ่นที่ควรจะเปลี่ยนวิธีการโดยไมควรยึดติดกับโครงสรางการบริหารจัดการแบบภาคราชการ 

 

2.ลักษณะการจัดองคกรเพื่อดําเนินกิจการพาณิชย 
 หนวยการปกครองสวนทองถิ่นไดเร่ิมทํางานดานเทศพาณิชย คือ การเดินรถประจํา

ทาง กับ การตั้งโรงพิมพในสมัยนายโประ สมาหาร (ขุนสมาหาร หิตะคดี) นายกเทศมนตรีเทศบาล
นครกรุงเทพ ในการเดินรถประจําทาง  เทศบาลดําเนินการเองโดยไดตั้งหนวยงานขึ้น ในชั้นเดิมวา 
“ กองเดินรถประจําทาง“ ตอมาเปลี่ยนเปน “กองการขนสง“สํานักงานอยูที่โรงโม ทาเตียน 11 การ
ดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น กฎหมายไมไดกําหนดในเรื่องหลัก
เกณฑ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนําสงเงินรายได และการไดรับเงินรายได และอื่นๆ ไว 

                                                  
10 ปรัชญา เวสรัชช,  การปฏิรูปภาคราชการเพื่ออนาคต : ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนา เอกสารสัมมนา

วิชาการประจําป 2539 การสัมมนาภาค 4 ( กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2539 ) , หนา 22-24 , 
อางถึงใน ปยาภรณ วงษวานิช,  “การพัฒนาการทองเที่ยวภาคใตบริเวณชายฝงทะเลอันดามัน จังหวัดภูเก็ต 
พังงา และกระบี : กรณีศึกษาโครงสรางการบริหาร” ( ภาคนิพนธรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชารัฐ
ประศาสนศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ป 2541 ), หนา 20. 

11 กรุงเทพมหานคร ,  จากเทศบาลสูกรุงเทพมหานคร (กรุงเทพฯ : หางหุนสวนจํากัดโรงพิมพชวนพิมพ, 
2542 ) , 23.  
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การจัดบริการสาธารณะโดยทั่วไปหนวยการปกครองทองถิ่นอาจดําเนินการไดหลายวิธี อาทิ หนวย
การปกครองทองถิ่นเปนผูจัดทําเอง หรือ ใหเอกชนจัดทําแทนโดยทองถิ่นเปนผูดูแลการจัดทําของ
เอกชนนั้น หรืออาจรวมมือกับเอกชนจัดทําตามบทบัญญัติของกฎหมาย  
 

2.1 องคการปกครองทองถิ่นจัดทําเอง 
 การจัดทําบริการสาธารณะโดยองคการปกครองทองถิ่นเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจการ
ปกครองอันเปนที่ยอมรับกันวาเปนพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยองคการปกครองทองถิ่นนั้นจะเปนการสะดวกในดานการเงินการคลังดวย เพราะนอกจากการได
รับเงินสนับสนุนชวยเหลือจากสวนกลางแลว องคการปกครองทองถิ่นบางแหงอาจจะมีรายไดจากการจัดทํา
บริการสาธารณะอีกสวนหนึ่งดวย การจัดทําบริการสาธารณะโดยองคการปกครองทองถิ่นจัดทําเองนี้ นอกจาก
จะตองประกอบไปดวยลักษณะทั่วไปของการบริการสาธารณะแลว ยังมีลักษณะพิเศษเพิ่มขึ้นอีก 4 ประการ คือ 

 
 1) ฐานะของเจาหนาที่ขององคการปกครองทองถิ่นนี้จะเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐหรือ
ขององคการแหงราชการสวนทองถิ่น  
 2) ทรัพยสินที่ใชในราชการขององคการปกครองทองถิ่น จะมีลักษณะเปนทรัพยสินของรัฐไมอยู
ภายใตหลักกฎหมายธรรมดาเชนทรัพยสินของเอกชน สาธารณสมบัติของแผนดินจะยึดหรือยกอายุความขึ้นตอสู
เพื่อแยงกรรมสิทธิ์ของรัฐไมได ซึ่งตางจากทรัพยสินของเอกชนซึ่งอาจจะยึดหรือยกอายุความเพื่อแยงการครอบ
ครอง หรือ แยงกรรมสิทธิ์ได 
  การโอนกรรมสิทธิ์สาธารณสมบัติของแผนดิน จะทําไดก็แตโดยบทกฎหมายเฉพาะเปนรายๆ 
ทั้งนี้ เพื่อคุมครองใหทรัพยสินของรัฐเปนประโยชนแกมหาชน 
 3) การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการขององคการปกครองทองถิ่น ยอมแตกตางจากการกระทําของ
เอกชน และใชบังคับไดโดยไมตองมีการแสดงเจตนารวมกัน  เชน การเรียกเก็บภาษีอากร เปนตน ซึ่งอํานาจนี้
เปนอํานาจมหาชน เอกชนทั่วไปไมสามารถทําได 
 4) การบริการสาธารณะ  เปนบริการที่จําเปนที่องคการปกครองทองถิ่นตองจัดทําสนองความ
ตองการของประชาชนในทองถิ่น และสวนใหญจะเปนกิจการที่องคการปกครองทองถิ่นจัดทําโดยไมคิดมูลคา  
ประชาชนจะไดรับประโยชนโดยไมตองเสียคาบริการโดยตรง  
 

 กิจการตางๆ ที่องคการปกครองทองถิ่นจัดทําเองมักจะเปนกิจการที่มีลักษณะเปน
พิเศษที่เกี่ยวกับประโยชนไดเสียของประชาชนและของประเทศ 12 อยางไรก็ตาม การจัดทําบริการ
สาธารณะในระบบราชการนั้น สวนราชการไมอาจดําเนินงานบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม

                                                  
12 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย ”  ( วิทยานิพนธ   นิติศาสตรมหา

บัณฑิต คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2540 ) , หนา 9.  
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และพาณิชยกรรมอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากงานราชการนั้นเปนงานที่ตองดําเนินไปตาม
กฎหมาย ขั้นตอนในการปฏิบัติงาน มีระเบียบแบบแผนที่รัดกุมกําหนดไวแนนอน การทํางานอยู
ภายใตระบบสายงานการบังคับบัญชา ตองเชื่อฟงและปฏิบัติตามที่ผูบังคับบัญชาสั่ง หากไมเชื่อ
ฟงจะตองมีความผิดทางวินัย ลักษณะของการทํางานขาดความเปนอิสระ บุคลากรเจาหนาที่ขาด
ความเปนตัวของตัวเอง และขาดความคิดริเร่ิมในการเสนอแนะสิ่งใหมๆ ซึ่งเปนลักษณะของ
บุคลากรที่ไมเหมาะที่จะทํางานในเชิงธุรกิจ 13 นอกจากนี้ ขอเสียของการจัดรูปองคการแบบสวน
ราชการ ทําใหเกิดความอืดอาดลาชา ไมคลองตัว เนื่องจากขั้นตอนการปฏิบัติงานซ้ําซอน มีการ
ควบคุมตรวจสอบคอนขางเขมงวด โดยเฉพาะการควบคุมการใชจาย ดวยเหตุนี้ประเทศตางๆ จึง
ไดทําการพัฒนาหนวยงานของรัฐขึ้น เพื่อรับผิดชอบดําเนินการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
โดยแยกตางหากจากสวนราชการ เรียกชื่อวา รัฐวิสาหกิจ หรือ วิสาหกิจมหาชน  นอกจากนี้ สิริพร 
มณีภัณฑ ไดกลาวถึงขอจํากัดของบริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคการปกครองทองถิ่นบาง
ประการ คือ  

(1) ระเบียบตางๆ ของฝายปกครอง มักจะเขมงวดและยุงยาก ทําใหเกิดความลาชา ไมสะดวก
สําหรับคนในทองถิ่นที่จะรับบริการตางๆ  

(2) บางกรณี เจาหนาที่ขององคการปกครองทองถิ่นอาจใชอํานาจพิเศษที่มีอยูเกิน 
ขอบเขต ทําใหเกิดความเดือดรอนเสียหายขึ้นได 14 
 
 การจัดบริการสาธารณะเชิงพาณิชยกรรมที่หนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินการเองไดแก สถานธ
นานุบาลของเทศบาลตางๆ และสถานธนานุบาลของกรุงเทพมหานคร 
 2.2 องคการปกครองทองถิ่นมอบใหบุคคลอื่นจัดทํา 

กฎหมายจัดตั้งองคการปกครองทองถิ่นของไทย ไดกําหนดใหอํานาจแกการปกครอง
ทองถิ่นในการออกกฎหมายของทองถิ่นเพื่อใหการปฎิบัติงานเปนไปตามอํานาจหนาที่และ
นโยบายที่วางไว ดังนั้นองคการปกครองทองถิ่นจึงสามารถที่จะมอบกิจการบางอยางใหเอกชนรับ
ไปจัดทําโดยสัญญา ซึ่งคูสัญญาอาจจะมีความเทาเทียมกันตามประมวลกฎหมายแพงและ

                                                  
13 วันเพ็ญ ทรัพยสงเสริม , “ การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย “  ( วิทยานิพนธ   นิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,  2540 ) , 
หนา 46.  

14 สิริพร มณีภัณฑ , “ การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน
กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร “  ( วิทยานิพนธ  ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2538 ) , หนา 72. 
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พาณิชย หรือ คูสัญญาอาจจะมีความแตกตางกันตามกฎหมายมหาชนก็ได 15  การใหเอกชน
ดําเนินการในลักษณะนี้ ไมใชการมอบอํานาจโดยเด็ดขาดใหเอกชน ทองถิ่นยังตองรับผิดชอบใน
ความเสียหายใดๆ อันเกิดจากการกระทําดังกลาว 16    เอกชนเพียงดําเนินการในนามขององคกร
ปกครองทองถิ่นเทานั้น หรือ โดยการใหสัมปทาน ซึ่งหมายความถึง การอนุญาตใหมีสิทธิที่จะทํา
ไดแตผูเดียวในกิจการบางอยางที่รัฐหรือองคการปกครองทองถิ่นอนุญาตใหทําภายในเขตการปก
ครองทองถิ่นนั้น ซึ่งโดยปกติอํานาจหนาที่นี้เปนของรัฐหรือองคการปกครองทองถิ่นจะตองจัดทําให
แกประชาชน และหากเอกชนผูไดรับสัมปทานฝาฝนไมปฏิบัติตามขอกําหนดหรือฝาฝนกฎหมาย ผู
ใหสัมปทานมีอํานาจเพิกถอนสัมปทานนั้นไดกอนหมดสัญญาสัมปทาน อันเปนมาตรการบังคับ
ของฝายปกครองหรือองคการปกครองทองถิ่นที่จะใหผูไดรับสัมปทานปฏิบัติตามสัญญา 17 
  
 การใหสัมปทานบริการสาธารณะของทองถิ่น มีปรากฎใน พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 96 กลาวคือ ในกรณีจําเปน กรุงเทพมหานครอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจ
การ ซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร และเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือ คาตอบแทนที่เกี่ยว
ของแทนกรุงเทพมหานครได อาทิ โครงการรถไฟฟาเฉลิมพระเกียรติ 6 รอบพระชนมพรรษา หรือ โครงการระบบ
ขนสงมวลชนกรุงเทพมหานคร หรือ ที่เรียกกันวา รถไฟฟาบีทีเอส ( BTS : The Bangkok Transit System ) เปน
โครงการที่กรุงเทพมหานครไดประกาศเชิญชวนใหเอกชนยื่นรายละเอียดขอเสนอโครงการ ในอันที่จะให
สัมปทานแกเอกชนเพื่อสรางและประกอบการระบบขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาบนทางยกระดับ 2 สาย ในพื้นที่
กรุงเทพมหานคร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยบรรเทาปญหาการจราจรในกรุงเทพมหานคร และเพื่อใหประชาชน
มีทางเลือกในการเดินทางที่มีประสิทธิภาพ โดยกอใหเกิดประโยชนในดานเศรษฐกิจและสังคมของประเทศชาติ
ดวยการชวยประหยัดคาใชจายและเวลาในการเดินทาง  เพิ่มคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม และสงผลให
เศรษฐกิจเกิดการขยายตัวเพิ่มขึ้น ซึ่งผูรับสัมปทานไดแก บริษัท ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) โดย
ไดลงนามในสัญญาสัมปทานกับกรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2535 และไดมีการแกไขเพิ่มเติมสัญญา
สัมปทาน เมื่อวันที่ 25 มกราคม 2538 และวันที่28 มิถุนายน 2538 ใชเงินลงทุนประมาณ 43,000 ลานบาท โดย
ไมมีการสนับสนุนเงินทุนจากภาครัฐ แตกรุงเทพมหานครไดจัดหาที่ดินที่จําเปนสําหรับโครงการให และไมมีการ
แบงผลประโยชนจากรายไดตลอดระยะเวลาสัมปทาน 30 ป ซึ่งสัญญาสัมปทานมีผลตั้งแตวันที่ 7 เมษายน 
2536 ทั้งนี้ เพื่อใหคาโดยสารมีราคาไมสูงและเปนธุรกิจที่สามารถดําเนินการได นอกจากนี้รัฐบาลยังไดใหสิทธิ
ประโยชนจากการสงเสริมการลงทุนแกผูรับสัมปทานซึ่งประกอบดวยการยกเวนภาษีนําเขาเครื่องจักร และการ

                                                  
15 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย ”, หนา 9.  
16 สิริพร มณีภัณฑ , “ การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน

กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร “, หนา 79. 
17 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย ”, หนา 11.  
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ยกเวนภาษีเงินไดเปนระยะเวลา 8 ป เพื่อใหเกิดความคุมทุนในเวลาอันควร ปจจุบันโครงการแลวเสร็จและเปด
ใหบริการแลวเมื่อวันที่ 5 ธันวาคม 2542 18 

 
2.3 องคการปกครองทองถิ่นรวมมือกับบุคคลอื่นจัดตั้งเปนบริษัทจํากัดหรือรวมมือกับทองถิ่นอื่น
จัดตั้งสหการ 

 องคการปกครองทองถิ่นของไทยสามารถกอต้ังบริษัทจํากัด หรือ ถือหุนในบริษัทจํากัด
ได ทั้งนี้เพราะกฎหมายใหอํานาจไวดังปรากฏตาม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 57 
ตรี  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 มาตรา 71 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 อาทิ กรณีการดําเนินกิจการคาและ
ฆาสัตวของเทศบาลนครกรุงเทพ โดยจดทะเบียนจัดตั้ง บริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนนิติบุคคลเมื่อวันที่ 24 กันยายน 2498 ดวยทุนจดทะเบียน 
2 ลานบาท ตอมาไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี รวมทั้งคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนเพื่ออุต
สาหกรรมใหดําเนินการจัดสรางโรงงานฆาสัตวดวยเครื่องจักรทันสมัย ที่ซอยกลวยน้ําไท ซึ่งเปน
สถานที่ตั้งโรงงานฆาสัตวเดิมของเทศบาล โดยกําหนดใหเทศบาลนครกรุงเทพกับเทศบาลนครธน
บุรี รวมกับ บริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด และใหเทศบาลนครกรุงเทพเปนผูถือหุนใหญ เพิ่มทุน
จดทะเบียนเปน 50 ลานบาท ตอมาไดยกเลิกดําเนินการโรงงานฆาสัตว และไดมีการจดทะเบียน
เปลี่ยนชื่อจาก บริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด เปน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เมื่อวันที่ 15 
กันยายน 2537  เพื่อดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหบริการสาธารณูปโภคพื้นฐานในเขต
กรุงเทพมหานครเปนบริษัทที่มีการจัดการแบบเอกชน 19แตการจัดตั้งบริษัทจํากัด หรือถือหุนใน
บริษัทจํากัดขององคการปกครองทองถิ่นยังมีเงื่อนไขที่แตกตางไปจากเอกชนหลายประการ กลาว
คือ บริษัทจํากัดนั้นองคการปกครองทองถิ่นจะตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่
บริษัทจํากัดจดทะเบียนไว  ในกรณีที่องคการปกครองทองถิ่น หรือ หลายหนวยงานของรัฐ สวน
ราชการ หรือรัฐวิสาหกิจถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือรวมกัน แตถาเปนบริษัทจํากัดที่
ไมมีเอกชนมีสวนรวมถือหุนดวย กฎหมายก็ไมบังคับวาองคการปกครองทองถิ่นนั้นจะตองถือหุน

                                                  
18 รอยเอกศันสนัย เถื่อนศิริ , “ การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถิ่น : 

ศึกษากรณีการจัดทําบริการสาธารณะในเรื่องการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาในกรุงเทพมหานคร ” ( วิทยานิพนธ
หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2543 ), หนา 62. 

19 กรุงเทพมหานคร, จากเทศบาลสูกรุงเทพมหานคร, หนา 91. 
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เกินกวารอยละหาสิบ 20 นอกจากนี้บริษัทจํากัดที่    องคการปกครองทองถิ่นรวมกันจัดตั้ง หรือรวม
กันถือหุนนั้นจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อกิจการสาธารณูปโภคเทานั้น และจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากสภาทองถิ่นและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยดวย การที่กฎหมายจัดตั้งองคการปก
ครองทองถิ่นใหอํานาจองคการปกครองทองถิ่นจัดตั้งบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัดนั้น 
เนื่องจากวารูปแบบของบริษัทจํากัดดําเนินงานไดคลองตัว และการรวมกันจัดตั้งบริษัทจํากัดหรือ
ถือหุนในบริษัทจํากัด  จะทําใหองคการปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดอีกทางหนึ่ง นอกเหนือจาก
รายไดจากการเก็บภาษีอากรในทองถิ่นนั้น 
  
 การจัดตั้งสหการ เปนอีกรูปแบบหนึ่งที่กฎหมายจัดตั้งองคการปกครองทองถิ่นไดใหอํานาจจัดตั้ง
ไว เชน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2521 มาตรา 72 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 95 เปนตน 
เปนการรวมมือกันระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นตั้งแตสองทองถิ่นขึ้นไป เพื่อจัดทํากิจการที่เปนหนาที่ของ
องคการปกครองทองถิ่นที่เขารวมมือกัน การจัดตั้งและยุบเลิกสหการโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา  
 
 ดังนั้น การดําเนินกิจการพาณิชยในลักษณะเชนนี้ จึงมีลักษณะเปนกิจการคาโดยหนวยการปก
ครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการในลักษณะที่มุงทํากําไรเชนเดียวกับธุรกิจหรือกิจการคาที่ดําเนินการโดยเอก
ชน ขอที่แตกตางกับการคาของเอกชนก็คือ เปนการดําเนินการคาโดยหนวยการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหนาที่
หลักในการอํานวยบริการเพื่อประโยชนสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นนั้น  การดําเนินกิจการพาณิชยของ
หนวยการปกครองทองถิ่น  จึงอาจจะไมหวังผลกําไรแตประการเดียว แตจะตองยึดถือหลักการจัดบริการแก
ประชาชนใหเต็มที่ และจะตองนํารายไดสวนนี้ไปใชจายในกิจการนั้นเพื่อขยายบริการประชาชนใหดีขึ้น จะนําไป
ใชจายในกิจการอื่นหรือเปนรายจายประเภทอื่นไมได ลักษณะอีกประการหนึ่งคือ เปนนโยบายของผูบริหารทอง
ถิ่นที่จะดําเนินธุรกิจการคา อันมิใชเปนการจัดบริการใหเปลาหรือมีราคาถูกตามลักษณะของการจัดบริการ
สาธารณะหรือสาธารณูปโภคทั่วไปของหนวยการปกครองทองถิ่น กิจการพาณิชยบางอยางจึงไมจําเปนที่หนวย
การปกครองทองถิ่นจะตองดําเนินการเองทั้งหมด โดยอาจใชวิธีมอบสัมปทานใหเอกชนเขาดําเนินการ โดยมอบ
รายไดจํานวนหนึ่งใหแกหนวยการปกครองทองถิ่นเปนการตอบแทน หรือ อาจจัดตั้งในรูปของนิติบุคคลโดย
หนวยการปกครองทองถิ่นเปนผูถือหุนใหญ หรือ รวมกับหนวยงานอื่นจัดตั้งในรูปของบริษัท หรือ สหการ ก็ได 
 
แนวความคิดวาดวยวิสาหกิจมหาชน 
  
 ขอความคิดในทางกฎหมายของคําวา “วิสาหกิจมหาชน” ไดมีการใหความหมายไวดังนี้ 
                                                  

20 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” , รวมบท
ความกฎหมายปกครองทองถิ่น , หนา 53. 
 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

24

 
 วิสาหกิจมหาชน  คือ องคกรที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชย
กรรม เพื่อผลิตสินคาและบริการออกจําหนาย และอยูภายใตอํานาจครอบงําชี้ขาดของรัฐหรือองคการปกครอง
ทองถิ่น 21 

วิสาหกิจมหาชน คือ กองทรัพยสิน ซึ่งผูประกอบการ อันไดแก รัฐหรือบุคคลมหาชนอื่นๆ
จัดสรรไว เพื่อความมุงหมายในการประกอบการอุตสาหกรรม และ พาณิชยกรรม และซึ่งมีสภาพ
บุคคลของตนเองแยกตางหากจากตัวผูประกอบการ 22 
 
 Andre G.Delion  อธิบายองคประกอบของ “วิสาหกิจ” วาโดยลักษณะแลวตองประกอบ
ดวยองคประกอบ 3 ประการดวยกัน คือ 

1) ตองเปนองคการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หรือการมีอิสระในทางกฎหมาย 
2) ตองมีอิสระในการบริหารงานและมีงบประมาณของตนเอง หรือการมีอิสระในการ   

      ดําเนินการ (Principe d autonomie)  
3) ตองดําเนินกิจกรรมการผลิตเพื่อขายแลกกับราคาเพื่อใหเล้ียงตนเองได (ดําเนิน 

      กิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม) 23 
  
 สวนขอความคิดวาดวย “มหาชน” (Concept of Public) นั้น หมายถึง การที่องคการหรือวิสาหกิจ
อยูภายใตการครอบงําอํานวยการของรัฐ หรือองคการปกครองสวนทองถิ่น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐหรือองค
การปกครองสวนทองถิ่นมี “อํานาจครอบงําชี้ขาด” (pouvoir pre ponde rant) เหนือองคการหรือวิสาหกิจนั้น 
โดยมุงพิจารณาในแงความเปนเจาของและการอํานวยการในวิสาหกิจ การที่เรียกวิสาหกิจใดวิสาหกิจหนึ่งวา 
“วิสาหกิจเอกชน” เพราะเหตุวาวิสาหกิจนั้นเปนสมบัติของเอกชนและเอกชนเปนผูดําเนินการในวิสาหกิจนั้น ใน
ทางตรงกันขามเราเรียกวิสาหกิจใดวิสาหกิจหนึ่งวา “วิสาหกิจมหาชน” เพราะวิสาหกิจนั้นเปนสมบัติของรัฐและ
อยูภายใตอํานวยการของรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นเปนผู

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

และเชิงวิเคราะหขอความคิด “  ( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2529 ), 
หนา 78. 

22 ชาญชัย แสวงศักดิ์, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน, พิมพครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ : บริษัท สํานักพิมพ
วิญูชน จํากัด, 2541 ) , หนา 163. 

23  Andre G.Delion, “ ความหมายของรัฐวิสาหกิจในฝรั่งเศส “ แปลโดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, วารสาร
กฎหมายปกครอง เลม 2 ตอน 2 (สิงหาคม 2526) , หนา 6. 
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ถือหุนหรือเปนเจาของทุนในวิสาหกิจนั้น และรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจครอบงําชี้ขาดการ
ดําเนินการเหนือวิสาหกิจนั้น 24 ซึ่งแสดงใหเห็นวาองคประกอบของวิสาหกิจมหาชนประกอบดวย 
 

1)   องคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล 
2) เปนองคกรที่ดําเนินกิจกรรมทางการคาหรืออุตสาหกรรม 
3) รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนอื่นถือหุนในองคกรนั้นเกินกวารอยละหาสิบหรือควบคุมการบริหาร

งานขององคกรนั้น 
 
 สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายวาการที่ ”วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น” ไดทําการจด
ทะเบียนจัดตั้งเปน “บริษัท” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนั้น เปนแตเพียงการเลือกใช
รูปแบบการจัดตั้งใหเหมาะสมแกการดําเนินกิจการบริการสาธารณะ ซึ่งรูปแบบของวิสาหกิจ
มหาชนนั้น องคการปกครองสวนทองถิ่นอาจเลือกใช “รูปแบบตามกฎหมายมหาชน” เชน สหการ 
หรือเลือกใช “รูปแบบตามกฎหมายเอกชน” คือ บริษัท ก็ได ความแตกตางของแตละรูปแบบก็คงมี
เพียงแตวา บริษัทจํากัดมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนในทางแพง ในขณะที่ สหการ มี
ฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 25 การนําแนวความคิดวาดวยวิสาหกิจมหาชนมาใชกับ
การจัดบริการบางประเภทของทองถิ่นเปนวิธีการหนึ่งที่แยกบริการนั้นๆออกจากระบบราชการ โดย
ที่ทองถิ่นยังมีอํานาจกํากับดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงค 
 
แนวความคิดในการประกอบการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 

1. ความหมายและความสําคัญของการประกอบการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 

คําวา “เทศพาณิชย” ซึ่งเปนกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นประเภท
เทศบาลไดมีผูใหคําอธิบายไวโดยสังเขป ดังนี้  
  
 เทศพาณิชย คือ กิจการที่ทองถิ่นไดจัดทําเพื่อการคา หรือการใหบริการตางๆ เพื่อหารายไดและ
หาผลกําไร เชน สถานธนานุบาล โรงงานผลิตจําหนายปุย สถานที่จอดรถ เปนตน 26 

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

และเชิงวิเคราะหขอความคิด “  , หนา 78. 
25 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” , รวมบท

ความกฎหมายปกครองทองถิ่น , หนา 53. 
26 ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร, เอกสารประกอบความรูทางวิชาการในการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาล

แหงประเทศไทย พ.ศ.2523, หนา 12. 
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 กิจการเทศพาณิชย คือ การดําเนินธุรกิจการคาหรือการใหบริการใดๆ เพื่อหาประโยชนอันมีมูลคา
ซึ่งเทศบาลเปนเจาของทุนดําเนินการมากกวารอยละ 50 หรือทั้งหมด 27 
 กิจการของเทศพาณิชย คือ การดําเนินงานของเทศบาลในรูปธุรกิจการคาเพื่อแสวงหารายไดซึ่ง
ถาดําเนินกิจการดีก็จะสามารถนําผลกําไรมาไดมาก แตกิจการเทศพาณิชยบางอยางอาจจะไมมุงหวังผลกําไร 
แตมุงหวังในการใหเกิดการพัฒนาทองถิ่น โดยไมตองอาศัยเงินทุนจากแหลงอื่น 28 
 การเทศพาณิชย หมายถึง การประกอบธุรกิจหรือการคา ตลอดจนการผลิตสินคาและบริการ
ตางๆโดยมีวัตถุประสงคที่จะแสวงหากําไรอันเปนเปาหมายหลักของการพาณิชยโดยทั่วไป29  ซึ่งเปนผลมาจาก
ความจําเปนของทองถิ่นที่จะตองจัดหารายไดใหกับทองถิ่นใหเพียงพอที่จะนําไปใชจายในการจัดบริการ
สาธารณะดานตางๆ เพื่อลดภาระดานภาษีของประชาชน  

 
กิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น ไดแก การที่ทองถิ่นเลือกดําเนินกิจกรรมในรูป

แบบของการเก็บ “คาบริการ“จากผูใชบริการหรือผูที่ไดรับประโยชนจากกิจกรรมนั้นๆ โดยตรง โดยไดเสนอหลัก
การพื้นฐานของการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของทองถิ่น 3 ประเด็นหลัก คือ  
 1) กิจกรรมที่สามารถเลือกใชวิธีการเชิงพาณิชย โดยอาศัยการจัดสินคาและบริการในระบบ
เศรษฐกิจเปน 4 ประเภท ไดแก สินคาและบริการเอกชน หรือ สินคาตลาด (Private Goods) สินคากึ่งสาธารณะ
ประเภท Toll Goods สินคากึ่งสาธารณะประเภท Common หรือ Pool Goods และ สินคาหรือบริการสาธารณะ
ที่สมบูรณ (Pure Public Goods)  

2) ทางเลือกในการดําเนินการเชิงพาณิชย หนวยการปกครองทองถิ่นสามารถเลือก 
ดําเนินกิจกรรมของทองถิ่นประเภท Toll goods และ Common pool goods ในเชิงพาณิชยได สําหรับกิจกรรมที่
เปนบริการสาธารณะที่สมบูรณ (Pure public goods) นั้น ทองถิ่นไมสามารถดําเนินการในรูปแบบของการเก็บ
คาบริการไดจึงตองพึ่งพาระบบการบริการราชการแบบดั่งเดิม 
 3) คาบริการ (User Charges) หมายถึง รายไดจากการจําหนายสินคาหรือบริการที่รัฐจัดหา/
จําหนายใหแกประชาชนผูใชบริการทั่วไป 30 
 

                                                  
27  วัลลภ ชัยพิพัฒน, เอกสารประกอบความรูทางวิชาการในการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหง

ประเทศไทย พ.ศ.2523, หนา 32. 
28 โฆสิต ปนเปยมรัษฎ และ รัตนาวดี เนียมวงศ, “การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย” 

เอกสารประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 , 
หนา 84. 

29 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง, “การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย” เอกสารประกอบความรูการ
ประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 , หนา 68. 

30 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล , หนา 1. 
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 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 61 กําหนดไววา การดําเนินธุรกิจเทศ
พาณิชยของเทศบาล ใหตราเปนเทศบัญญัติ 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) บัญญัติในทํานองเดียวกันวา ให
อํานาจกรุงเทพมหานครประกอบกิจการพาณิชยได และรายไดที่เกิดจากการพาณิชยใหเปนรายไดของ
กรุงเทพมหานคร ดังนั้น อาจสรุปไดวาการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นเปนการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งที่อยูในอํานาจหนาที่ของทองถิ่นซึ่งมีลักษณะเปนบริการสาธารณะ
เชิงพาณิชยกรรม กลาวคือ เปนกิจกรรมที่ทองถิ่นจัดทําขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นโดยทองถิ่น
สามารถเรียกเก็บคาบริการในอัตราที่เหมาะสมเพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ และผลกําไรสวน
หนึ่งเปนรายไดใหแกทองถิ่น โดยหากดําเนินการโดยเทศบาลก็เรียกวา เทศพาณิชย และหากดําเนินการโดย
กรุงเทพมหานคร ก็เรียกวา การพาณิชย  
  
 ปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 โดยมาตรา 16 , 17 และ 18 ไดกําหนดใหองคการปกครองทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะตางๆ เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น  และกําหนดให ” การพาณิชย ” เปน
บริการสาธารณะอยางหนึ่งที่หนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําเพื่อประโยชนของประชา
ชนในทองถิ่นของตนเอง ดังนั้น การประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น จึงมิอาจใชหลัก
การแสวงหาผลกําไรเชนเดียวกับธุรกิจเอกชน แตตองคํานึงถึงการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่นของ
ตนควบคูไปกับการหารายไดของทองถิ่น โดยศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหความหมายการบริการ
สาธารณะ หมายความถึง “ กิจการที่อยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อ
สนองความตองการของประชาชน ” 31 โดยสอดคลองกับขอสรุปของ นันทวัฒน บรมานนท ซึ่งไดสรุปไววา 
บริการสาธารณะ ประกอบดวยเงื่อนไข 2 ประการ คือ ตองเปนกิจกรรมที่เกี่ยวของกับนิติบุคคลมหาชน ซึ่งหมาย
ถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเอง อันไดแก รัฐ องคกรปกครองทองถิ่น หรือรัฐ
วิสาหกิจเปนผูดําเนินการ รวมถึงกรณีที่มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย  และตองมีวัตถุประสงคเพื่อ
ประโยชนสาธารณะเพื่อสนองความตองการของประชาชน 32 

  
นอกจากนี้ สิริพร มณีภัณฑ ไดใหขอสรุปการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศ

ไทย วาหมายถึง ภาระกิจที่จัดทําเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถิ่นที่
แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ เปนภาระกิจที่มีวัตถุประสงค และลักษณะในการใหบริการ โดย

                                                  
31 ประยูร กาญจนดุล,  กฏหมายปกครอง   (กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523) , 

หนา 79. 
32 นันทวัฒน บรมานันท,  บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส , (กรุงเทพฯ : หจก. 

พี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร ,  2541) , หนา 9. 
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อยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของทองถิ่น 33 ซึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะของทอง
ถิ่น ในทางทฤษฎีไมปรากฏหลักเกณฑรวมสําหรับบริการสาธารณะทุกประเภท แตอยางไรก็ตาม มี
หลักเกณฑบางประการที่พอจะถือไดวาเปนหลักเกณฑรวมระหวางบริการสาธารณะแตละประเภท
ที่แมจะมีบางอยางแตกตางกัน แตปรากฏวามีหลักเกณฑรวมดังกลาวนี้แทรกอยูภายใน หลัก
เกณฑรวมนี้เปนหลักเกณฑที่พัฒนามาจากลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะ 3 ประการ ของ 
Louis Rolland แหง Ecole de Bordeaux  ซึ่งตอมาในแวดวงนักกฎหมายมหาชนพากันเรียกหลัก
เกณฑนี้วา “กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland” ประกอบดวยหลัก 3 
ประการ คือ  

(1) หลักวาดวยความเสมอภาค เปนหลักเกณฑที่สําคัญประการแรกในการจัดทํา 
บริการสาธารณะ ซึ่งเปนการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชนทุกคน ดังนั้น ทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติ 
หรือไดรับผลประโยชนจากการบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน อันหมายถึง ความเสมอภาคทางดานสถาน
ภาพของผูใชบริการ และความเสมอภาคในระหวางคูสัญญา 

(2) หลักวาดวยความตอเนื่อง โดยที่บริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปน 
สําหรับประชาชน ดังนั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงักไมวาดวยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใชบริการสาธารณะ
ยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายได ดวยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการจัดทํา 

(3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หมายถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการ 
สาธารณะใหทันกับความตองการของผูใชบริการสาธารณะอยูเสมอ  เพื่อใหบริการสาธารณะที่จัดทํามีความสอด
คลองกับความตองการของประชาชน หรือ ประโยชนมหาชน 34 
   

 ประเทศไทยจัดการปกครองทองถิ่นแตเดิมแบงออกเปน 6 รูปแบบ คือ เทศบาล สุขาภิบาล องค
การบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ปจจุบันการปกครองสวน
ทองถิ่นมีเพียง 5 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยา โดยไดยกสถานะของสุขาภิบาลใหเปนเทศบาลทั้งหมด โดยหนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหง
จะเจริญกาวหนา และมีความสามารถใหบริการ อํานวยความสะดวกและความผาสุกใหแกประชาชนในทองถิ่น
ไดมากนอยเพียงใดนั้นขึ้นอยูกับการมีรายไดเพื่อนํามาใชจายในการทํานุบํารุงทองถิ่นวามีมากนอยเพียงใด หาก
หนวยการปกครองทองถิ่นใดมีรายไดนอยและมีฐานะการคลังไมดี จะตองพึ่งหรือขอรับการชวยเหลือทางการเงิน
จากรัฐบาลอยูเรื่อยๆ จําเปนอยูเองที่หนวยการปกครองทองถิ่นนั้นจะตองถูกควบคุมจากสวนกลางมากขึ้นตาม
จํานวนเงินที่ไดรับการอุดหนุน และทําใหสิทธิหรืออํานาจในการปกครองตนเองมีนอยลง ในปจจุบันรัฐบาลได
กําหนดใหมีการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกทองถิ่นเพิ่มมากขึ้น ทั้งนี้ เพื่อใหหนวยการปกครองทองถิ่นมี

                                                  
33 สิริพร มณีภัณฑ,  “ การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน

กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร “, หนา 155. 
34 นันทวัฒน บรมานันท,  บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ,  หนา 18. 
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อิสระทางการคลังไดตามสมควรในขอบเขตของกฎหมาย เชน แหลงที่มาของรายรับ การใชจายเงินงบประมาณ 
การจัดหาวัสดุและการดําเนินงาน เปนตน ทองถิ่นจึงมีอิสระพอสมควรในการกําหนดรายได การใชจาย และการ
ดําเนินการตางๆ แตจากสภาพความเปนจริง ทองถิ่นตางๆ ยังตองอาศัยความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางในรูป
เงินอุดหนุนมาโดยตลอด  

 
 โดยที่รายไดของทองถิ่นโดยทั่วไปไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ คาใบอนุญาต รายได

จากทรัพยสิน รายไดจากสาธารณูปโภคและการพาณิชย รายไดจากการออกพันธบัตร เงินกู เงินอุดหนุน การ
บริจาคหรือมีผูอุทิศให และรายไดอื่นๆ ตามแตกฎหมายจะกําหนด ซึ่งรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่นเปน
เครื่องมือที่มีความสําคัญมาก ในการบริหารการคลัง เพื่อการบริหารงานของทองถิ่น หนวยการปกครองทองถิ่นมี
หนาที่ซึ่งบังคับใหกระทําและหนาที่ใหเลือกกระทํา เพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น เพื่อความ
สะดวกสบายและความผาสุกของประชาชน และการบริหารงานยอมขึ้นอยูกับรายไดของหนวยการปกครองทอง
ถิ่นเปนประการสําคัญ 35 โดยหลักการแลวหนวยการปกครองทองถิ่นจะมีรายไดกี่ชนิด ประเภทใดบาง และอัตรา
จัดเก็บอยางไร ยอมจะถูกควบคุมโดยรัฐบาล เปนการกําหนดและมอบอํานาจใหในรูปของกฎหมาย เชนรายได
ของเทศบาล จะเปนไปตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบัญญัติรายไดเทศบาล พ.ศ.2497 
หรือ รายไดของกรุงเทพมหานคร เปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
เปนตน 36 การจัดหารายไดของทองถิ่นเปนไปโดยหลักของการกระจายอํานาจ การที่ทองถิ่นจะจัดหารายไดให
เพียงพอนั้น ขึ้นอยูกับการแบงปนอํานาจในการจัดหารายได หรือ การจัดเก็บภาษีอากรตางๆ ระหวางรัฐบาล
กลางกับรัฐบาลทองถิ่น 37 ทั้งนี้ เพื่อใหหนวยการปกครองทองถิ่นสามารถบริหารงานพัฒนาทองถิ่นได รัฐบาลได
ใหอํานาจทองถิ่นในการจัดหารายได อันไดแก อํานาจในการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม และคาบริการตางๆ  
ปจจุบันรัฐบาลและทองถิ่นใหความสําคัญในการแสวงหารายไดจากภาษีและอากรเปนอันดับหนึ่ง 

  
 รายไดอีกประเภทหนึ่งของทองถิ่น คือ เทศพาณิชย หรือ การพาณิชย เกิดขึ้นจากการที่หนวยงาน
ของรัฐบาลพยายามหารายไดโดยวิธีการทางธุรกิจเชนเดียวกับเอกชน เพื่อนํารายไดดังกลาวมาชวยสมทบกับงบ
ประมาณปกติในการดําเนินกิจการโดยทั่วไป ซึ่งในสมัยแรกไดจัดทําในรูปรัฐพาณิชย เชน โรงมหรสพ การประปา 
สนามกีฬา เปนตน เมื่อมีการปกครองทองถิ่น จึงใหอํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินกิจการพาณิชยเพื่อ
เปนรายไดสําหรับทองถิ่น ซึ่งบางประเภทก็มีลักษณะเปนการสาธารณูปโภค บางประเภทมีลักษณะเปนการคาที่
กอใหเกิดผลกําไรบาง บางประเภทก็เพื่อเปนการสงเสริมอาชีพของประชาชน หรือชวยเหลือประชาชนตาม

                                                  
35 สงคราม ลิปสุนทร , “ สิทธิการปกครองตนเองของเทศบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีการบริหารงานคลัง “ 

( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร , 2528 ) ,หนา 2. 
36 ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร ,  “ ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น “   เอกสารการศึกษา สาขารัฐประศาสน

ศาสตร คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันพัฒนบริหารศาสตร  ( กรุงเทพฯ :  2525 ) , หนา 111. 
37 วิภา เอี่ยมวิลาวัณย ,   “ ปจจัยทางเศรษฐกิจที่มีผลกระทบตอรายรับของกรุงเทพมหานคร  “       

(วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญาโททางรัฐศาสตร คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 17. 
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นโยบายของรัฐบาล บางประเภทนอกจากจะเปนการดําเนินการที่กอใหเกิดรายไดบางตามสมควรแลว ก็ยังเปน
การควบคุมในดานสุขภาพและอนามัยของประชาชนควบคูกันไป การประกอบกิจการเชิงพาณิชยของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นจึงมีลักษณะเปนการจัดบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับนโยบาย
ของรัฐบาลหรือองคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ โดยอาจประกอบการคาเพื่อหวังผลกําไร แตทั้งนี้จะตองไมคิดคา
บริการสูงเกินไป และจะตองดําเนินการภายใตกฎเกณฑเดียวกับกิจการคาทั้งหลาย 
 
2. การจัดหารายไดจากกิจการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น 
 หนวยการปกครองสวนทองถิ่นจะกําหนดรายไดรายจายเองโดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว
มิได กฎหมายที่ใหอํานาจทองถิ่นในการจัดหารายได กําหนดใหอํานาจทองถิ่นไว 2 ลักษณะ คือ  

1. ใหทองถิ่นหารายไดและใชจายรายไดภายใตการควบคุมของสวนกลางซึ่งเปนการควบคุมใน
ลักษณะกํากับดูแล กลาวคือ กฎหมายใหอํานาจสวนกลางในการอนุมัติ หรือใหความเห็นชอบ หรืออนุญาตให
ทองถิ่นดําเนินการหารายไดและใชจายรายไดนั้นหรือกําหนดใหสวนกลางมีอํานาจออกระเบียบขอบังคับใหทอง
ถิ่นดําเนินการดังกลาว 

2. ใหทองถิ่นหารายไดและใชจายรายไดโดยสวนกลางไมไดควบคุม หมายถึง ทองถิ่นสามารถหา
รายไดและใชจายรายไดนั้นโดยไมตองขออนุมัติ หรือขอความเห็นชอบ หรือขออนุญาตจากสวนกลาง และ
กฎหมายไมไดใหอํานาจสวนกลางในการออกระเบียบ ขอบังคับเชนกรณีดังกลาวในขอ 1 แตอยางใด คงปลอย
ใหเปนเรื่องของทองถิ่นดําเนินการภายใตการกํากัยดูแลภายในของทองถิ่นเอง เชน การกํากับดูแลโดยสภาทอง
ถิ่น เปนตน  
 

 การดําเนินงานของทองถิ่นทั้ง 2 ลักษณะนั้น มิใชจะปราศจากการควบคุมใดๆของสวนกลาง 
กลาวคือ กฎหมายยังกําหนดใหอํานาจสวนกลางกํากับดูแล เพื่อใหการดําเนินงานนั้น เปนไปดวยความถูกตอง
ตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับดวย เชน กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบการ
รับจายเงินของทองถิ่นซึ่งเปนมาตรการกํากับดูแลมาตรการหนึ่ง เปนตน 38 
  

 คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ซึ่งไดรับการสนับสนุนเงินทุนจากสถาบันดํารงราชานุ
ภาพ กระทรวงมหาดไทย ใหทําการศึกษาวิจัย “ แนวทางการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของราชการสวนทอง
ถิ่น โดยมีวัตถุประสงคที่จะสํารวจสภาพปญหาการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยราชการสวนทองถิ่นใน
ประเทศไทยโดยเนนที่หนวยการปกครองทองถิ่นประเภทเทศบาลเปนหลัก เพื่อนําไปใชประกอบการพิจารณาสง
เสริมกิจการของเทศบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบอื่นๆ ผลการวิจัยพบวา เทศบาลสามารถดําเนิน

                                                  
38 พรชัย รัศมีแพทย ,  หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย ,  ( กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัย

สุโขทัยธรรมาธิราช , 2535 ) , หนา 170. 
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กิจกรรมเชิงพาณิชยไดอยางกวางขวาง ทั้งนี้เพราะมิไดมีระเบียบ กฎหมายใดๆ กําหนดขอบเขตหรือหามไวแต
อยางใด ในอดีตมีเทศบาลหลายแหงไดริเริ่มดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยบางประเภท เชน สถานีจําหนายน้ํามัน 
บังกะโล โรงแรม รถโดยสารประจําทาง แตสวนใหญไดเลิกดําเนินกิจกรรมเหลานี้ไปในระยะตอมา และจากการ
ศึกษา พบวาเทศบาลของไทยในปจจุบันมีการดําเนินกิจกรรมในลักษณะเก็บคาบริการจากผูใชบริการหลาย
ประเภท แตมิใชเพื่อหารายไดหรือมุงหวังกําไร หากเพื่อจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในชุมชนเปนสําคัญ ดัง
นั้นรายไดจากคาบริการสวนใหญยังไมสามารถคุมกับตนทุนการดําเนินการ มีกิจการเพียงไมกี่ประเภท เชน โรง
ฆาสัตว ทาเทียบเรือ ตลาดสด แผงลอย อาคารพาณิชย ศาลาประชาคม และสวนสาธารณะ กิจการที่มีรายไดต่ํา
กวาตนทุนเล็กนอย ไดแก กิจการประปา และสถานธนานุบาล สําหรับกิจการที่มีรายไดต่ํากวาตนทุนดําเนินการ
อยางมาก ไดแก โรงเรียนอนุบาล สถานที่รับเล้ียงเด็กกอนวัยเรียน ศูนยการแพทย สุสาน และการเก็บขนขยะ 
เปนตน ปญหาอุปสรรคที่สําคัญของการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาลในประเทศไทยมาจากสาเหตุ
รวมกัน 4 ประการ คือ 

1. การบริหารงานที่ขาดประสิทธิภาพของทองถิ่น อันเนื่องมาจากการเก็บคาบริการไดไมเต็มเม็ด
เต็มหนวย การกําหนดอัตราคาบริการไวต่ําเกินไปจนไมคุมกับตนทุนการดําเนินงาน บริการคุณภาพต่ําไม
สามารถแขงขันในระบบตลาดได ตนทุนการดําเนินงานสูงเกินปกติ การบริหารงานที่ลาสมัย ตายตัว ยึดระเบียบ
วิธีการปฏิบัติงานเชนเดียวกับหนวยราชการทําใหไมสามารถปรับโครงสรางองคการและกลยุทธิ์การดําเนินงาน
ใหทันสมัยและมีประสิทธิภาพได ขาดความคิดริเริ่มและประสบการณของผูบริหารทองถิ่น 

2. การผูกขาดของรัฐวิสาหกิจระดับชาติ ทําใหทองถิ่นไมสามารถเขาไปมีสวนวางแผนการพัฒนา
สาธรณูปโภคสาธารณูปการในชุมชน ไมสามารถเขาไปรวมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจหรือหนวยธุรกิจเอกชน เพื่อจัด
บริการดังกลาวและมีสวนแบงจากรายไดหรือผลกําไร 

3. การควบคุมเชิงบริหารของรัฐบาลระดับชาติในดานตางๆ เชน การบริหารงานบุคคล การบริหาร
การเงินการคลัง การกําหนดโครงสรางและระบบการบริหารงานของเทศบาล การกําหนดอัตราคาธรรมเนียม คา
ปรับ ฯลฯ ทําใหเทศบาลขาดความคลองตัวในการปรับกลยุทธิ์การดําเนินกิจกรรมใหสอดคลองกับสภาพความ
ตองการของทองถิ่น 

4. การขาดเงินลงทุนเบื้องตน ขาดแหลงเงินกู มีศักยภาพในการใชหนี้ต่ํา (เพราะมีแหลงรายไดที่
จํากัดตายตัว) และรัฐบาลไมมีนโยบายที่จะค้ําประกันเงินกู หรือ พันธบัตรของเทศบาลแตอยางใด   
  

 ผลการศึกษาวิจัยชี้ใหเห็นวามีบริการสาธารณะที่ควรสงเสริมใหหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนิน
การในเชิงพาณิชย 8 กิจกรรม คือ (1) การเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอย (2) การบําบัดน้ําเสีย (3) สถานที่รับ
เล้ียงเด็กกอนวัยเรียน (4) ศูนยการแพทยและอนามัยชุมชน (5) สถานธนานุบาล (6) โรงฆาสัตวและจําหนายเนื้อ
สัตว (7) บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ บริการลากรถ และทําลายซากรถยนต และ (8) สวนสาธารณะ สระวายน้ํา 
ศูนยการพัฒนาสุขภาพ และในอนาคตเมื่อเทศบาลมีความพรอมพอแลวอาจเลือกดําเนินกิจการเพิ่มอีก 5 กิจ
การ คือ (1) ตลาดนัด/แผงลอย (2) การพัฒนายานการคาและอุตสาหกรรมใหม (3) ระบบการขนสงมวลชน (4) 
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การใหคําปรึกษาดานการออกแบบและกอสรางอาคาร และ (5) บริการจัดหางาน  โดยไดเสนอรูปแบบการดําเนิน
งาน 3 วิธีหลักๆ คือ 

 1. เทศบาลดําเนินการเองแบบครบวงจร และเก็บคาบริการจากประชาชนผูรับบริการ ซึ่งวิธีนี้เทศ
บาลสวนใหญไดดําเนินการอยูในปจจุบัน 

 2. เทศบาลใชวิธีวาจาง (Contracting out) เอกชนใหเปนผูจัดบริการ โดยเทศบาลเปนผูจายคา
จางแกเอกชนที่เปน Contractor ในขณะเดียวกันเทศบาลก็เก็บคาบริการจากประชาชนผูรับบริการ 

 3. เทศบาลตั้งบริษัทรวมทุน (Joint venture / corporatization) ในกรณีนี้เทศบาลอาจรวมทุนกับ
เอกชนหรือรัฐวิสาหกิจดําเนินการจัดบริการแบบครบวงจรและเก็บคาบริการจากประชาชนก็ได 
  

 โดยคณะวิจัยไดใหขอเสนอแนะวาเทศบาลควรมีอํานาจตัดสินใจในเรื่องนโยบายดานอัตราคา
บริการและรับการคุมทุนอยางเต็มที่ เทศบาลควรเรงปรับปรุงระบบการจัดบริการที่เก็บคาบริการใหมีประสิทธิ
ภาพมากขึ้น โดยการปรับปรุงระบบการจัดเก็บรายไดจากคาบริการตางๆ อยางจริงจัง เปล่ียนระบบการบริหาร
งานบุคคลที่เกี่ยวของกับการใหบริการที่มีประสิทธิภาพและปรับปรุงคุณภาพของบริการใหเปนที่พอใจของผูรับ
บริการมากยิ่งขึ้น เปนตน นอกจากนี้ นักการเมืองทองถิ่นควรไดปรับทัศนคติการควบคุมใหผูใชบริการทุกคนได
จายคาธรรมเนียมและคาบริการอยางเทาเทียม เสมอหนา เปนธรรม และในอัตราที่เหมาะสม และนําเงินที่ไดมา
ปรับปรุงระบบการใหบริการใหมีคุณภาพมากยิ่งขึ้น จะเปนการสรางความนิยมทางการเมืองไดอยางมั่นคงใน
ระยะยาว แทนที่จะรักษาความนิยมทางการเมืองโดยการปลอยใหมีการคอรับช่ันในระบบการเก็บคาบริการ 
ปลอยใหบางคนไมตองจายคาบริการ ขณะที่บางคนตองจายเต็มที่ และปลอยใหประชาชนสวนใหญตองทุกขทน
อยูกับระบบบริการที่ไมไดคุณภาพและไมนาไววางใจดังเชนปจจุบัน ดังนั้นหนวยงานของรัฐควรทบทวนและปรับ
ปรุงแกไขระเบียบ กฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจัดองคการ การบริหารการเงินและงบประมาณ การบริหาร
งานบุคคล การออกพันธบัตร เงินกู การกําหนดวิธีการใหเอกชนเขารวมดําเนินกิจการกับหนวยการปกครองทอง
ถิ่น การกําหนดอัตราคาธรรมเนียม คาบริการ ฯลฯ เปนตน เพื่อใหทองถิ่นมีอํานาจกําหนดไดเอง  บริหารจัดการ
และตัดสินใจไดเองมากขึ้น พรอมทั้งใหการสนับสนุนโดยจัดหาผูเชี่ยวชาญใหคําปรึกษา จัดหาแหลงเงินกูเพื่อ
การลงทุน หรือจัดตั้งกองทุนหมุนเวียน หรือค้ําประกันเงินกู จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อแลกเปลี่ยนประสบ
การณ เปนตน 

 
 ในการจัดทํากิจการพาณิชย ชูศักดิ์ เที่ยงตรง กลาววาขึ้นอยูกับองคประกอบตางๆ อาทิ นโยบาย
ของหนวยการปกครองทองถิ่น ทรัพยสินอันรวมทั้งที่ดินและสิ่งกอสราง เงินทุน บุคลากรที่มีความรูความสามารถ
และประสบการณในเรื่องการจัดการบริหารและการตลาด ความมีอิสระในการกําหนดนโยบาย และวิธีการปฏิบัติ
ที่สามารถบริหารงานไดคลองตัว ระบบการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ เปนตน โดยควรเปลี่ยนแปลงทัศ
นคติที่วากิจการเทศพาณิชยควรยึดถือหลักสาธารณูปโภคเปนเกณฑ ใหเปนการยอมรับในขอเท็จจริงวาตองการ
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กําไร และกําไรเหลานั้นก็จะยอนกลับมาเปนความผาสุกของทองถิ่น โดยจะตองพิจารณาแกไขปรับปรุงตัวบท
กฎหมายตางๆที่เกี่ยวของใหชัดเจน และสอดคลองกับวิธีการปฏิบัติที่เปดโอกาสใหสามารถดําเนินการบริหาร
งานไดคลองตัว กลาวคือ กฎหมายอันเกี่ยวกับการจัดรูปแบบองคการ อํานาจหนาที่ของฝายบริหารในทองถิ่นใน
การวินิจฉัยส่ังการ ระเบียบการเงินและการบัญชี การจัดซื้อพัสดุและครุภัณฑ การสรรหาและเลือกสรรบุคคล 
การตรวจสอบบัญชี และอื่นๆ เปนตน นอกจากนี้แหลงเงินทุนที่ทองถิ่นจําเปนตองพึงพาในขั้นเริ่มตนคือเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลกลางสวนหนึ่ง และเงินกูจากสถาบันการเงินที่รัฐบาลกําหนด หรือการจัดตั้งธนาคารเพื่อสง
เสริมกิจการเทศบาล ที่สําคัญก็คือ การกูเงินตองมีเปาหมายเพื่อการลงทุนทํากิจการเทศพาณิชยที่มีแผนการ
ดําเนินงานที่แนนอน และตองสามารถผอนชําระหนี้สินในระยะยาวไดดวย กิจการเทศพาณิชยที่ดําเนินการจน
เห็นผลกําไรแลวก็จะสามารถระดมทุนในลักษณะของการออกพันธบัตรเงินกูหรือขายหุนใหแกประชาชนในทอง
ถิ่นในขั้นตอไป   ทองถิ่นอาจดําเนินการโดยมีทางเลือก 2 ทาง คือ ทางแรกใชบุคลากรและระบบการบริหารงาน
บุคคลเดิมโดยใชเทคนิคการฝกอบรมเพื่อพัฒนาบุคคล และรับบุคคลที่มีวุฒิทางการบริหารธุรกิจเขามาเสริม ซึ่ง
วิธีนี้จะประสบความสําเร็จไดยาก เนื่องจากระบบการบริหารราชการทองถิ่นที่ลาชาและไมดึงดูดใหบุคคลที่มี
ความรูความสามารถจริงๆเขามาทํางาน ทางเลือกที่สองคือการแยกกิจการเทศพาณิชยออกเปนสวนงานอิสระใน
ลักษณะของบริษัท (Corporations) ที่จัดตั้งและดําเนินงานภายใตการควบคุมในหลักการใหญๆโดยทองถิ่น สวน
รายละเอียดในการดําเนินงานใหเปนอํานาจของผูจัดการบริษัทภายใตขอบเขตแหงกฎหมายที่จะกําหนดขึ้น 
ระบบการบริหารงานบุคคลตองนําเอารูปแบบของธุรกิจเขามาปรับใช เพื่อวัตถุประสงคในการแขงขันและ
สามารถสรางระบบจูงใจใหบุคคลปฏิบัติงานอยางเต็มความสามารถ39 นอกจากนี้พบวาการประกอบการคาของ
หนวยการปกครองทองถิ่นไทย คณะผูบริหารในเทศพาณิชยยังขาดความสามารถทางการบริหารและดําเนินกิจ
การอยางแทจริง ประกอบกับการเปนขาราชการประจํามีภาระกิจประจํามากอยูแลว ความรูทางดานการคาและ
พาณิชยก็มีไมถึงขั้น จึงพบวากิจการที่ดําเนินงานเกี่ยวกับเทศพาณิชยมักจะประสบกับการขาดทุนเสียเปนสวน
ใหญ โดยไดเสนอแนวทางแกไขเพื่อปรับปรุงใหกิจการเทศพาณิชยเปนแหลงรายไดเพิ่มขึ้น ดังนี้  
 (1) ลดคาใชจายที่ไมจําเปนทั้งหลายลงใหมากที่สุด ระบบที่ตั้งขาราชการชั้นผูใหญเขาเปน
ประธานกรรมการบริหารในกิจการเทศพาณิชยควรยกเลิกใหหมด 
 (2) พึงระลึกเสมอวาการดําเนินกิจการเทศพาณิชยเปนระบบแสวงหากําไรรูปหนึ่งมิใชระบบราช
การ เพราะฉะนั้นตองจางพนักงานที่เขามาดําเนินกิจการเทาที่จําเปนจริงๆ และใหมีการทํางานอยางเต็มที่ อยาง
ใหเกิดการวางงานแอบแฝงซึ่งมีอยูอยางมากมายในระบบราชการ 
 (3) การบริหารกิจการพึงใหผูมีความรูความชํานาญดานการพาณิชยที่เปนนักวิชาชีพอยางแทจริง
เขาทําการบริหาร โดยใหสิทธิและอํานาจในการบริหารอยางเต็มที่ ทางทองถิ่นโดยสภาทองถิ่นควบคุมเฉพาะ
นโยบายและแนะนํากําหนดนโยบายใหเปนหลักใหญเทานั้น อํานาจการแตงตั้งและคัดเลือกบุคคลเขาทํางานให
เปนสิทธิและอํานาจของผูจัดการ หามมิใหมีการฝากฝงหรือใชอภิสิทธิจากการฝากฝงของผูบริหารระดับสูงของ
ทองถิ่น 

                                                  
39 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง, “ การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย “ เอกสารประกอบความรูการ

ประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 , หนา 70. 
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 (4) ออกพระราชบัญญัติใหอํานาจทองถิ่นเปนผูดําเนินกิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคโดยทองถิ่น
เองเปนหลักสําคัญ  
 (5) หนวยการปกครองทองถิ่นอาจใชวิธีการใหสัมปทานแกเอกชนเขาดําเนินกิจการ
สาธารณูปโภคเฉพาะกิจเปนรายๆไป เชนเดียวกับการดําเนินกิจการของ Special District ในสหรัฐอเมริกาแลว
ทางการเก็บหรือชักเปอรเซ็นตจากยอดรายไดการดําเนินการของเอกชน โดยพิจารณาจากอัตราการเสี่ยงผลคุม
ทุนกับความจําเปนของกิจการสาธารณูปโภคนั้นๆ 40 
 
 สุเมธ ชัยเลิศวณิชกุล ไดเสนอขอคิดเห็นเพื่อเปนแนวทางในการดําเนินการพาณิชยของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นโดยสังเขปไวดังนี้  

(1) บทบาทของเทศบาลในธุรกิจที่ใหบริการแกประชาชนในทองถิ่น เทศบาลสามารถ 
จะกําหนดระเบียบควบคุมเอกชนหรือหนวยงานอื่นที่ไดดําเนินกิจการคาบริการประชาชนอยูแลวใหมีคุณภาพ 
ปริมาณ และราคาพอเหมาะพอควร หรือ เทศบาลอาจจะเปนผูสงเสริมใหเอกชนหรือหนวยงานอื่นดําเนินกิจการ
คาบริการนั้นๆแทนเทศบาล เชน การใหเอกชนหรือหนวยงานอื่นเขามาลงทุนในการกอสรางตลาดสด ทาเทียบ
เรือ หรือเทศบาลจะเปนผูดําเนินกิจการนั้นเอง 

(2) เทศบาลมีขีดความสามารถในดานบุคลากร  ดานการบริหารในการดําเนินการ 
เพียงพอหรือไม เพราะที่ผานมากิจการของรัฐดําเนินการสูเอกชนไมได และขาดทุน รัฐก็จะแสวงหาสิทธิพิเศษใน
การผูกขาดการคา ซึ่งผลรายคือ ราคาบริการแพง และการบริการไมมีประสิทธิภาพจะตกอยูแกประชาชน 

(3) หากเทศบาลจะดําเนินการเอง โครงสรางองคกรและแผนงาน การบริหารของเทศ 
บาลเอื้ออํานวยตอการดําเนินการเทศพาณิชยหรือไม และจะปรับปรุงแกไขอยางไร เนื่องจากการดําเนินธุรกิจการ
คาตองอาศัยความรวดเร็ว ซื่อสัตย และผูบริหารมีประสิทธิภาพ 41 
พรอมทั้งไดเสนอแนวทางหลักในการแกปญหา คือ 
 - ปรับปรุงโครงสรางเทศบาลโดยจัดใหมีหนวยวางแผนและโครงการที่มีประสิทธิภาพ ปรับปรุง
ระบบการบริหารงานบุคคล รวมทั้งการฝกอบรมเพื่อเพิ่มพูนความรู ความสามารถของเจาหนาที่ทุกระดับ   
 - ปรับปรุงกฎ ระเบียบ และวิธีการปฏิบัติ ตลอดจนจัดระบบงานดานตางๆ ใหสอดคลองกับแผน
งานและทันสมัยยิ่งขึ้น เพื่อความคลองตัวและความเปนอิสระในการดําเนินงาน 
 - ปรับปรุงระบบการประสานงานของหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่น สวนภูมิภาค และสวน
กลาง ใหสนับสนุนและเอื้ออํานวยตอการดําเนินงานในสวนทองถิ่น 42 

                                                  
40 ไพบูลย ชางเรียน และ ประชา เตรัตน , “ รายไดหนวยการปกครองทองถิ่น : เทศพาณิชย “  เอกสาร

ประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  ครั้งที่ 19 ณ  จังหวัดภูเก็ต   2521,  หนา 80. 
41 สุเมธ ชัยเลิศวณิชกุล,“ ขอสังเกตุบางประการเกี่ยวกับการเพิ่มรายไดทองถิ่นโดยกิจการเทศพาณิชย 

"เอกสารประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  ครั้งที่  19  ณ  จังหวัดภูเก็ต   2521,  
หนา 198. 

42 เรื่องเดียวกัน, หนา 199. 
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 นอกจากนี้ วิรุณ ทิพากร  ไดสรุปปญหาการจัดทําเทศพาณิชยและแนววิธีการแกไขปญหาไว 
กลาวคือ 

(1) ปญหาเกี่ยวกับนิสัยและทัศนคติของคนไทย ที่ชอบที่จะรับราชการมากกวาการ 
ประกอบการคา ทําใหไมใหความสําคัญในการดําเนินการพาณิชย ดังนั้น จึงตองแกไขทัศนคติเสียใหม คือ ใหมี
ความคิดริเริ่ม มีการลงทุน มีการเสี่ยงภัย มีการประหยัด และผลกําไร 

(2) ปญหาการบริหารงาน ที่ใชแบบราชการ การบังคับบัญชาหลายขั้นตอน ทําให 
การอนุมัติ ส่ังการ ลาชา ควรที่จะปรับปรุงโดยตั้งคณะกรรมการพิเศษรับผิดชอบโดยตรง ลดระดับการบังคับ
บัญชาโดยใชแบบธุรกิจเอกชน จางบุคคลที่มีความสามารถ มีการวางแผนงาน การควบคุม ตรวจสอบที่ดี และ
ควรมีการศึกษาวิจัยการดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของทองถิ่น 

(3) ปญหาเรื่องนโยบาย โดยกําหนดใหชัดเจนวางานที่มีลักษณะเปนของทองถิ่นควร 
ใหทองถิ่นดําเนินการเอง โดยอิสระ เชน การประปา การขนสง การคา และการจําหนายเนื้อสัตว  ใหมีการแขงขัน
กับเอกชนเพื่อตรึงราคาและใหไดบริการที่ดี 

(4) ปญหาการเมือง ผูบริหารทองถิ่นไมควรแสวงหาผลประโยชนโดยแตงตั้งบุคคลที่ 
ไมมีความรูเขาทํางาน ลดราคาคาบริการเพื่อเอาใจประชาชน โดยตองพยายามใหอํานาจทางการเมืองเขามา
แทรกแซงนอยที่สุด 

(5) ปญหาการแบงผลกําไรใหผูอื่น หรือ ผูควบคุม ทําใหกําไรที่มีนอยอยูแลวไม 
สามารถนํามาเปนทุนตอไป 43 
  
3. การดําเนินกิจกรรมเชิงพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นในตางประเทศ 

จรัส สุวรรณมาลา ไดเสนอไวในเอกสารการวิจัย เรื่อง แนวทางการประกอบการพาณิชยของราชการ
สวนทองถิ่น โดยสรุป ดังนี้ 

 
1. หนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินการเองแบบครบวงจร 
โดยหนวยการปกครองทองถิ่นอาจมอบใหหนวยราชการ หรือ องคกรประเภท “ วิสาหกิจ “ 

หรือกองทุนสาธารณะ หรือองคกรอิสระนอกระบบราชการของทองถิ่น ทําหนาที่ในการจัดบริการ
และจัดเก็บคาบริการจากผูใชบริการโดยตรง รายไดจากคาบริการดังกลาวนี้อาจคุมกับตนทุนหรือ
คาใชจายในการดําเนินกิจกรรม หรือ อาจไมคุมทุนก็ได ผลดีของการจัดบริการเองแบบครบวงจรนี้
ก็คือ หนวยการปกครองทองถิ่นซึ่งเปนเจาของกิจการสามารถกําหนดนโยบายดานราคา คุณภาพ

                                                  
43 วิรุณ ทิพากร , “ ปญหาเทศบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีปญหาการบริหารงานบุคคลและปญหาการคลัง

เทศบาล “ ( วิทยานิพนธปริญญาโททางรัฐศาสตร คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 25-  ) , หนา 91. 
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การใหบริการ รวมทั้งการจัดสรรบริการฯ ไปยังกลุมประชากรเปาหมายตางๆ ในชุมชนไดทั้งหมด 
ขอเสีย คือ ทองถิ่นจะตองแบกรับภาระความเสี่ยงในการดําเนินธุรกิจเองทั้งหมด 44 

 
2. หนวยการปกครองทองถิ่น Contracting out ใหหนวยงานในภาคเอกชนดําเนินการในเชิงพาณิชย

แบบครบวงจร 
       การจัดบริการโดยวิธี Contracting out ไมไดดําเนินการในเชิงพาณิชย หรือ จัดเก็บคาบริการจากผูใช
บริการโดยตรงไปเสียทั้งหมด หากยังมีกิจกรรมบางประเภทที่จัดบริการโดยไมมีการเก็บคาบริการจากผูใชบริการ
โดยตรง (ใหบริการฟรี) หากแตหนวยการปกครองทองถิ่นซึ่งเปนผูวาจาง (Contractee) เปนผูจายเงินใหแกหนวย
งานภายนอกที่รับจาง (Contractor) จัดบริการดังกลาว เชน การ Contracting out ใหหนวยงานภายนอกเพื่อ
ดําเนินกิจกรรมประเภท Pure public goods ตางๆ เชน การบํารุงรักษาถนน สะพานทางเทา ระบบระบายน้ํา
และบําบัดน้ําเสีย ฯลฯ เปนตน 45 ผลดี คือ เปนการสงเสริมประสิทธิภาพ ลดตนทุน ลดภาระรายจาย และความ
เส่ียงของโครงการลงทุนของทองถิ่น สงเสริมการแขงขัน สงเสริมประสิทธิผลและคุณภาพในการใหบริการ 46 
Kate Ascher ไดเสนอบทความเกี่ยวกับการจางเหมาบริการเอกชนที่ใชกับบริการสาธารณะในประเทศอังกฤษ
และประเทศอเมริกา ในหนังสือ The Politics of Privatization :  Contracting Out Public Services วาสามารถ
ใชตนทุนการผลิตไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยสินคาหรือบริการยังคงมีการควบคุมตรวจสอบเพื่อใหการจายเงิน
คาบริการเปนไปตามขอตกลง 47 เชน การจางเหมาบริการเอกชนของสวนราชการทองถิ่นในรัฐแคลิฟอรเนีย 
จํานวนรวม 87 แหง ปรากฏวารอยละ 60 รายงานวาการจางเหมาเอกชนสามารถลดตนทุนคาใชจายดานแรง
งาน คาวัสดุ และคาโสหุยอื่นๆ มีเพียงรอยละ 15 เทานั้น ที่รายงานวามีผลคาใชจายเพิ่มขึ้น และไดยกตัวอยาง
การจัดบริการจางเหมาดานเก็บขยะ ภาคเอกชนสามารถทําไดมีประสิทธิภาพและประหยัดคาใชจายไดมากกวา
สวนราชการเปนผูจัดทําเอง ในดานการควบคุมบริการจัดอาหารของโรงเรียนนอกจากประหยัดตนทุนคาใชจาย
แลวยังไดรับผลดีในดานการสนับสนุนอุปกรณเครื่องมือพิเศษ รวมทั้งบุคลากรที่มีความรูความชํานาญงานจาก
ภาคเอกชนที่มีความพรอมกวา หรือ การรักษาถนนหนทาง การบํารุงรักษาตนไม สนาม ซึ่งตองใชพนักงานเปน
จํานวนมาก การจางเหมาเอกชนทําใหสวนราชการสามารถลดปญหาดานบุคลากร เนื่องจากมีปริมาณบุคลากร
ลดลงและการควบคุมหรือเปล่ียนแปลงผูรับจางสามารถทําไดงายกวาการเปลี่ยนแปลงเลิกจางบุคลากรของรัฐ 48 
อยางไรก็ตาม Donald F. Kettl ไดทําการประเมินผลโดยใชวิธี Contracting out ในมลรัฐ Wisconsin สหรัฐ
อเมริกา และไดประมวลปญหาไว 5 ประเด็นหลัก คือ (1) การหาหนวยงานที่จะมารับจาง (2) การกําหนดวัตถุ

                                                  
44 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล , หนา 32. 
45 เรื่องเดียวกัน , หนา 34. 
46 เรื่องเดียวกัน , หนา 38. 
47 มณีรัตน สุวันทารัตน , “ ทัศนะของผูปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคมตอการจางเหมาบริการเอกชน “ 

( วิทยานิพนธหลักสูตรสังคมสงเคราะหศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารและนโยบายสวัสดิการสังคม) คณะสังคม
สงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543 ) , หนา 28. 

48 จรัส สุวรรณมาลา, แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล , หนา 45. 
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ประสงคและเปาหมายของงานที่จะ Contracting out (3) การติดตามประเมินผลการดําเนินงาน (4) การ
ประสานกิจกรรมและแผนงาน และ (5) ปญหาเรื่อง Public accountability 49 นอกจากนี้ Eun J. Lee ไดสรุปจุด
ออน-จุดแข็งของการ Contracting out ของหนวยการปกครองทองถิ่นในประเทศเกาหลีไววา การ Contracting 
out มีจุดแข็งในเรื่องการสงเสริมประสิทธิภาพการใหบริการ (ลดภาระตนทุนและคาใชจายของหนวยการปกครอง
ทองถิ่น ) มีความยืดหยุนสูง สงเสริมการแขงขันในการใหบริการ และสนองตอบความตองการของทองถิ่นไดรวด
เร็ว ตรงเปาหมาย และเปนที่พอใจของผูใชบริการสูง 50 จุดออน เชน ขาดความตอเนื่องแนนอน เพราะมีระยะ
เวลาสิ้นสุดของสัญญาจาง และผูรับจางอาจละทิ้งงานหรือบอกเลิกสัญญาได นอกจากนั้น มักจะพบวาผูรับจาง
มักคํานึงถึงผลกําไรมากเกินไป เกิดปญหาคุณภาพของบริการตกต่ําและไมทั่วถึง หรือ ไมเทาเทียม ปญหาการ
ผูกขาด และหนวยปกครองทองถิ่นอาจขาดความพรอมที่จะเขาดําเนินกิจการแทน เมื่อผูรับจางบอกเลิกสัญญา
หรือเลิกดําเนินกิจการนั้นๆ 
 

3. การใหสัมปทานแกหนวยงานภายนอก ( Concession )   
เปนการใหอํานาจแกหนวยงานภายนอกดําเนินกิจกรรมของหนวยการปกครองทองถิ่น และใหหนวย

งานที่รับสัปทานจําหนายสินคาหรือบริการแกสาธารณชนตามสัญญา หรือ ตามเงื่อนไขที่ตกลงรวมกับหนวยการ
ปกครองทองถิ่น การใหสัมปทานมีวัตถุประสงคหลัก 2 ประการ คือ (1) เพื่อใหการจัดการเกี่ยวกับการนํา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใชประโยชนมีประสิทธิภาพสูงสุดทั้งในระยะสั้นและระยะยาว และ (2) เพื่อหารายไดเขา
รัฐ ซึ่งแตกตางกับการ Contracting out ตรงที่การใหสัมปทานเปนการผูกขาดไมเปดโอกาสใหมีการแขงขัน อาทิ 
โครงการรถไฟฟาเฉลิมพระเกียรติ 6 รอบพระชนมพรรษา โดยกรุงเทพมหานครใหสัมปทานแกภาคเอกชน โดย
ภาคเอกชนลงทุนเองทั้งหมดโดยไมมีการสนับสนุนเงินทุนหรือใหการค้ําประกันจากภาครัฐ โดยใหเอกชนเรียก
เก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือ คาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนกรุงเทพมหานคร 

 
 
 
4. หนวยการปกครองทองถิ่นรวมทุนกับหนวยงานอื่น ( Joint venture ) 
เปนการรวมลงทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน เกิดขึ้นเมื่อทองถิ่นมีโครงการพัฒนาขนาดใหญที่ตอง

ใชเงินลงทุนและเทคโนโลยีสูง อาจดําเนินการในรูปบริษัทมหาชน หรือ บริษัทรวมทุนระหวางหนวยการปกครอง
ทองถิ่นกับผูประกอบการในภาคเอกชน หรือ วิสาหกิจระดับชาติที่รับผิดชอบกิจการนั้นๆ ขอดี คือ หนวยการปก
ครองทองถิ่นสามารถดําเนินโครงการพัฒนาขนาดใหญที่ตองใชเงินและเทคโนโลยีโดยไมตองกูเงินและมีภาระ
หนี้สินตามมาเปนจํานวนมาก ชวยลดภาระความเสี่ยงทางธุรกิจของหนวยการปกครองทองถิ่น ชวยใหโครงการ
ลงทุนดังกลาวมีระบบบริหารแบบธุรกิจ มีการควบคุมตรวจสอบโดยผูรวมทุนภาคเอกชน สภาทองถิ่น และสา

                                                  
49 เรื่องเดียวกัน , หนา 39. 
50 เรื่องเดียวกัน , หนา 41. 
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ธารณชนผูใชบริการ ซึ่งจะทําใหระบบการใหบริการมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล มากกวาการใชหนวยการปก
ครองทองถิ่นดําเนินการเองทั้งหมด หรือการจางแบบ Contracting out หรือการใหสัมปทาน 

 



    

บทที่  3 
การประกอบกิจการเชิงพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

 
การดําเนินกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 

 โดยที่กรุงเทพมหานคร มีฐานะเปนเมืองหลวงของประเทศ และเปนองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ดังนั้น อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร จึงอาจจําแนกไดเปน 3 ประการ คือ 
 (1) อํานาจหนาที่ของทองถิ่นอยางแทจริง ไดแก กิจกรรมตางๆ ที่เกิดขึ้นในทองถิ่น 
และมีผลกระทบเฉพาะทองถิ่น ไมเกี่ยวกับทองถิ่นอื่น 
 (2) อํานาจหนาที่ของมหานคร คือ กรุงเทพมหานครและปริมณฑล เปนกิจกรรมที่ตองดําเนินการ
รวมกันระหวางกรุงเทพมหานครกับจังหวัดตางๆที่อยูติดตอกัน 
 (3) อํานาจหนาที่ของรัฐบาลโดยตรง แตไดมอบใหกรุงเทพมหานครเปนผูปฏิบัติ 1 

 
 กิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครนั้น กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการ
ไดในรูปแบบตางๆ ดังนี้  

(1) กรุงเทพมหานครจัดทําเอง ( เปนการจัดทําในรูป “แบบราชการ” )  
(2) กรุงเทพมหานครจัดตั้งองคกรอีกองคกรหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล (อาจเปน 

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ) แยกตางหากจากกัน เพื่อ
ดําเนินการโดยเฉพาะ   โดยอยูภายใตอํานาจการครอบงําชี้ขาดของกรุงเทพมหานคร คือ “บริษัท” * 

                                                           
1 ทองตอ  กลวยไม ณ อยุธยา , “ กฎหมายกรุงเทพมหานคร “     รวมสาระบทความ ท.กลวยไม ณ อยุธยา  

( กรุงเทพฯ : บริษัท เลิฟแอนดลิฟเพรส จํากัด , 2536 ) , หนา 480. 
* พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจ

การรวมกับบุคคลอื่นโดยกอตั้งบริษัทหรือถือหุนในบริษัทได เมื่อ  
(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือนถึงกิจการที่

กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ และ 
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว ในกรณีที่มี

กรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นถือหุนอยูในบริษัท
เดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครทั้งหมด  และ 

(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร 
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( ตัวอยางเชน บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด ) หรือ “สหการ” ** ( ปจจุบันยังไมมีการจัดตั้งสหการใน
ประเทศไทย ) หรือที่เรียกวา “วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น” (Local Public Enterprise) 

(3) กรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนทําโดยสัญญา เชน สัญญาจางกอสรางถนน  
เขื่อน หรือ สิ่งสาธารณประโยชนอ่ืนๆ  
 (4) กรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนดําเนินการสัมปทานบริการสาธารณะที่อยูใน
อํานาจหนาที่แทน *** ( ตัวอยางเชน กิจการรถไฟฟามหานคร เปนตน ) 
 
 กรุงเทพมหานครอาจใหเอกชนดําเนินกิจกรรมแทน (privatization) ซึ่งเปนอีกทางหนึ่งที่จะชวยให
กรุงเทพมหานครมีงบประมาณเพียงพอนําไปใชจายในกิจกรรมที่จําเปน นอกจากการหารายไดและการประหยัด
รายจายจะเปนการเพิ่มรายไดทางออม การที่จะชวยลดรายจายที่กรุงเทพมหานครจะตองใชในกิจกรรมนั้น โดย
เพิ่มบทบาทของเอกชนในภาครัฐ ซึ่งวิธีดําเนินการมีหลายรูปแบบ เชน  
 - การใหเชาดวยวิธี Turnkey เอกชนดําเนินการเอง ออกคาใชจายในการกอสรางตามที่ตกลงกัน
ไว กรุงเทพมหานครเปนเจาของทรัพยสิน และผูประกอบการสงคืนใหกรุงเทพมหานครเมื่อครบกําหนดตามที่ตก
ลงไว เชน การกอสรางอาคารจอดยานยนตที่สวนมะลิ 
 - การใหเชาทรัพยสิน การใหเอกชนเชาอาคารที่จอดยานยนตของกรุงเทพมหานคร ตลาดยอด 
บางลําพู เพื่อดําเนินกิจการในสวนของการใหบริการที่จอดยานยนต และกรุงเทพมหานครไดรับคาชดเชยตาม
จํานวนที่กําหนดแลวสูงกวาที่กรุงเทพมหานครดําเนินการเอง โดยมีการกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข 
 - การจางเหมา ไดเตรียมแผนดําเนินการจางเหมาทําการบํารุงรักษาซอมรถยนตและเครื่องทุนแรง
บางประเภท. 

                                                           
** พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 95 ถากิจการใดอยูภายใต

อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการนั้นรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นอื่นได โดยจัดตั้งเปนองคการเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีคณะ
กรรมการบริหารประกอบดวยผูแทนของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และราชการ
สวนทองถิ่นที่เกี่ยวของแลวแตกรณี 

การจัดตั้งสหการจะกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้น ใหกําหนดชื่อ อํานาจ
หนาที่ และวิธีดําเนินงาน เมื่อจะยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และใหระบุวิธีจัดการทรัพยสินไว 

*** พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .2528  มาตรา  96 ในกรณีจําเปน 
กรุงเทพมหานครอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจการซ่ึงอยูในอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครและเรียกเก็บคา
ธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนกรุงเทพมหานครได แตตองไดรับความเห็นชอบจากสภา
กรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเสียกอน 

หลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขในการใหกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานคร 
ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
สิทธิในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง เปนสิทธิเฉพาะตัวจะโอนไปมิได 
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โครงสรางรายไดของกรุงเทพมหานคร 

 
โครงสรางรายไดของกรุงเทพมหานคร แบงเปนรายไดประจําและรายไดพิเศษ ดังนี้ 
- รายไดประจํา 

 1. รายไดจากภาษีอากร ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปายอากรฆาสัตว 
ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตหรือลอเล่ือน ภาษีการคา ภาษีเครื่องดื่มและสุรา ภาษีการพนัน ภาษีที่จัดเก็บจาก
บรรดาขาว อากรมหรสพ ภาษีน้ํามันและผลิตภัณฑน้ํามัน 
 2. รายไดจากคาธรรมเนียม คาปรับและใบอนุญาต ไดแก คาธรรมเนียมโรงฆาสัตว คาธรรมเนียม
โรงพักสัตว คาธรรมเนียมใบอนุญาตการพนัน  คาธรรมเนียมใบอนุญาตใหติดตั้งปายโฆษณา คาธรรมเนียมการ
จอดรถยนต คาธรรมเนียมตามเทศบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร คาธรรมเนียมการเก็บขนมูลฝอย คาธรรม
เนียมขนถายสิ่งปฏิกูล คาปรับผูละเมิดกฎหมายและเทศบัญญัติ ใบอนุญาตตางๆ เชน คาทําน้ําแข็ง คาตลาด
เอกชน คาประกอบกิจการคา คาใชสถานที่ขายอาหาร คาผูแตงผม คาใชสถานที่แตงผม คาสุสานและฌาปน
สถาน คาโฆษณา คาขายสุรา  
 3. หมวดรายไดจากทรัพยสิน ไดแก คาเชาที่ดิน คาเชาอาคารสถานที่ คาดูแลรักษาที่ดิน ดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคาร คาเชาทาเทียบเรือ เงินปนผลจากโรงพิมพสวนทองถิ่น คาดําเนินกิจการโรงฆาสัตว คาขายผอน
สงที่ดิน คาเชาแผงตลาดสด คาเชาแผงลอย 
 4. หมวดรายไดจากสาธารณูปโภคและการพาณิชย ไดแก เงินรายไดจากกิจการสถานธนานุบาล 
และการดําเนินกิจการของสํานักงานตลาด 
 5. หมวดรายไดเบ็ดเตล็ดไดแก คาจําหนายแบบพิมพ คาเขียนแบบกอสรางอาคาร คาเบ็ดเตล็ด
อื่นๆ เงินเหลือจายปเกาสงคืน คาขายแบบประกวดราคา คาตรวจสุขภาพ  
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แผนภูมิที่ 1  แสดงโครงสรางรายไดของกรุงเทพมหานคร 
 
 
 
 
 
 

           
 
 
- ภาษีบํารุงทองที่         - คาธรรมเนียมเก็บขนมูลฝอย - คาเชาอาคารสถานที่  - สถานธนานุบาล  - เงินเหลือจายปเกาสงคืน - เงินกูภายในประเทศ      - เฉพาะสวนที่ไดรับ 
- ภาษีโรงเรือนและที่ดิน - คาธรรมเนียมตามกฎหมาย - คาเชาทาเทียบเรือ  - สํานักงานตลาด  - คาขายแบบประกวดราคา   และตางประเทศ        อนุมัติจากผูวาราชการ 
- ภาษีปาย     ควบคุมอาคาร  - คาดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร    - คาเบ็ดเตล็ดอื่นๆ            กรุงเทพมหานครโดย 
- อากรฆาสัตว  - คาธรรมเนียมการจอดยานยนต   และพันธบัตรของรัฐบาล             ฯลฯ             ไดรับความเห็นชอบ 
- ภาษีมูลคาเพิ่มและธุรกิจเฉพาะ - ใบอนุญาตการประกอบการคา - คาเชาที่ดิน                   จากสภากรุงเทพ- 
- ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต   ซึ่งเปนที่นารังเกียจฯ           ฯลฯ                     มหานคร 
   หรือลอเลื่อน  - คาปรับผูละเมิดกฎหมาย 
- ภาษีสุรา   - คาออกแบบ 
- ภาษีการพนัน   ฯลฯ 
- ภาษีสรรพสามิต 
    ฯลฯ              ที่มา : กองบัญชี  สํานักการคลัง  กรุงเทพมหานคร

รายไดประจํา รายไดพิเศษ 

รายได 
จากสาธารณูปโภค 
และการพาณิชย 

รายได
เบ็ดเตล็ด 

คาธรรมเนียม 
 ใบอนุญาต คาปรับ
และ คาบริการ 

 
ภาษีอากร 

เงินสะสม
จายขาด 

เงินกู รายได 
จากทรัพยสิน 

รายไดของกรุงเทพมหานคร 
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 รายไดประจําของกรุงเทพมหานครมีทั้งในสวนที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง และที่สวนราชการ
อื่นเก็บให ซึ่งจะพบวามีเพียงรายไดจากภาษีอากรเทานั้นที่หนวยงานอื่นจัดเก็บให รายไดอื่นๆ กรุงเทพมหานคร
จัดเก็บเองทั้งส้ิน โดยรายไดหลักของกรุงเทพมหานครไดจากภาษีอากรที่หนวยงานของสวนกลางจัดเก็บให รอง
ลงมาไดจากภาษีอากรที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง สําหรับรายไดจากการสาธารณูปโภคและการพาณิชย ซึ่ง
โดยขอเท็จจริงเปนรายไดจากการประกอบกิจการพาณิชย คือ สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และ 
สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เทานั้น  เปนรายไดที่กรุงเทพมหานครไดรับนอยที่สุด  (ตามที่ไดแสดงไวแลวใน
ตารางที่ 2)    
 

- รายไดพิเศษ 
1. เงินสะสมจายขาด 
2. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  งานสาธารณสุข งานสาธารณูปโภค งานกอสรางและปรับ 

ปรุงถนนสะพาน งานประถมศึกษา 
 
 นอกจากเงินรายไดดังกลาวแลว กรุงเทพมหานครยังมีรายไดประเภทเงินนอกงบประมาณ ซึ่งตาม
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2529 ขอ 21 กําหนดใหหัวหนาหนวยงานสามารถนํา
รายรับประเภทตางๆ ไปใชตามวัตถุประสงคโดยไมถือเปนรายไดประจํา หรือ รายไดพิเศษ ของกรุงเทพมหานคร 
เชน เงินรายไดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร เงินรายไดศาลเจา เงินค้ําประกันลูกจาง เงินสนับสนุนการไฟฟานคร
หลวงเพื่อตกแตงตนไม เงินทุนหมุนเวียน เงินบริจาค เงินชดใชคาเสียหาย และเงินบูรณะทรัพยสิน เงินบํารุงโรง
เรียน โรงพยาบาล ศูนยเยาวชน ศูนยสงเสริมกีฬา หรือสถานอื่นใดที่อํานวยการอันเปนสาธารณประโยชน หรือ
ประชาสงเคราะห เงินผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ เงินทดรองราชการ ฯลฯ ทั้งนี้ การรับ-
จายเงินดังกลาวจะตองปฏิบัติตามขอบัญญัติระเบียบ หรือ ขอบังคับที่กรุงเทพมหานครกําหนด 
 
นโยบายการจัดหารายไดจากการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
 นับตั้งแตจัดตั้งกรุงเทพมหานครเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 และไดมีการปรับปรุงกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 จนถึงปจจุบัน มีผูบริหารกรุงเทพมหานคร ทั้งที่มาจากขาราชการประจําและขา
ราชการการเมือง จํานวนรวม 15 คน ปรากฎวาผูบริหารกรุงเทพมหานครที่ผานมาไมประสงคที่จะพัฒนาหรือหา
รายไดเพิ่มเติมจากกิจการพาณิชย แตไดดําเนินกิจการในลักษณะที่เปนบริการสาธารณะอยางหนึ่งเทานั้น 
สาเหตุประการหนึ่งอาจเนื่องมาจากกรุงเทพมหานครมีภาระกิจดานอื่นๆมากมาย ประกอบกับไมมีความถนัดใน
การดําเนินธุรกิจการคาและ/หรือบริการ อีกประการหนึ่ง คือ ความเขาใจที่วาราชการไมควรประกอบกิจการ
พาณิชยเพื่อแขงขันกับภาคเอกชน เชน พลตรีจําลอง ศรีเมือง ในสมัยที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร ก็ไดมีนโยบายเพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย โดยการใหลดอัตราดอกเบี้ยรับจํานํา
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ถึง 5 ครั้งมาแลว ดังนี้ 
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- ครั้งแรก เมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2529 จากเงินตนไมเกิน 500 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 
1.25 บาท เปนเงินตนไมเกิน 500 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 2  เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2529 จากเงินตนไมเกิน 500 บาท เปนเงินตนไมเกิน 1,000 
บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 3  เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2530 จากเงินตนไมเกิน 1,000 บาท เปนเงินตนไมเกิน 2,000 
บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 4  เมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม 2531 จากเงินตนไมเกิน 2,000 บาท เปนเงินตนไมเกิน 
2,500 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท 

- ครั้งที่ 5  เมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2535 จากเงินตนไมเกิน 2,500 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 1 
บาทตอเดือน เปนเงินตนไมเกิน 3,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 0.95 บาทตอเดือน 

  
 จากการศึกษาแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร นับแตป พ.ศ.2520 จนถึงปจจุบันกรุงเทพมหานคร 
ไดจัดทําแผนพัฒนากรุงเทพมหานครไปแลวรวม 5 ฉบับ ดังนี้ 
 

1. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 1 ( พ.ศ.2520 – 2524 ) เปนแผนพัฒนา 
ฉบับแรกที่ไดจัดทําขึ้นนับต้ังแตมีการจัดตั้งกรุงเทพมหานคร โดยแบงแผนฯออกเปน 5 สาขา คือ 

- แผนพัฒนาการใชที่ดินและระบบสาธารณูปโภค  
- แผนพัฒนาสภาวะสิ่งแวดลอม 
- แผนพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ 
- แผนพัฒนารายไดของกรุงเทพมหานคร 
- แผนพัฒนาระบบบริหารของกรุงเทพมหานคร 

 
 โดยแผนพัฒนารายไดของกรุงเทพมหานครมุงเนนการพัฒนารายไดจากการจัดเก็บ
ภาษี อากร เปนหลัก และใหความสนใจในเรื่องการหารายไดจากการจําหนายพันธบัตร เงินกู และ
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลบาง โดยไมมีการกลาวถึงการจัดหาหรือการพัฒนารายไดจากการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร 

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

การพัฒนาในดานตางๆ รวม 11 สาขา โดยแผนพัฒนารายไดเปน 1 ใน 11 สาขา แตการพัฒนา
รายไดตามแผนฯฉบับนี้ มีเปาหมายการพัฒนารายไดเฉพาะจากการจัดเก็บภาษีและอากรเทานั้น 
  

3. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 3 ( พ.ศ.2530 – 2534 )      วางนโยบายเพื่อ 
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การพัฒนาในดานตางๆ รวม 5 แผนสาขา คือ แผนพัฒนาสิ่งแวดลอม แผนพัฒนาการใชที่ดิน 
ระบบจราจรและสาธารณูปโภค แผนพัฒนาคุณภาพชีวิตและบริการสังคม แผนพัฒนาฐานะการ
คลังของกรุงเทพมหานคร และแผนพัฒนาการบริหารและการปกครอง โดยไดมีการกําหนดแผน
งานพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไวในแผนพัฒนาฐานะการคลัง เปนแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานครฉบับเดียว ที่ไดใหความสนใจในเรื่องเกี่ยวกับการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
โดยชี้วาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครดําเนินการในลักษณะของรัฐวิสาหกิจ แตมีวัตถุประสงค
เพื่อใหบริการสาธารณะแกประชาชนมิใชเพื่อการคา ปญหาสําคัญประการหนึ่ง คือ ความไมคลอง
ตัวในการปฏิบัติงานที่ยังตองใชกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งของกรุงเทพมหานคร เชน การตั้งงบ
ประมาณยังตั้งอยูในงบประมาณของกรุงเทพมหานคร ตองผานการพิจารณาของกรุงเทพมหานคร 
และสภากรุงเทพมหานคร และการใชจายตองอาศัยกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งของกรุงเทพมหานคร 
ตรงขามกับรัฐวิสาหกิจซึ่งมีความอิสระในการดําเนินงาน การใชจายเปนเรื่องรัฐวิสาหกิจเอง จึง
สามารถดําเนินการไดคลองตัวกวา โดยสรุปปญหาการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร
ไวดังนี้  
 

1) การดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครยังไมไดผลดี และ ใหเงินอุดหนุน
กรุงเทพมหานครไมมากเทาที่ควร 

2) ความไมคลองตัวในการดําเนินการที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ คําสั่งของ
กรุงเทพมหานคร 

3) กิจการพาณิชยที่กรุงเทพมหานครดําเนินการอยูมีนอยเกินไป และเปนกิจการที่
ทํารายไดเปนจํานวนนอย 

  
 ดังนั้น จึงไดวางนโยบายแนวทางการดําเนินงานในชวงของแผนฯ ไวดังนี้ 

(1) ปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารใหเลี้ยงตัวได และทํารายไดใหกรุงเทพมหานคร
เพิ่มข้ึน 

(2) ปรับปรุงกฎหมายใหเหมาะสมใหสามารถดําเนินการไดคลองตัว และปราศจาก
ปญหาในทางปฏิบัติ 

(3) ใหเอกชนเขามาลงทุนหรือรวมลงทุนโดยคํานึงถึงผลประโยชนที่กรุงเทพมหานคร
ไดรับเปนหลัก 

(4) ปรับปรุงอัตราคาบริการใหเหมาะสม ลดคาใชจายประจําสํานักงานเพื่อยกระดับ
ฐานะการเงินของกิจการพาณิชย 
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 แผนพัฒนาฉบับนี้จะใหความสําคัญและสนใจที่จะพัฒนารายไดจากการพาณิชย 
โดยไดมีการตั้งคณะอนุกรรมการกิจการพาณิชยเพื่อศึกษาการปฏิบัติงานของหนวยการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะกรณีของสํานักงานปุย ซึ่งเปนการพาณิชยที่ดําเนินกิจการขาดทุน
มาโดยตลอด และไดเสนอแนวทางแกไขตางๆ แตก็ไมไดมีการศึกษาหรือดําเนินการอยางตอเนื่อง 
ทําใหไมสามารถแกปญหาของสํานักงานปุยได 
 

4. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 4 ( พ.ศ.2535 – 2539 ) โครงสรางของแผนฯ 
แบงเปน 4 สาขา 15 แผนงาน และ 81 โครงการ คือ แผนพัฒนาสิ่งแวดลอม แผนพัฒนาการใชที่
ดิน ระบบจราจรและสาธารณสุข แผนพัฒนาทรัพยากรมนุษยและสังคม และ แผนพัฒนาการ
บริหารและการปกครอง โดยไมไดกลาวถึงการพัฒนารายไดจากการพาณิชยหรือรายไดอ่ืนๆ 

 
5. แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 5 ( พ.ศ.2540 – 2544 ) ไดกําหนดแผนงาน 

เพิ่มรายไดไวในแผนสาขาการคลัง วัตถุประสงคเพิ่มพัฒนารายไดของกรุงเทพมหานครใหเพิ่มข้ึน
อยางมีประสิทธิภาพ โครงสรางของแผนงานประกอบดวย 

- โครงการปรับปรุงหลักเกณฑการประเมินคารายปภาษีโรงเรือน 
- โครงการปรับปรุงประสิทธิภาพ ติดตาม เรงรัด จัดเก็บหนีภาษีคางชําระ 
- โครงการปรับปรุงการจัดหาประโยชนจากทรัพยสินของกรุงเทพมหานคร 
- โครงการปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีทองถิ่น 
- โครงการตรวจสอบเรงรัดภาษี 

ในแผนฯ ฉบับนี้ กรุงเทพมหานครยังคงใหความสําคัญรายไดจากภาษีทองถิ่นเปนหลัก แต
ก็เร่ิมใหความสนใจการหารายไดจากทรัพยสินของกรุงเทพมหานคร แตอยางไรก็ตาม ก็ยังไมมีการ
กลาวถึงการพัฒนารายไดจากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 

แผนพัฒนากรุงเทพมหานครทั้ง 5 ฉบับนั้น จะพบวาแผนพัฒนาฯฉบับที่ 1 และ 2 มีการ
กําหนดวัตถุประสงค เปาหมาย และแผนสาขาไว แตขาดความชัดเจนในเรื่องแผนงาน โครงการที่
จะดําเนินการ แผนพัฒนาฯฉบับที่ 3 มีความชัดเจนมากขึ้น แตขาดมาตรการควบคุมใหทุกหนวย
งานนําแผนไปปฏิบัติ แผนพัฒนาฯฉบับที่ 4 มีความชัดเจนและมีมาตรการในการควบคุมแตขาด
มาตรการในการติดตามประเมินผล ทําใหการดําเนินการตามแผนไมประสบผลสําเร็จทั้งหมด และ
สําหรับแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 ไดกําหนดแนวทางการนําแผนไปปฏิบัติและติดตามประเมินผลไวชัด
เจน ซึ่งหากผูเกี่ยวของทุกฝายใหความสนใจดําเนินการก็นาจะทําใหบรรลุตามแผน   อยางไรก็ตาม 
มีเพียงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 3 เทานั้นที่ไดใหความสนใจในการดําเนินกิจการพาณิชยแตก็ไมไดมี
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การดําเนินการตามแผน ดังนั้น จึงปรากฏวาเมื่อเปรียบเทียบรายไดจากการพาณิชยในชวงของ
แผนพัฒนาฯ ทุกฉบับ แลวจะพบวามีจํานวนนอยที่สุดเมื่อเทียบกับรายไดอ่ืนๆ และไดมีการพัฒนา
ขึ้นในจํานวนเล็กนอย ซึ่งเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของจํานวนหนวยการพาณิชยมากกวาเกิดจากการ
พัฒนาประสิทธิภาพของหนวยการพาณิชยตางๆ ดังปรากฏตามตารางที่  3 และที่ 4 
 
ตารางที่ 3    แสดงรายรับของกรุงเทพมหานครในชวงแผนพัฒนากรุงเทพมหานครฉบับที่ 1 - 5 

หนวย / ลานบาท 
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. คาธรรมเนียม ใบอนุญาต   
    คาปรับ และคาบริการ 
3. รายไดจากทรัพยสิน 
4. รายไดจากการพาณิชย 
5. รายไดเบ็ดเตล็ด 

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   แสดงการดําเนินการพาณิชยในชวงแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร 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. สํานักงานปุย 
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  :  ฝายการพาณิชย กองระบบการคลัง สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร 
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การดําเนินกิจการเชิงพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
1. เงื่อนไขในการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528  มาตรา 89 (26) ได
กําหนดให “ การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ” เปนหนาที่หรือภารกิจประการหนึ่งของ
กรุงเทพมหานคร และ มาตรา 117 (3) บัญญัติใหกรุงเทพมหานครอาจมีรายไดจากการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร การทํากิจการรวมกับบุคคลอื่น หรือจากสหการ จากบทบัญญัติดังกลาว
แสดงใหเห็นวา การพาณิชยของกรุงเทพมหานครไมเพียงเปนหนาที่ หรือ ภารกิจประการหนึ่งของ
กรุงเทพมหานครเทานั้น แตยังเปนแหลงที่มาของรายไดของกรุงเทพมหานครดวย  

 
นอกจากนี้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 97 

(3) และ มาตรา 99 (5) ไดบัญญัติวา การดําเนินการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร จะกระทําไดก็แต
โดยตราเปนขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร และโดยไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร  

 
2. ลักษณะการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

กรุงเทพมหานครไดประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยมาตั้งแตคร้ังเปนเทศบาลนครกรุงเทพ 
ปจจุบันหนวยการพาณิชยของกรุงเทพมหานครที่ไดจัดตั้งขึ้นตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร มี 3 
หนวยงาน คือ สํานักงานปุย (สงป.) สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (สธก.) และสํานักงานตลาด 
(สงต.) โดยมีฝายการพาณิชย กองระบบการคลัง สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร เปนศูนย
ประสานงานระหวางการพาณิชยทั้ง 3 แหง รับผิดชอบดูแลเร่ืองการบริหารบุคคลและระเบียบ
ปฏิบัติตางๆ ตามมติคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร (ก.ก.) และเปนศูนยประสานงาน
พิจารณาปรับปรุงกิจการและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหกาวหนาและไดมาตรฐาน
เดียวกัน  

 
การพาณิชยของกรุงเทพมหานครแตละแหงบริหารงานในรูปของคณะกรรมการบริหาร 

โดยมีผูอํานวยการสํานักงานเปนผูบังคับบัญชารับผิดชอบงาน พนักงาน และลูกจางใหเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ นโยบาย และหลักการที่คณะกรรมการบริหารกําหนด 

 
วัตถุประสงคของการพาณิชยของกรุงเทพมหานครก็เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ

ปฏิบัติงาน สามารถดําเนินกิจการโดยแสวงหากําไรเพื่อนํามาเปนคาใชจายในการดําเนินงานโดย
ไมตองอาศัยงบประมาณของกรุงเทพมหานคร ทั้งยังนําเงินรายไดสวนหนึ่งสงเปนรายไดใหกับ
กรุงเทพมหานคร เพื่อนําไปพัฒนากิจการกรุงเทพมหานครตามเปาหมายที่กําหนดไว คือ เพื่อ
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ประชาชน ซึ่งเมื่อมีผลกําไรก็จะจายใหกรุงเทพมหานครในอัตรารอยละ 50 ของกําไรสุทธิของปที่
ผานมา ดังเชนสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ในปงบประมาณ 2539 มีผลกําไร 73.67 ลาน
บาท สงรายไดใหกรุงเทพมหานคร จํานวน 35 ลานบาท สํานักงานตลาดมีผลกําไร 12.27 ลาน
บาท สงรายไดใหกรุงเทพมหานครจํานวน 6.14 ลานบาท เปนตน  

 
นอกจากการพาณิชยทั้งสามหนวยงานดังกลาว กรุงเทพมหานครยังไดประกอบกิจกรรม

ในเชิงพาณิชย ไดแก ตลาดนัดกรุงเทพมหานคร กลาวคือ เปนกิจการที่ไมเพียงแตเปนหนาที่หรือ
ภารกิจประการหนึ่งของกรุงเทพมหานครเทานั้น แตยังกอใหเกิดรายไดใหกับกรุงเทพมหานครดวย 
เพียงแตยังไมไดมีการตราเปนขอบัญญัติจัดตั้งเปนการพาณิชยเทานั้น ดังนั้น การประกอบ
กิจกรรมเชิงพาณิชยของกรุงเทพมหานคร จึงอาจแบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ  

- กิจการที่มีสถานะเปนการพาณิชยตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร และ 
- กิจการที่มีลักษณะเปนการพาณิชย 
 

3. สํานักงานปุย 
1. ที่มาและวัตถุประสงค 
สํานักงานปุย มีชื่อเดิมวา โรงงานปุยอินทรียเทศบาลนครกรุงเทพ กอต้ังเมื่อป พ.ศ.2504 

โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดําเนินงานของโรงงานปุยอินทรียเทศบาลนครกรุงเทพ 
พ.ศ.2504 ไมเปนสวนราชการ แตเปนหนวยงานภายใตการกํากับดูแลของเทศบาลนครกรุงเทพ ****

                                                           
**** หนวยงานในกํากับดูแลของเทศบาลนครกรุงเทพ ไดแก 

1. สํานักงานปุย 
2. สํานักงานบริการจัดสวนไมประดับ ( ตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2506 และถูกยกเลิกไปเมื่อส้ินยุค

เทศบาล 
3. สํานักงานโรงงานชางกล (ส.ช.ก.) ปจจุบันเปนสวนราชการสังกัดกองโรงงานชางกล สํานักการคลัง 

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

มกราคม 2516 ไดถูกยกเลิกไป และโอนงานไปขึ้นตอฝายรักษาความสะอาด สังกัดสํานักงานเขต และ
บางสวนสังกัดกองกําจัดมูลฝอย กองกําจัดส่ิงปฏิกูล และกองโรงงานกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล สํานัก
รักษาความสะอาด 

5. สํานักงานกลางปรับปรุงแหลงชุมชน (ส.ปลช.) จัดตั้งเมื่อวันที่ 30 เมษายน 2503 ตอมาไดโอนกิจการ
ใหแกการเคหะแหงชาติ ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 316 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 

6. สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ปจจุบันเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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มีหนาที่ทําลายขยะที่เก็บขนจากจังหวัดพระนคร และ จังหวัดธนบุรี และนําผลพลอยไดจากการ
ทําลายขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลมาผลิตเปนปุยอินทรียออกจําหนาย (โดยบริษัท John Thomson 
Industrial Construction Ltd. ประเทศอังกฤษ คากอสรางในขณะนั้น 42 ลานบาท ใชเวลากอ
สราง 700 วัน) ในป พ.ศ.2506 กระทรวงมหาดไทยไดออกระเบียบวาดวยการควบคุมและดําเนิน
งานของสํานักงานปุยเทศบาลนครกรุงเทพ พ.ศ.2507 ข้ึน โดยเปลี่ยนชื่อจากโรงงานปุยอินทรีย 
เปน สํานักงานปุยเทศบาลนครกรุงเทพ มีสํานักงานตั้งอยูบริเวณที่ดินของเทศบาลนครกรุงเทพ 
ถนนดินแดง ตําบลสามเสนใน อําเภอพญาไท  

 
สํานักงานปุย เปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง 

สํานักงานปุย พ.ศ.2531 มีหนาที่เอาผลผลิตจากการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลที่สํานักรักษา
ความสะอาดทําลายแลวมาแปรสภาพเปนปุยอินทรียออกจําหนาย โดยมีวัตถุประสงค ดังนี้ 

(1) เพื่อรับผลพลอยไดจากการกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล และหรือส่ิงแปรรูปมา
ดําเนินการผลิตปุยใหเกิดกิจกรรมตอเนื่องของการกําจัดขยะใหครบขั้นตอน 

(2) เพื่อทําการผลิต จําหนาย จายแจกปุย ใหเกิดประโยชนในทางการพาณิชย 
(3) เพื่อใหเกษตรกรไดใชปุยในการปรับปรุงดินใหถูกตองตามหลักวิชาการ 
(4) เพื่อใหเกษตรกรไดใชปุยในราคาถูก  
 
2 โครงสรางและการบริหารงาน 

 บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหารกิจการสํานักงานปุย มีจํานวนไมเกิน 9 คน ประกอบ
ดวย ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือรองปลัดกรุงเทพมหานครที่ปลัดกรุงเทพมหานครมอบหมาย เปน
ประธานกรรมการ ผูอํานวยการสํานักรักษาความสะอาด เปนรองประธานกรรมการ ผูอํานวยการ
กองโรงงานกําจัดมูลฝอย และบุคคลซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครแตงตั้งอีกไมเกิน 5 คน เปน
กรรมการ และใหผูอํานวยการสํานักงานปุย เปนกรรมการและเลขานุการ 

                                                                                                                                                                      
7. โรงงานฆาสัตว เดิมจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด เมื่อ พ.ศ.2498 ไดรับสิทธิผูกขาด

การฆาสัตวและจําหนายเนื้อสัตวภายในเขตกรุงเทพมหานคร มีกําไรสุทธิเฉล่ียปละ 18 ลานบาท ตอมา
รัฐบาลเปลี่ยนนโยบายเปนการคาเสรีแบบเปดเขต ปรากฎวาผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิเฉล่ียปละ 4 
ลานบาท และมีแนวโนมขาดทุนเพิ่มขึ้น จึงไดยกเลิกการดําเนินกิจการโรงฆาสัตวเมื่อวันทื่15 มีนาคม 
2537 และจดทะเบียนเปลี่ยนชื่อบริษัทเปน บริษัทกรุงเทพธนาคม จํากัด เมื่อวันที่ 15 กัยยายน 2537 
เพื่อดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหบริการ 

8. สํานักงานตลาด ปจจุบันเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 



 

 

56
 

 
 

  
ผูอํานวยการสํานักงานปุย ซึ่งคณะกรรมการเปนผูแตงตั้งและถอดถอน โดยคําแนะนําหรือความเห็น

ชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน ภายใตการควบคุมของคณะกรรมการ และ
เปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางของสํานักงานปุย 

 
3. การดําเนินงาน  
สํานักงานปุยมีโรงงานผลิตปุยอินทรียอยู 2 แหง คือ โรงงานผลิตปุยออนนุช และโรงงาน

ผลิตปุยหนองแขม  การดําเนินกิจการของสํานักงานปุยที่ผานมาขาดทุนมาโดยตลอด โดยไดมีการ
ยืมเงินสะสมจากกรุงเทพมหานคร 4 คร้ัง ในป พ.ศ.2527 – 2529 และป พ.ศ.2535 การยืมเงิน
สะสมของกรุงเทพมหานครตองตั้งงบประมาณชดใชในปตอไป ซึ่งที่ผานมาสํานักงานปุยไม
สามารถชดใชได กรุงเทพมหานครตองตั้งเงินอุดหนุนใหโดยผานทางกองงบประมาณ เพื่อนําไปชด
ใชเงินยืมสะสมที่สํานักงานปุยยืมมา ดังนั้น คณะผูบริหารกรุงเทพมหานคร จึงไดมีมติในการ
ประชุมครั้งที่ 31/2537 เมื่อวันที่ 16 กันยายน 2537 ใหยุบสํานักงานปุย ซึ่งผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครไดนําเสนอเขาสภากรุงเทพมหานคร แตไมผาน ตอมากรุงเทพมหานครไดมีคําสั่ง
กรุงเทพมหานครที่ 3183/2538 เมื่อวันที่ 28 สิงหาคม 2538 ใหยุบเลิกตําแหนงและเลิกจาง
พนักงานและลูกจางของสํานักงานปุย จํานวน 62 คน ตั้งแตวันที่ 1 กันยายน 2538 ถัดมาในวันที่ 5 
ตุลาคม 2538 ไดมีคําสั่งกรุงเทพมหานครที่ 3563/2538 ใหยุบเลิกตําแหนงพนักงานและลูกจาง
ของสํานักงานปุยเพิ่มอีก 37 คน ตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม 2538 เนื่องจากประสบปญหาในการบริหาร
กิจการ โรงงานปุยจึงไดหยุดกิจการไปโดยปริยายจนถึงทุกวันนี้  

4. ปญหาการดําเนินงาน 
 การบริหารงานของสํานักงานปุย นอกจากไมสามารถที่จะกําจัดขยะใหเปนไปตามเปา
หมายไดแลว การผลิตปุยก็มียอดไมเพียงพอที่จะสนองความตองการของตลาดและเปนไปอยางไม
ตอเนื่อง เนื่องจากสํานักรักษาความสะอาดไมสามารถสงคอมโพสตหรือปุยหยาบซึ่งเปนวัตถุดิบใน
การผลิตปุยใหสํานักงานปุยตามเปาหมายคือเดือนละ 3,000 ตัน แตสงไดเพียงเดือนละ 200-500 
ตันเทานั้นทําใหตองรับซื้อจากเอกชน  ประกอบกับมีบริษัทเอกชนใชชื่อบริษัทวา บริษัทปุยอินทรีย 
(กทม.) จํากัด ตั้งอยูเลขที่ 120 ตึกเกษมกิจ ถนนสีลม แขวงสุริวงศ เขตบางรัก กรุงเทพฯ 
โทร.2382991 ไดเปดตลาดการจําหนายปุยดวยการเสนอขายปุยอินทรียใหกับรานคาตัวแทน
จําหนายปุยอินทรียของสํานักงานปุยในกรุงเทพฯและที่อ่ืนๆ ในนามชื่อการคาวา “ปุยอินทรีย 
กทม.“ ในใบโฆษณาสินคา ใบเสนอราคา ใบแสดงราคาขาย ใบวิเคราะหปุยและภาชนะบรรจุปุย 
ขนาดบรรจุ 10 กก. ขนาดบรรจุ 20 กก. และ 40 กก. เทากันกับสํานักงานปุยทุกประการ ซึ่งเห็นวา
บริษัทดังกลาวมีวัตถุประสงคที่จะเขาไปยึดตลาดที่สํานักงานปุยเคยขายอยู เพราะขณะนั้นสํานัก
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งานปุยอยูในสภาพที่ไมมีปุยจะขาย ไมมีวัตถุดิบจะผลิตปุยหรือมีเปนสวนนอยไมเพียงพอตอความ
ตองการของตลาด ประกอบกับกรุงเทพมหานครไดนําดินไปถมทับกองขยะที่ใชเปนวัตถุดิบในการ
ผลิตปุย เพื่อพัฒนาจัดสรางเปนสวนภูเขา นอกจากนี้กรุงเทพมหานครมีแนวทางในการทําลายขยะ
ดวยเทคโนโลยีที่ทันสมัย สามารถทําลายขยะไดเปนจํานวนพันๆ  ตันตอวัน คณะอนุกรรมการกิจ
การพาณิชย ซึ่งไดรับการแตงตั้ง โดยคณะกรรมการเศรษฐกิจการคลังและการสงเสริมอาชีพประจํา
สภากรุงเทพมหานคร ประกอบดวย สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร สมาชิกสภาเขต ขาราชการ และ
ผูทรงคุณ ไดทําการศึกษาการปฏิบัติงานของหนวยการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะ
สํานักงานปุย ซึ่งไดหยุดกิจการเนื่องจากไมสามารถที่จะดําเนินงานใหมีผลกําไรไดเลยตลอดระยะ
เวลา 30 กวาป ที่ผานมา ทั้งที่วัตถุดิบที่ใชในการผลิตไดมาโดยไมเสียคาใชจาย เครื่องจักร อุปกรณ 
สถานที่ และบุคลากร ก็มีพรอม เงินทุนหมุนเวียน และงบประมาณก็มีให จากการศึกษาปญหา
และอุปสรรคการดําเนินงานของสํานักงาน เมื่อป พ.ศ.2533 สรุปไดวา  

(1) การผลิตปุยไมไดตามเปาหมาย ทําใหไมอยูในจุดที่คุมทุน 
(2) การจําหนาย ไมมีแผนการจําหนายที่แนชัด ทําใหลูกคาเกิดความเบื่อหนายจึงหันไปซื้อ

ของเอกชนแทน 
(3) ดานบุคลากรและการจัดรูปองคกรบุคลากรสวนใหญยังขาดประสิทธิภาพในการทํางาน 

ขาดการประสานงานที่ดี ทําใหการบริหารงานเปนไปดวยความยากลําบาก 
(4) การเงินและงบประมาณไมเพียงพอตอการที่จะนําไปแกปญหาที่เปนอยูในปจจุบัน การตั้ง

งบประมาณไมคอยจะตรงกับความเปนจริง สวนใหญทําในลักษณะแคจุดคุมทุนเพื่อใหงบ
ประมาณผาน ไมมีเปาหมายหรือแผนงานที่แนนอน ทําใหมีปญหามาตลอด  

คณะอนุกรรมการฯ จึงไดเสนอแนวทางแกไข เปน 3 แนวทาง คือ  
แนวทางที่ 1  
- ปรับปรุงบุคลากรและการจัดรูปองคกรใหมใหเกิดความคลองตัวกวาที่เปนอยู 
- จัดหาเครื่องจักรที่ทันสมัยและมีประสิทธิภาพมาทดแทนเครื่องเกา เพื่อเพิ่มการผลิต 
- จัดงบประมาณสวนหนึ่งขึ้นมาเพื่อแกไขปญหาหนี้สินที่มีมาตลอดใหหมดสิ้นไป แลวเริ่ม

ตนใหมในแนวทางที่ถูกตอง โดยจัดเงินทุนหมุนเวียนไวใหพอเพียง 
แนวทางที่ 2 
- ใหเอกชนเขามารับเหมาทําหนาที่รอนปุยหยาบ (คอมโพสต) 
- ใหสํานักงานปุยทําหนาที่เฉพาะการจัดจําหนายเทานั้น  
- จัดหาเงินทุนหมุนเวียนใหเพียงพอสําหรับการซื้อปุยที่เอกชนรอนมาจําหนาย 
แนวทางที่ 3 
- ใหเอกชนเขามารับเหมาผลิตปุยสงใหสํานักงานปุย 
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- ใหสํานักงานปุยผลิตปุยอีกสวนหนึ่งตามความเหมาะสม 
- ปุยที่ผลิตไดใหสํานักงานปุยจัดจําหนาย  

 
อยางไรก็ตาม แมวาจะไดมีความพยายามที่จะแกปญหาการดําเนินกิจการของสํานักงาน

ปุยแตในที่สุดก็ไมสามารถแกปญหาไดและตองหยุดกิจการไปในที่สุด 
 

4. สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร หรือที่รูจักกันดีทั่วไปวาโรงรับจํานํากรุงเทพมหานคร เปน

กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีลักษณะเปนสาธารณูปการ  ที่มีวัตถุประสงคเพื่อสงเคราะห
ประชาชนผูมีรายไดนอย ที่เดือดรอนและขัดสนในทางการเงินไดกูยืมเงินไปใชจายเพื่อการครองชีพ 
โดยเรียกดอกเบี้ยในอัตราตํ่ากวาโรงรับจํานําของเอกชนโดยทั่วไป และเปนหนวยงานของรัฐที่มิได
มุงแสวงหากําไร 

 
1 ที่มาและวัตถุประสงค 

 การดําเนินงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (แตเดิมสถานธนานุบาลเทศบาลนครกรุงเทพ 
และเทศบาลนครธนบุรี) ไดเริ่มตนเมื่อป 2503 โดยมติคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 12 
พฤษภาคม 2503 มอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยรับนโยบายไปจัดตั้งสถานธนานุบาล (โรงรับจํานํา) เพื่อเปน
การชวยเหลือประชาชนผูเดือดรอนและยากจน จะไดไมตองไปกูยืมเงินจากเอกชน โดยเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง 
และแมจะมีทรัพยสินไปจํานําเพื่อเอาเงินมาใชจายยามจําเปนก็ถูกโรงรับจํานําเอกชนเอารัดเอาเปรียบเกินควร 
เทศบาลนครกรุงเทพจึงไดจัดตั้งสถานธนานุบาลขึ้น โดยเทศบัญญัติของเทศบาลนครกรุงเทพเรื่องอนุญาตใหเทศ
บาลนครกรุงเทพทําการเทศพาณิชยเกี่ยวแกการจัดตั้งสถานธนานุบาล (โรงจํานํา) พ.ศ.2505 ตอมาป พ.ศ.2516 
กระทรวงมหาดไทยไดโอนกิจการสถานธนานุบาลใหกรุงเทพมหานครดําเนินการโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ 4 
ประการ คือ  

1) เพื่อสงเคราะหและชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย ซึ่งพอมีทรัพยสินอยูบาง แตมีความตองการ
เงินไปบรรเทาความเดือดรอนเฉพาะหนา โดยนําส่ิงของมาจํานําและเสียดอกเบี้ยในอัตราที่ต่ํา ซึ่งสถานธนานุ
บาลกรุงเทพมหานครคิดดอกเบี้ยรับจํานําที่ต่ําที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505  กลาวคือ 

ตาม พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505 กําหนดหามเรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา 
ดังนี้  

(1) เงินตนไมเกิน 2,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 2 ตอเดือน 
(2) เงินตนสวนที่เกิน 2,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 1.25 ตอเดือน 
 
สําหรับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราดังนี้ 
(1) เงินตนไมเกิน 3,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 0.95 ตอเดือน 
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(2) เงินตนเกิน 3,000 บาท อัตราดอกเบี้ยคิดดังนี้ 
- เงินตน 2,000 บาทแรก อัตราดอกเบี้ยรอยละ 2 ตอเดือน 
- เงินตนสวนที่เกิน 2,000 บาท อัตราดอกเบี้ยรอยละ 1.25 ตอเดือน 

2)  เพื่อเปนการปองกันมิใหโรงรับจํานําเอกชนเอารัดเอาเปรียบประชาชนผูมาจํานําโดยกดราคา หรือ
เรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือเรียกคาใชจายอื่นๆในราคาสูง 

3) เพื่อตรึงระดับการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราใหลดนอยลงจากเดิม เพราะถาประชาชนถูกโรงรับจํานํา
เอกชนกดราคา หรือเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราสูง ประชาชนก็จะพากันมาใชบริการของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร 

4) เพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสไดซื้อของในราคาถูก เนื่องจากทรัพยที่ประชาชนนํามาจํานํา หากไมสง
ดอกเบี้ยเปนเวลา 4 เดือน 30 วัน ติดตอกัน จะตกเปนกรรมสิทธิ์ของสถานธนานุบาล เรียกวา ทรัพยหลุดจํานํา 
ทรัพยหลุดจํานําเหลานี้สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครใชวิธีจําหนายอยางเปดเผยโดยวิธีประเมินดวยวาจา 
กอนที่จะทําการประมูลจําหนายทรัพยสินหลุดจํานําทุกครั้งจะตองประกาศใหประชาชนทราบลวงหนา วิธีการ
จําหนายเชนนี้เพื่อประสงคใหประชาชนไดมีโอกาสซื้อส่ิงของเครื่องใชในราคาถูก และเพื่อใหเจาของทรัพยที่หลุด
จํานํามีโอกาสไดซื้อทรัพยนั้นคืนไดในราคาอันสมควร ตามที่คณะกรรมการของกรุงเทพมหานครไดประเมินราคา
ไว โดยไมตองนําขึ้นประมูลสูราคากับพอคาหรือบุคคลอื่น  

 
การดําเนินกิจการสถานธนานุบาลของกรุงเทพมหานครแตเดิมนั้น มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหา

กําไรอยางการดําเนินธุรกิจการคาทั่วๆไป แตมีวัตถุประสงคเพื่อสงเคราะหผูมีรายไดนอยใหสามารถแกปญหา
ทางการเงินในระยะสั้นๆได โดยไมตองเสียดอกเบี้ยในอัตราสูงนัก ดังนั้น การกําหนดอัตราดอกเบี้ยของสถานธ
นานุบาลกรุงเทพมหานคร จึงเปนการกําหนดไวเพียงเพื่อพยุงฐานะตัวเองมิใหประสบกับภาวะขาดทุนเทานั้น  
และผลกําไรจากการดําเนินงานเหลานั้น นอกจากจะเก็บไวเปนทุนดําเนินการในปตอๆ ไปแลว ยังตองจัดสรรเปน
เงินบําเหน็จรางวัลใหแกกรรมการ ที่ปรึกษา และพนักงานของสํานักงาน สธก. ตลอดจนจายเปนเงินอุดหนุนให
แกกรุงเทพมหานครเพื่อเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร และใชจายเพื่อการลงทุนขยายสถานธนานุบาลใหมาก
ขึ้นตอไป  

 
ปจจุบัน การดําเนินกิจการของสถานธนานุบาลถือปฎิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการดําเนินกิจการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2523 และขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 มีสถานะเปน “ การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ”  โดยมี
วัตถุประสงคตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 
ขอ 6 ดังนี้ 
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(1) เพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอยใหสามารถนําทรัพยสินมาจํานําไดโดยเสียดอกเบี้ยในอัตรา
ต่ํา และในราคารับจํานําที่สมควร รวมทั้งใหประชาชนไดมีโอกาสซื้อทรัพยสินหลุดจํานําโดยวิธี
การที่ยุติธรรม  

(2) ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับสถานธนานุบาล  
 

2 โครงสรางและการบริหารงาน 
การบริหารงานของสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร บริหารงานโดย “ คณะ

กรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ”  ประกอบดวย บุคคลซึ่งผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครเปนผูแตงตั้ง ไมเกิน 8 คน เปนประธาน รองประธาน และกรรมการ และใหผู
อํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เปนกรรมการและเลขานุการ ตามขอ
บัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 ขอ 5 โดย 
คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ซึ่งกําหนดไวในขอ
บัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 11 ดังนี้ 

(1) วางแผนและดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
(2) ควบคุมการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
(3) จัดใหมีการตรวจสอบบัญชี การเงิน พัสดุ และทรัพยสินของสถานธนานุบาล

กรุงเทพมหานคร โดยใหรายงานการตรวจสอบบัญชี พรอมทั้งงบดุลและรายงานประ
จําปเสนอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 

(4) พิจารณาจัดสรรเงินกําไรสุทธิประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเพื่อจาย
เปนเงินบําเหน็จรางวัลแกกรรมการ พนักงาน และลูกจางของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร ตามระเบียบที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครกําหนด 

(5) เสนอแนะตอผูวาราชการกรุงเทพมหานครในการออกระเบียบ กฎ ขอบังคับ เพื่อ
ปฏิบัติตามขอบัญญัตินี้ 

(6) แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ 
(7) อํานาจหนาที่อ่ืนตามที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย 
 
ผูอํานวยการสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซึ่งคณะกรรมการเปนผูแตงตั้ง

และถอดถอน โดยคําแนะนําหรือความเห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินงานภายใตการควบคุมของคณะกรรมการ และเปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางของ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร  ทั้งนี้  ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 15 
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สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร แบงสวนการบริหารงาน เปน 2 สวน คือ 
1) สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร แบงเปน 4 กอง ไดแก 
 
1.1 กองกลาง มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงานธุรการและงานสารบรรณ งานบริหารงาน 

บุคคล งานระเบียบและสัญญา งานนิติการ งานค้ําประกันเจาหนาที่ งานรวบรวมขอมูลสถิติ งาน
ประชาสัมพันธ งานประชุม งานฝกอบรม ติดตอประสานงานกับหนวยงานและบุคคลตางๆ งาน
นโยบายและแผนงานดานตางๆ ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร โดยมีผูอํานวยการกองเปน
ผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 งาน คือ งานการเจาหนาที่ งานฝกอบรม และงาน
ธุรการ 
 

1.2 กองคลัง มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารดานการเงินและบัญชี การคลัง การ 
พัสดุและทรัพยสิน รวมทั้งการจัดทํางบประมาณ โดยมีผูอํานวยการกองเปนผูรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 งาน คือ งานการเงินและบัญชี งานพัสดุ และงานตรวจจาย  
 

1.3 กองตรวจสอบ มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงานตรวจสอบการปฏิบัติงานของหนวย 
งานในสังกัด และสถานธนานุบาลทุกแหง ในดานงบประมาณ การเงิน บัญชี และพัสดุ ตรวจสอบ
การปฏิบัติงานของสถานธนานุบาลเกี่ยวกับการรับจํานํา ไถถอน สงดอกเบี้ย เพิ่ม ผอนตนเงิน การ
เก็บรักษาทรัพยสินรับจํานํา และตรวจสอบเกี่ยวกับราคาทรัพยสินรับจํานํา ใหเปนไปตามระเบียบ
ที่กําหนด และปฏิบัติงานตรวจสอบภายใน โดยมีผูอํานวยการกองเปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติ
งาน แบงหนาที่เปน 3 งาน คือ งานตรวจสอบ 1, 2 และ 3 
 

1.4 กองคอมพิวเตอร มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการวิเคราะห จัดระบบและวางแผน 
การประมวลผลขอมูลดวยเครื่องจักรประมวลผล และการเขียนคําสั่งใหเครื่องจักรประมวลผล
ทํางาน โดยควบคุมหนวยงานในสังกัดและสถานธนานุบาลทุกแหง  โดยมีผูอํานวยการกองเปนผู
รับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 4 งาน คือ งานเทคนิคคอมพิวเตอร งานพัฒนาระบบ 
งานปฏิบัติการประมวลผล และงานนโยบายและแผน 

 
2) สถานธนานุบาล มีหนาที่เกี่ยวกับการรับจํานํา ไถถอน โดยมีผูจัดการสถานธนานุบาล 

เปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน  ตลอดจนรับผิดชอบชดใชความเสียหายหรือความสูญหายที่เกิด
ขึ้นทุกประการ แบงหนาที่เปน 3 ฝาย คือ ฝายรับจํานํา ฝายรักษาของ ฝายธุรการและการเงิน  
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ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีสถานธนานุบาล จํานวน 20 แหง คือ  
1. สถานธนานุบาลคลองเตย  จัดตั้งเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2505 ตั้งอยูเลขที่ 2153-2157 

ริมถนนพระราม 4 (ขามทางรถไฟชองนนทรียไปเล็กนอย) แขวงคลองเตย เขตคลองเตย กรุงเทพฯ  
2. สถานธนานุบาลประดิพัทธ จัดตั้งเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2505 ตั้งอยูเลขที่ 248/4-5  

ถนนประดิพัทธ (ส่ีแยกสะพานควาย) แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพฯ 
3. สถานธนานุบาลดินแดง จัดตั้งเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ 2506 ตั้งอยูเลขที่ 101 ถนน 

ดินแดง แขวงดินแดง เขตดินแดง กรุงเทพฯ 
4. สถานธนานุบาลสําราญราษฎร จัดตั้งเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2506 ตั้งอยูเลขที่ 

214 ถนนบํารุงเมือง (ทางเขาสถานีตํารวจนครบาลสําราญราษฎร) แขวงเสาชิงชา เขตพระนคร 
กรุงเทพฯ 

5. สถานธนานุบาลเทเวศร จัดตั้งเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2506 ตั้งอยูเลขที่ 397/9 ถนน 
สามเสน (เชิงสะพานเทเวศร) แขวงวชิรพยาบาล เขตดุสิต กรุงเทพฯ  

6. สถานธนานุบาลบางซื่อ จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2508 ตั้งอยูเลขที่ 58 ถนนเตชะ 
วณิชย (เยื่องตลาดบางซื่อ) แขวงบางซื่อ เขตดุสิต กรุงเทพฯ 

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

8. สถานธนานุบาลวงเวียนเล็ก จัดตั้งเมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2511 ตั้งอยูเลขที่ 681/9                        
ถนนสมเด็จเจาพระยา เขตคลองสาน กรุงเทพฯ 

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

10. สถานธนานุบาลลาดพราว  จัดตั้งเมื่อวันที่ 23 มกราคม 2527 ตั้งอยูเลขที่ 81/16-17  
ถนนลาดพราว (ตรงขามโรงพิมพคุรุสภา) เขตบางกะป กรุงเทพฯ 

11. สถานธนานุบาลมีนบุรี จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2528 ตั้งอยูเลขที่ 400 หมูที่ 13  
ถนนรามอินทรา แขวงมีนบุรี กรุงเทพฯ 

12. สถานธนานุบาลตลาดพลู จัดตั้งเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2532 ตั้งอยูเลขที่ 47 ถนน 
เทอดไท แขวงตลาดพลู เขตธนบุรี กรุงเทพฯ   

13. สถานธนานุบาลถนนเสือปา จัดตั้งเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2532 ตั้งอยูเลขที่ 1 ถนน 
เสือปา แขวงปอมปราบศัตรูพาย เขตปอมปราบศัตรูพาย กรุงเทพฯ 

14. สถานธนานุบาลราษฎรบูรณะ จัดตั้งเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2535 ตั้งอยูเลขที่ 332/1  
หมูที่ 3 ซอยสุขสวัสด์ิ 29 แขวงราษฎรบูรณะ เขตราษฎรบูรณะ กรุงเทพฯ 
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15. สถานธนานุบาลทาพระ จัดตั้งเมื่อวันที่ 19 เมษายน 2536 ตั้งอยูเลขที่ 132/43-44  
ถนนเพชรเกษม แขวงวัดทาพระ เขตบางกอกใหญ กรุงเทพฯ 

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

17. สถานธนานุบาลดอนเมือง จัดตั้งเมื่อวันที่ 15 กันยายน 2540 ตั้งอยูเลขที่ 175/7 หมู  
9 ถนนพหลโยธิน เขตดอนเมือง กรุงเทพฯ 

18. สถานธนานุบาลหนองจอก จัดตั้งเมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2541 ตั้งอยูเลขที่ 139/50- 
51 ถนนเชื่อมสัมพันธ แขวงกระทุมราย เขตหนองจอก กรุงเทพฯ 

19. สถานธนานุบาลบางพลัด จัดตั้งเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2541 ตั้งอยูเลขที่ 6,8 ถนน 
จรัญสนิทวงศ แขวงบางออ เขตบางพลัด กรุงเทพฯ 

20. สถานธนานุบาลออนนุช  จัดตั้ง พ.ศ. 2543 ตั้งอยูเลขที่ 1934 ,19366 ถนนออนนุช  
แผนภูมิที่ 2  แสดงการบริหารของสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

งานตรวจจาย 
 
 

 
 

คณะกรรมการ สธก. 

ผอ.สธก. 

รผอ.สธก. 
ผูตรวจการพิเศษ

กองกลาง 

งานการเจาหนาที่ 

งานฝกอบรม 

งานธุรการ 

งานการเงินและบัญชี งานตรวจสอบ 1 

งานพัสดุ 

งานตรวจจาย 

งานตรวจสอบ 2 

งานตรวจสอบ 3 

กองคลัง กองตรวจสอบ กองคอมพิวเตอร 

งานเทคนิคคอมพิวเตอร 

งานปฏิบัติการประมวลผล 

งานพัฒนาระบบ 

งานนโยบายและแผน 

สถานธนานุบาล 20 แหง 

ฝายรับจํานํา ฝายรักษาของ ฝายธุรการและการเงิน 
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แขวงสวนหลวง เขตสวนหลวง กรุงเทพฯ 
 

3 การดําเนินงาน 
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ดําเนินกิจการรับจํานําทรัพยสินที่ประชาชนนํามาวาง

เปนประกัน และใหประชาชนนําเงินมาไถถอนทรัพยสินคืนไดตามที่ตกลงกันไว รวมทั้งการ
จําหนายทรัพยสินที่ผูจํานําไมมาไถคืนภายในระยะเวลาที่กําหนด 

 
การรับจํานํา ผูจัดการหรือผูชวยผูจัดการจะเปนผูตีราคาทรัพย โดยจะตีราคาประมาณรอย

ละ 40-70 ของราคาซื้อขายในทองตลาด ทรัพยสินที่นํามาจํานําตองเปนสังหาริมทรัพย แตทั้งนี้ใน
บางแหงก็อาจมีการยกเวนการรับจํานําทรัพยบางประเภท เพราะเห็นวาหากทรัพยนั้นหลุดเปนสิทธ์ิ 
จะจําหนายออกไดยาก หรือมีปญหาในการเก็บรักษาทรัพยไวที่สถานธนานุบาล 
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ตารางที่ 5   แสดงผลการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ระหวางปงบประมาณ 2533 – 2541 

หนวย / ลานบาท 
 

รายการ 
 

 
2533 

 
2534 

 
2535 

 
2536 

 
2537 

 
2538 

 
2539 

 
2540 

 
2541 

รายรับประจํา 
- ดอกเบี้ยการรับจํานํา 
- กําไรจากการขายทรัพยหลุด 
- ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
- รายไดเบ็ดเตล็ด 

 
35.44 

7.56 
5.01 
0.17 

 
47.88 

7.84 
3.38 
0.29 

 
51.85 
13.31 

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 
รายจายประจํา 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 

เงินอุดหนุนสงให กทม. 15.40 16.00 17.95 18.26 27.14 35.10 35.00 14.52 - 

 
ที่มา  :  สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
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สํานักงานสถานธนานุบาลนอกจากจะมีรายไดจากการรับจํานําทรัพยสินจากประชาชน
แลว ทรัพยสินที่หลุดจํานําทุกรายการ จะนําออกประมูลขายใหแกพอคาประชาชนทั่วไป โดยจะมี
การประกาศใหทราบลวงหนาทางสื่อมวลชนตางๆ  รายไดจากการดําเนินกิจการของสํานักงาน
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครประกอบดวย ดอกเบี้ยการรับจํานํา กําไรจากการจําหนายทรัพย
หลุดจํานํา และดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร ดังไดแสดงไวในตารางที่  5 โดยแสดงใหเห็นวาการ
ดําเนินกิจการของสํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครที่ผานมา มีกําไรและสามารถจาย
เงินอุดหนุนใหกับกรุงเทพมหานครมาโดยตลอด  
 

4. ปญหาการดําเนินงาน 
คณะกรรมการเศรษฐกิจการคลังและการสงเสริมอาชีพประจําสภากรุงเทพมหานคร และ

คณะอนุกรรมการกิจการพาณิชย ไดศึกษาและสรุปปญหา/อุปสรรคการดําเนินงาน ซึ่งไดสรุปไวใน
รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ป 2538 ดังนี้  

(1) อุปกรณ เครื่องมือ เครื่องใชบางอยางไมเพียงพอ และลาสมัย 
(2) อาคารสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครสวนใหญเกาและชํารุดทรุดโทรม 
(3) ขาดแคลนบุคลากรที่มีความชํานาญ และอัตรากําลังยังไมเหมาะสม 
(4) ขาดการประชาสัมพันธ 
(5) กฎ ระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานลาสมัย และยังไมมีการแกไขปรับ       
     ปรุงใหเหมาะสมแกการปฏิบัติในปจจุบัน 
(6) การจัดหาอาคารสถานที่เพื่อขยายสาขาสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครแหง 

ใหมกระทําไดยาก อาจจะตองซื้อหรือเชาในราคาที่แพงมาก 
(7) การสํารวจออกแบบและประมาณราคาคากอสรางรวมทั้งการประกวดราคาจาง 

เหมาคอนขางลาชา  
 

นางสาวพิมลวรรณ ฉํ่าเฉียวสกุล ไดทําการศึกษาวิจัยเรื่อง “ การศึกษาการจัดการและการดําเนินงาน
ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร “ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาคนควาความเปนมาของกิจการรับจํานํา 
การจัดตั้ง และความเปนมาของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ลักษณะโครงสราง การจัดองคการ และ
กระบวนการจัดการ ตลอดจนการดําเนินงานตางๆ และรายละเอียดอื่นๆที่เกี่ยวของในการปฏิบัติงานของสถานธ
นานุบาลกรุงเทพมหานคร ซึ่งจากการศึกษาและวิเคราะหพบวาวิธีการจัดการและปฏิบัติงานตางๆของสํานักงาน
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ คําส่ังที่กําหนดไวเกี่ยวกับการรับจํานําและเกี่ยว
กับสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครอยางเครงครัด โดยอยูภายใตการควบคุมของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ผูอํานวยการสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุ
บาลเรื่อยมาเปนลําดับ ทั้งยังตองคํานึงถึงการควบคุมจากแผนกโรงรับจํานําและคาของเกา กองทะเบียน กรม
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ตํารวจอีกดวย เพื่อตรวจสอบมิใหมีการรับจํานําของโจร และใหปฏิบัติงานตามกฎหมายวาดวยการรับจํานํา
อยางเปนระเบียบ กลาวไดวา คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครจะจัดการวางแผน
และนโยบาย กําหนดหลักการ แนวทางในการปฏิบัติงานตางๆ แลวมอบใหผูอํานวยการสํานักงานบริหารกิจการ
เปนผูดูแลใหสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครอยูในกฎระเบียบตางๆ โดยมีผูจัดการเปนผูควบคุมงานอีกชั้นหนึ่ง 
ปญหาในการจัดการและการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครที่พบจากการศึกษาวิจัยครั้งนี้ คือ 
ปญหาเรื่องลําดับขั้นบัญชา เนื่องจากเปนหนวยงานราชการและมีผูบังคับบัญชาเปนลําดับขั้นตอเนื่องกันมาก 
การพิจารณาขอปฏิบัติและการอนุมัติเปนไปอยางลาชา ในประการแรก คือ ดานการเงินมีผลกระทบไปใชในกรณี
ที่มีผูใชบริการมาก ทําใหเงินสดหมุนเวียนประจําวันไมพอเพียง ตองไดรับอนุมัติเบิกยืมเงินจากผูอํานวยการ
สํานักงานกรุงเทพมหานครกอน สวนในประการหลังคือ ความลาชาในการจายเงินบําเหน็จรางวัลประจําปมีผล
กระทบในดานลบตอขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของพนักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเปนอยาง
ยิ่ง นอกจากนั้นก็มีปญหาในดานที่ตั้งสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร คือ ไมไดตั้งอยูในที่ที่มีประชาชนหนา
แนนที่จะเขาใชบริการไดโดยทันที และจํานวนแหงยังมีไมพอที่จะใหบริการแกประชาชนไดทั่วถึง ซึ่งในสวนนี้ 
คณะกรรมการบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครไดเรงพิจารณาเพิ่มการจัดตั้งใหมากขึ้น รวมถึง
ปญหาในดานการจัดบุคลากรที่เหมาะสมกับงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูที่มีความชัดเจนในการพิจารณาและตี
ราคาทรัพยซึ่งเปนหลักในการกอใหเกิดรายไดของสถานธนานุบาล 
 

นางสาวนันทนา โชติเวทธํารง ไดทําการศึกษาวิจัยเรื่อง “ โรงรับจํานํากับเศรษฐกิจและสังคมไทย “ โดย
มุงศึกษาเกี่ยวกับโรงรับจํานําและการจํานําในประเทศไทย ในดานบทบาท ปริมาณการเพิ่มหรือลดโรงรับจํานํา 
โดยพิจารณาวาการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจและสังคมไทยมีผลตอกิจการโรงรับจํานํามากนอยอยางไร และดูวา
โรงรับจํานําไดสะทอนใหเห็นสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยในแตละสมัย โดยเฉพาะอยางยิ่งตั้งแต พ.ศ.2438 กิจ
การโรงรังจํานําอยูภายใตการดําเนินงานของเอกชน จนถึง พ.ศ.2498 เมื่อรัฐเขามาดําเนินการจัดตั้งโรงรับจํานํา
ของรัฐขึ้น ตลอดจนขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณ ผลจากการศึกษาพบวา กอนที่รัฐจะเขาแทรกแซง กิจการโรงรับ
จํานําขยายตัวมากอยางไมมีขอบเขตจํากัด เมื่อรัฐเขาควบคุม โรงรับจํานําตองเปนไปตามที่รัฐกําหนดไว ทั้งใน
ดานการดําเนินงาน สถานที่ตั้ง จํานวนโรงรับจํานําในแตละเขต และคุณสมบัติของผูไดรับใบอนุญาต โดยทั่วไป
โรงรับจํานําจะขยายตัวมากในเขตชุมชน ซึ่งเปนที่ตั้งโรงบอน ตลาด และสถานีรถไฟ การเฟองฟูของโรงรับจํานํา
ขึ้นอยูกับสภาพของเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนในแตละสมัย จากการศึกษาพบวา ในภาวะที่เศรษฐกิจดี 
ปริมาณการรับจํานําจะลดลง ในทางตรงขามกันถาภาวะเศรษฐกิจฝดเคืองและสภาพสังคมที่เต็มไปดวยแหลง
อบายมุข ประชาชนจะพึ่งโรงรับจํานํากันมากขึ้น แตปรากฎวาในสมัยที่เศรษฐกิจตกต่ําตอเนื่องกันมาเปนเวลา
นานในสมัยสงครามโลกครั้งที่ 2 โรงรับจํานํากลับมีบทบาทจํากัดในการแกปญหาขาดแคลนเงินตราของประชา
ชน นอกจากภาวะเศรษฐกิจและสังคมแลว นโยบายของรัฐบาลยังเปนปจจัยสําคัญอีกประการหนึ่งที่ทําให
จํานวนโรงรับจํานํามากหรือนอย 
 

นางสาวเนาวรัตน พรหมพัชรา ไดทําการศึกษาเรื่อง “ การศึกษาความตองการในการมา
จํานําทรัพยสินของประชาชนในเขตคลองสานตอสถานธนานุบาลวงเวียนเล็ก “ โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อศึกษาความตองการของประชาชนในเขตคลองสาน ในดานของการใหราคารับจํานํา อัตรา
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ดอกเบี้ย การเก็บรักษาทรัพยสินที่มาจํานํา และการใหบริการของพนักงานที่ปฏิบัติหนาที่ พบวา 
สวนใหญมีความตองการใหเพิ่มราคารับจํานําอยูในระดับที่มากพอสมควรเพราะตองการเงินไปใช
ในการดํารงชีวิตหรือในธุรกิจของตน สวนสาเหตุที่ทําใหการใหราคารับจํานําทรัพยสินของทาง
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครไมเพียงพอกับความตองการของประชาชนนั้น เนื่องมาจาก
ระเบียบของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครที่กําหนดใหรับราคาทองคําในราคา 85 % ของราคา
ทองคําประจําวัน แตถาเปนกิจการของโรงรับจํานําเอกชนหรือรานทองที่รับจํานําทั่วไปแลว 
สามารถใหราคาทองคําไดมากเทาที่จะไมทําใหเกิดผลขาดทุน โดยจะหวังผลตอบแทนในดานของ
ดอกเบี้ยซึ่งโรงรับจํานําของเอกชนหรือรานทองจะจัดเก็บในอัตราที่สูงกวาของสถานธนานุบาล แต
ถาเปนทรัพยสินพวกเพชร พลอย เครื่องใชไฟฟา ปากกา นาฬิกา แวนตา การใหราคาจะตองคํานึง
ถึงความรับผิดชอบของผูใหราคา เพราะถาผูจํานําปลอยของใหหลุดเปนสิทธิ์ของสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครแลว เมื่อนําขึ้นประมูลจําหนายแลว จําหนายไมได ทางผูรับจํานําจะตองเปนผูรับ
ผิดชอบในทรัพยสินนั้น  ซึ่งนับเปนภาระของผูรับจํานําเปนอยางมาก ทําใหผูรับจํานําตอง
ระมัดระวังในการใหราคารับจํานําเปนอยางมาก  
 
5. สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร 

1 ที่มาและวัตถุประสงค 
 สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร (สงต.) เดิมเปนเทศพาณิชย สังกัดเทศบาลนครกรุงเทพ 

กอต้ังโดยคําสั่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยที่ 105/2506 เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ.2506    
เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2504  ใหโอนองคการตลาด
จากกระทรวงเศรษฐการมาใหทองถิ่นดําเนินการ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือประชาชนใหมี
สถานที่ประกอบอาชีพทํามาคาขาย ระยะแรกเทศบาลนครกรุงเทพไดจายเงินอุดหนุนใหแกสํานัก
งานตลาดเปนเงิน 4,658,000 บาท เพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน และตอจากนั้นกรุงเทพมหานครก็ไม
ไดจายเงินอุดหนุนแกสํานักงานตลาดอีกเลย ตอมาในป พ.ศ.2518 ไดปรับฐานะเปนการพาณิชย
ของกรุงเทพมหานคร โดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานครวาดวยการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
เร่ืองการจัดตั้งสํานักงานตลาด กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 และปจจุบันไดดําเนินการพาณิชย
เกี่ยวกับตลาดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2523 ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 และ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 โดยมีวัตถุประสงค
ในการดําเนินงาน ตามที่ไดบัญญัติไวในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด 
พ.ศ.2534 ขอ 6 ดังนี้ 

(1) จัดสรางหรือจัดใหมีตลาดใหเหมาะสมแกสภาพของชุมชน 
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(2) ปรับปรุงตลาดที่มีอยูแลวใหถูกสุขลักษณะและทันสมัย 
(3) สงเสริมตลาดเอกชน 
(4) สงเสริมการจําหนายโภคภัณฑที่ผลิตในประเทศ 
(5) จัดการและควบคุมการใหบริการเกี่ยวกับตลาด 
(6) ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับตลาด 
(7) ควบคุมดูแลราคาสินคาที่จําหนายในตลาดใหเปนธรรม 
 
2 โครงสรางและการบริหารงาน 

บริหารงานโดย “คณะกรรมการบริหารกิจการสํานักงานตลาด” จํานวนไมเกิน 9 คน ประกอบ
ดวย ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือ รองปลัดกรุงเทพมหานครที่ปลัดกรุงเทพมหานครมอบหมาย เปน
ประธานกรรมการ ผูอํานวยการสํานักอนามัย เปนรองประธานกรรมการ ผูอํานวยการกองระบบ
การคลัง และ บุคคลซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครแตงตั้งอีกไมเกิน 5 คน เปนกรรมการ และใหผู
อํานวยการสํานักงานตลาด เปนกรรมการและเลขานุการ  ทั้งนี้ ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 8 มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย วางแผน และควบ
คุมการดําเนินงานของสํานักงานตลาดใหดําเนินไปดวยความเรียบรอย มีประสิทธิภาพ ตลอดจน
เสนอแนะผูวาราชการกรุงเทพมหานครในการออกระเบียบ กฎ ขอบังคับตางๆ โดยแบงสวนการ
บริหารงานออกเปน 4 กอง และมีตลาด 13 แหง คือ 

 
1) กองกลาง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับงานธุรการ งานบริหารบุคคล งานฝกอบรมและ

ประชุม งานนิติการ งานควบคุมนิติกรรมและสัญญา และงานนโยบายของสํานักงานตลาด ใหเปน
ไปตามระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่งของสํานักงานตลาด โดยมีผูอํานวยการกองเปนผูบังคับบัญชา
รับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 4 งาน ไดแก งานธุรการ งานบริหารบุคคล งานฝกอบ
รมและประชุม งานนิติการ  

 
2) กองคลัง มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการควบคุมและดําเนินงานดานการเงินการคลัง 

การพัสดุและทรัพยสิน รวมทั้งการจัดทํางบประมาณ ควบคุมบัญชีรับ – จาย โดยมีหัวหนากองเปน
ผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 4 งาน ไดแก งานการเงินและงบประมาณ งานบัญชี
และตรวจสอบ งานทรัพยสินและพัสดุ งานผลประโยชนและเรงรัดหนี้สิน 

 
3) กองควบคุมตลาด มีหนาที่รับผิดชองเกี่ยวกับการควบคุมการดําเนินงานของตลาด

ตางๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง และใหบรรลุเปาหมายและนโยบายที่วางไว โดยมีหัว
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หนากองเปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 งาน และ 13 ตลาด ไดแก งานบริหาร
ตลาด งานควบคุมนิติกรรมและสัญญา งานโยธาและบริการ  

 
4) กองกิจการพิเศษ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดทําโครงการและแผนงานระยะสั้น 

ระยะยาว เกี่ยวกับการพัฒนาตลาด การประชาสัมพันธ การจัดตั้งตลาดเฉพาะกิจ และสงเสริม
มาตรฐานการดําเนินงานของตลาดเอกชน รวมทั้งงานอื่นๆ ซึ่งมิไดอยูในอํานาจหนาที่ของกองอื่น
ใด ตลอดจนปฏิบัติหนาที่ตามนโยบายและคําสั่งของผูอํานวยการสํานักงานตลาด โดยมีผูอํานวย
การกองเปนผูบังคับบัญชารับผิดชอบในการปฏิบัติงาน แบงหนาที่เปน 3 หนวยงาน ไดแก งานธุร
การและประชาสัมพันธ งานพัฒนาตลาด และงานกิจการตลาดเฉพาะกิจ  

 
5) กลุมงานตรวจสอบ มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการตรวจสอบการดําเนินงานในดาน

ตางๆ ของตลาดและสํานักงานตลาด มีผูตรวจการพิเศษเปนผูบังคับบัญชา รับผิดชอบในการ
ปฏิบัติงานตรวจสอบโดยสามารถขอขอมูลที่เกี่ยวของจากกองตางๆ ได  

 
3 การดําเนินงาน 
สํานักงานตลาดมีรายไดจากการเก็บคาเชาแผงคาในตลาด คาเชาหองสุขาในตลาด คา

เชาตึกแถวและอาคารพาณิชย ปจจุบันตลาดที่อยูในความรับผิดชอบและเปนแหลงรายไดของ
สํานักงานตลาด มีจํานวน 13 แหง ดังนี้ 

(1) ตลาดเทวราช  ตั้งอยูในพื้นที่เขตดุสิต  มีเนื้อที่ประมาณ 7 ไร 1 งาน 53 ตารางวา เปน 
ตลาดที่เชาจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย 

(2) ตลาดผดุงกรุงเกษม ตั้งอยูในพื้นที่เขตดุสิต มีเนื้อที่ประมาณ 3 งาน 41.26 ตารางวา  
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แผนภูมิที่ 3 แสดงการบริหารของสํานักงานตลาด กรุงเทพมหานคร 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
เปนตลาดที่เชาจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย 

(3) ตลาดพระเครื่องพญาไม  ตั้งอยูในพื้นที่เขตคลองสาน มีเนื้อที่ประมาณ 3 งาน 88.8  
ตารางวา โดยรับมอบจากเขตคลองสาน เปนตลาดที่จัดจําหนายของเกา และแลกเปลี่ยนการเชา
พระเครื่อง และพระบูชา  

(4) ตลาดประชานิเวศน  ตั้งอยูในพื้นที่เขตจตุจักร  มีเนื้อที่ประมาณ 15 ไร  1 งาน 46  
ตารางวา เปนตลาดที่อยูในยานชุมชน มีประชาชนมาใชบริการหนาแนน และไดรับการพิจารณาให
เปนตลาดตัวอยาง 

(5) ตลาดมหาโชค ตั้งอยูในพื้นที่เขตดินแดง มีเนื้อที่ประมาณ 1 ไร 2 งาน 42.82  
ตารางวา โดยไดรับมอบจากการเคหะแหงชาติ ปจจุบันมีผูดําเนินการคาและสินคาจําหนายไมมาก 
ประชาชนมาใชบริการนอย  

(6) ตลาดอรุณอัมรินทร ตั้งอยูในพื้นที่เขตบางกอกนอย  มีเนื้อที่ประมาณ 3 งาน   42.5  
ตารางวา  โดยไดรับมอบจากเขตบางกอกนอย 

คณะกรรมการ สงต. 

ผอ.สงต. 

รผอ.สงต. 
กลุมงานตรวจสอบ

กองกลาง 

งานธุรการ 

งานบริหารบุคคล 

งานฝกอบรมและ
ประชุม 

งานการเงินและงบ
ประมาณ 

งานบริหารตลาด 

งานบัญชีและตรวจสอบ 

งานทรัพยสินและพัสดุ 

งานผลประโยชนและเรง
รัดหนี้สิน 

งานโยธาและบริการ 

ตลาด 13 แหง 

กองคลัง กองควบคุมตลาด กองกิจการพิเศษ 

งานธุรการและประชา
สัมพันธ 

งานกิจการตลาด
เฉพาะกิจ 

งานพัฒนาตลาด 
งานควบคุมนิติ
กรรมและสัญญา 

งานนิติการ 
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(7) ตลาดราษฎรบูรณะ ตั้งอยูในพื้นที่เขตราษฎรบูรณะ มีเนื้อที่ประมาณ 2 ไร 2 งาน  
70.14 ตารางวา โดยไดรับมอบจากเขตราษฎรบูรณะ  

(8) ตลาดบางกะป ตั้งอยูในพื้นที่เขตบางกะป มีเนื้อที่ประมาณ 5 ไร 31 ตารางวา เปน 
ตลาดที่ตั้งอยูในยานชุมชน มีประชาชนมาใชบริการหนาแนน โดยไดรับมอบจากเขตบางกะป 

(9) ตลาดมีนบุรี ตั้งอยูในพื้นที่เขตมีนบุรี มีเนื้อที่ประมาณ 13 ไร 1 งาน 53.91 ตารางวา  
โดยไดรับมอบจากเขตมีนบุรี รอบตลาดเปนตึกแถว พักอาศัย ซึ่งจะปรับปรุงเปนตลาดจําหนายสิน
คาทั่วไป ปจจุบันผูเชาตึกแถวยังไมออกจากพื้นที่ อยูระหวางดําเนินคดีฟองขับไล  

(10) ตลาดหนองจอก ตั้งอยูในพื้นที่เขตหนองจอก มีเนื้อที่ประมาณ 1 ไร 2 งาน 87.22  
ตารางวา โดยไดรับมอบจากเขตหนองจอก 

(11) ตลาดโองอาง ตั้งอยูริมคลองโองอางระหวางเขตสัมพันธวงศและเขตดุสิต มี  
เนื้อที่ประมาณ 5 ไร 3 งาน 32.75 ตารางวา  เนื่องจากตองสงมอบพื้นที่ใหกรุงเทพมหานคร ตามมติคณะ
กรรมการเกาะรัตนโกสินทร  ขณะนี้อยูระหวางดําเนินการจัดหาตลาดแหงใหมเพื่อรองรับ 
ผูคาคลองโองอาง 

(12) ตลาดสิงหา หรือ ตลาดใตสะพานพระโขนง ตั้งอยูในพื้นที่เขตพระโขนง มีเนื้อที่ 
ประมาณ 3  งาน  55.5 ตารางวา  เปนตลาดที่โครงการ BTSC  ขอพื้นที่ตลาดทํารถไฟฟา 

(13)  ตลาดรัชดาภิเษก ตั้งอยูในพื้นที่เขตธนบุรี มีเนื้อที่ประมาณ 2 ไร 88.12 ตารางวา   
เปนตลาดที่อยูในยานชุมชนหนาแนนพอสมควร  
 

รายไดของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานครไดจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร คาบํารุง คา
เชาตึกแถว แผงคา ซุมอาหาร ที่วาง คาบริการที่จอดรถ และคาบริการรักษาความสะอาด โดยเก็บ
จากผูเชาตามสัญญาเชา และขอตกลงของสํานักงานตลาดฯ รวมทั้งอัตราดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
จากยอดเงินฝากประจํา นอกจากที่กลาวไวแลว มีรายไดเบ็ดเตล็ด ไดจาก คาไฟฟา คาน้ําประปา 
คาธรรมเนียมโอน คาธรรมเนียมทําสัญญาเชา เปนตน ตามที่แสดงไวในตารางที่ 6 ไดแก 

- คาเชาตึกแถว รวม 5 ตลาด ไดแก ตลาดบางกะป ตลาดประชานิเวศน 1 ตลาดมีนบุรี 
ตลาดหนองจอก และตลาดราษฎรบูรณะ 

- คาเชาแผงคาและคาบริการรักษาความสะอาด รวม 11 ตลาด ไดแก ตลาดเทวราช 
ตลาดบางกะป ตลาดผดุงกรุงเกษม ตลาดประชานิเวศน 1 ตลาดมหาโชค ตลาด
หนองจอก ตลาดอรุณอัมรินทร ตลาดรัชดาภิเษก ตลาดริมคลองโองอาง ตลาดพระ
เครื่องพญาไม 

- คาเชาหองสุขา รวม 6 ตลาด ไดแก ตลาดเทวราช ตลาดผดุงกรุงเกษม ตลาดประชา
นิเวศน 1 ตลาดอรุณอัมรินทร ตลาดรัชดาภิเษก และตลาดพระเครื่องพญาไม 
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- คาเชาซุมอาหาร ไดแก ตลาดประชานิเวศน 1 
- คาเชาที่วาง รวม 7 ตลาด ไดแก ตลาดเทวราช ตลาดบางกะป ตลาดประชานิเวศน 1 

ตลาดมหาโชค ตลาดมีนบุรี ตลาดรัชดาภิเษก ตลาดราษฎรบูรณะ 
- คาบริการที่จอดรถ ไดแก ตลาดบางกะป ตลาดประชานิเวศน 1 
 
4. ปญหาการดําเนินงาน 
สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร เปนกิจการพาณิชยที่มีกําไรสามารถจัดสงรายไดให

กรุงเทพมหานคร อยางไรก็ตามในรายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ป 2540 คณะกรรมการ
เศรษฐกิจการคลังไดทําการศึกษาปญหาการดําเนินงานที่ผานมา โดยสรุปไดดังนี้  

(1) ดานบุคลากร ไดแก อัตรากําลังและตําแหนงของพนักงานและลูกจางไมเหมาะสมกับ
ปริมาณงานและลักษณะงาน อัตราคาจางต่ํา บุคลากรขาดแคลนความรูความสามารถและประสบ
การณในการดําเนินงานดานเชิงพาณิชย การเปลี่ยนแปลงผูบริหารภายในอยูเสมอ  

(2) ดานสัญญาและอัตราคาเชา ไดแก อายุสัญญายาวนานเกินไป บางสัญญานานถึง 40-
50 ป การดําเนินคดีความฟองรองมีจํานวนมากและยืดเยื้อ อัตราคาเชาแผงคาในตลาดและคาเชา
ตึกแถวมีอัตราตํ่ามากเมื่อเทียบกับเอกชน  

(3) ดานอื่นๆ ไดแก ปญหาการรักษาความสะอาดและปญหาขยะตกคาง สภาพตลาดทรุด
โทรม พื้นที่ต่ําน้ําทวมขัง ตัวอาคารไมแข็งแรง การบริการของตลาดยังไมดีเทาที่ควร การใชพื้นที่
ของตลาดยังไมไดประโยชนอยางเต็มที่ ผูคาไมปฏิบัติตามสัญญาโดยเครงครัด เชน การเชาชวงตอ 
การไมชําระคาเชาตามกําหนดเวลาในสัญญา 
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ตารางที่  6 แสดงผลการดําเนินงานของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร  ระหวางปงบประมาณ 2534 – 2541 

หนวย / ลานบาท     
 

รายการ 
 

2534 
 

2535 
 

2536 
 

2537 
 

2538 
 

2539 
 

2540 
 

2541 
 

 
รายรับประจํา 
รายจายประจํา 
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 
นอกจากการพาณิชยทั้ง 3 ประเภทแลว  กรุงเทพมหานครยังไดดําเนินกิจการที่มีลักษณะ

เปนการพาณิชยแตมิไดตราขอบัญญัติกําหนดใหเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ซึ่งไดแก 
ตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 

 
1 ที่มาและวัตถุประสงค  
กรุงเทพมหานครไดมีการจัดตั้งตลาดนัดขึ้นเมื่อป พ.ศ.2491 ในสมัยจอมพล ป.พิบูล

สงคราม เปนนายกรัฐมนตรี โดยมีนโยบายใหมีตลาดนัดทุกจังหวัด เพื่อใหประชาชนไดหาซื้อ
เครื่องอุปโภคบริโภคในราคาที่ยุติธรรม หรือ ในราคาที่รัฐควบคุม และเพื่อเปนการปลูกฝงใหคน
ไทยรัก รูจักการคาขายมากยิ่งขึ้น 2 ซึ่งจังหวัดพระนคร (กรุงเทพมหานครในสมัยนั้น) ไดเลือก
บริเวณทองสนามหลวงเปนสถานที่จัดตลาดนัด มีชื่อเรียกวา “ตลาดนัดสนามหลวง”  ตอมา 
พ.ศ.2492 ทางราชการจําเปนตองใชทองสนามหลวง จึงยายตลาดนัดไปอยูในพระราชอุทยาน
สราญรมย จนถึง พ.ศ.2500 รวมเปนระยะเวลา 8 ป โดยผูคามีสินคาอะไรที่ตองการมาจําหนายก็
สามารถตั้งแผงคาได โดยแจงความประสงคตอเทศบาลนครกรุงเทพ หลังจากนั้นไดยายออกไปตั้ง
อยูบริเวณสนามชัยเปนการชั่วคราว เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2500 แตเนื่องจากสนามชัยคับแคบ ไม
เหมาะสม จึงไดยายตลาดนัดกลับไปอยูที่สนามหลวงเชนเดิม ในวันที่ 5 ธันวาคม 2501     โดย
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต นายกรัฐมนตรี ไดมอบหมายใหเทศบาลนครกรุงเทพเปนผูควบคุมดูแล
อยางเต็มรูปแบบ ใน พ.ศ.2503 พรอมจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาบริหาร โดยอํานาจทั้งหมดขึ้นตรง
ตอนายกเทศมนตรีของเทศบาลนครกรุงเทพ  และกําหนดกฎระเบียบในการดูแลตลาดนัดแหงนี้ 3 
ในป พ.ศ.2521 รัฐบาลมีนโยบายที่จะใชสนามหลวงเปนสถานที่พักผอนหยอนใจของประชาชน 
และเปนสถานที่จัดงานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร 200 ป และเปนที่จัดงานรัฐพิธีตางๆ  ดังนั้น เมื่อวัน
ที่ 2 มกราคม 2525 กรุงเทพมหานครจึงไดยายตลาดนัดกรุงเทพมหานครไปตั้งในที่ดินของการ
รถไฟแหงประเทศไทย ที่บริเวณยานพหลโยธินตอจากสวนจตุจักร โดยใชชื่อวา ตลาดนัดยานพหล
โยธิน” ปจจุบันไดเปลี่ยนชื่อใหมเปน “ตลาดนัดจตุจักร” เพื่อใหสอดคลองกับสวนสาธารณะจตุจักร
ในบริเวณใกลเคียง ซึ่งไดรับพระราชทานนามตั่งแตป 2530 โดยมีวัตถุประสงค 

1. ใหประชาชนมีสถานที่ประกอบอาชีพคาขายในทําเลที่เหมาะสมเปนครั้งคราว โดย
เฉพาะสินคาประเภทพืชไรที่เกษตรกรผลิตขึ้นเอง 

                                                           
2 ธานี กุลแพทย ,  “ บทบาทของตลาดนัดจตุจักรที่มีตอชุมชนกรุงเทพฯและปริมณฑล ( พ.ศ.2525-

2537 ) “ ( สารนิพนธศิลปศาสตรมหาบัณฑิต คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2539 ) , หนา16. 
3 เรื่องเดียวกัน , หนา 21. 
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2. เพื่ออํานวยความสะดวกใหแกประชาชน โดยการรวมสินคาหลายประเภทไวสถานที่
เดียวกัน 

3. ใหเปนสถานที่พักผอนหยอนใจของนักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศ 
4. เพื่อเปนที่รองรับผูคาที่จําหนายสินคาบริเวณตลาดนัดสนามหลวงเดิม  
 
2 โครงสรางและการบริหารงาน 
กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร เปนหนวยงานอิสระที่ขึ้นตรงตอผูวาราชการ

กรุงเทพมหานคร ยังไมมีฐานะเปนสวนราชการ หรือ หนวยงานการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
แตเปนกิจการอยางหนึ่งภายใตอํานาจหนาที่ และการกํากับดูแลของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
บริหารงานตามนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยอยูภายใตการควบคุมของ “คณะ
กรรมการควบคุมการจัดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร (กนก.) ”   ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปน
ผูแตงตั้งจํานวนไมเกิน 21 คน มีประธานกรรมการหนึ่งคนเรียก       โดยยอวา “ประธาน กนก. ” 
คณะกรรมการฯ มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย ควบคุมการบริหารงานตลาดนัด
กรุงเทพมหานคร รวมทั้งการจัดตลาดนัดชั่วคราว และมีอํานาจกํากับดูแลควบคุมการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาที่ กําหนดหนาที่และแตงตั้งคณะทํางานไดตามความจําเปนและตามความเหมาะสม 
เงินรายรับอันเกิดจากการดําเนินกิจการตลาดนัด จัดเปนเงินนอกงบประมาณตามขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2529 ขอ 21 ประเภท “เงินตลาดนัด” โดยเงินราย
ไดเหลือจายเมื่อส้ินทุกงวด 4 เดือนของปงบประมาณ จัดแบงออกเปน 2 สวน คือ 50 % ของยอด
เงินรายไดเหลือจาย ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อใชในกิจการอื่นตามที่เห็น
สมควร สวนที่เหลืออีก 50 % ใหเก็บไวเปนทุนในการดําเนินการตลาดนัดตอไป ทั้งนี้ เปนไปตาม
ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายเงินและรักษาเงินตลาดนัด พ.ศ.2521 ขอ 4    ดังนั้น 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครจึงมีอํานาจอนุมัติใชเงินยอด 50% ของเงินนอกงบประมาณ ประเภท
เงินตลาดนัด ในการบริหารงานของกรุงเทพมหานครตามที่เห็นสมควรได 

 
การบริหารงานสวนใหญยึดถือปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ เชน การเงิน การพัสดุ หรือ การ

อนุมัติโครงการตางๆ ระเบียบแบบแผนในการบริหารงานบุคคลและการเงิน ตองถือปฏิบัติตามระเบียบของ
กรุงเทพมหานครโดยอนุโลม ทําใหขาดความคลองตัว และระเบียบเดิมเปนอํานาจของรัฐมนตรีมหาดไทย การแก
ไขระเบียบตองใชระยะเวลาดําเนินการ 

 
การดําเนินงานอยูภายใตการบริหารจัดการของผูอํานวยการตลาดนัด ซึ่งผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครแตงตั้ง รับผิดชอบการบริหารงานตลาดนัดตามที่ประธาน กนก. กําหนด โดยมี
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รองผูอํานวยการตลาดนัดหนึ่งคน และผูชวยผูอํานวยการตลาดนัดตามที่เห็นสมควร มีหนาที่รับผิด
ชอบชวยเหลือผูอํานวยการตลาดนัดตามที่ไดรับมอบหมาย 

 
กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร แบงหนาที่และความรับผิดชอบออกเปน 4 ฝาย 

และ 4 งาน ดังนี้ 
1) ฝายบริหารทั่วไป รับผิดชอบเกี่ยวกับการสารบรรณและธุรการ การประสานงาน การ

เจาหนาที่ การประชาสัมพันธ การอนามัย และหนาที่อ่ืนๆ แบงเปน งานธุรการตลาดนัดจตุจักร 
งานธุรการตลาดนัดเมืองมีน งานสถานที่ตลาดนัดจตุจักร งานสถานที่ตลาดนัดเมืองมีน 

2) ฝายปฏิบัติการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดเก็บเงินผูคา หรือรายไดอ่ืนๆ การสงเงินที่จัด
เก็บไดใหแกฝายการเงินบัญชีและพัสดุ การดูแลรักษาความสงบและความเปนระเบียบเรียบรอย 
การตั้งวางจัดระเบียบแผงคา และจับกุมผูกระทําผิดกฎหมายที่เกี่ยวของ การจัดที่จอดยานพาหนะ 
และการจัดการจราจรใหยานพาหนะผานไดโดยสะดวก โดยแบงเปน งานรายไดตลาดนัดจตุจักร 
งานรายไดตลาดนัดเมืองมีน งานเทศกิจตลาดนัดจตุจักร งานเทศกิจตลาดนัดเมืองมีน งานรักษา
ความสงบและการจราจรตลาดนัดจตุจักร งานรักษาความสงบและการจราจรตลาดนัดเมืองมีน 

3) ฝายทะเบียน รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดระเบียบกําหนดพื้นที่แผงคา การจับจองแผงคา 
การทําสัญญากับผูคา การทําทะเบียนแผงคา การดําเนินการกับผูคาที่ผิดระเบียบและเสนอ กนก. 
พิจารณาโทษผูคา โดยแบงออกเปนงานทะเบียนตลาดนัดจตุจักร งานทะเบียนตลาดนัดเมืองมีน 

4) ฝายการเงินบัญชีและพัสดุ รับผิดชอบเกี่ยวกับการเบิกจายเงินทุกประเภท การเก็บ
รักษาเงิน การทําบัญชีรายรับ รายจาย การรายงานสถานภาพทางการเงินของตลาดนัด การจัดหา
พัสดุ การเบิกจายพัสดุ ซอมแซมพัสดุ ครุภัณฑ การจาง การควบคุมดูแล เก็บรักษา และจัดทํา
ทะเบียนพัสดุครุภัณฑ ส่ิงของตางๆ โดยแบงเปนงานการเงินและบัญชีตลาดนัดจตุจักร งานการเงิน
และบัญชีตลาดนัดเมืองมีน งานพัสดุตลาดนัดจตุจักร งานพัสดุตลาดนัดเมืองมีน 
 5) งานตรวจสอบตลาดนัดจตุจักร และงานตรวจสอบตลาดนัดเมืองมีน รับผิดชอบเกี่ยวกับการตรวจ
สอบการเก็บเงินผูคา และการเก็บเงินรายไดอื่นใหถูกตองครบถวน ตรวจสอบผูคาใหถูกตองตามแผงคา ตรวจ
สอบความเรียบรอยทั่วไป ตรวจสอบบัญชีการเงิน ราคาสินคา แผงคาวาง โดยขึ้นตรงตอผูอํานวยการตลาดนัด 

6) งานสงเสริมกิจการตลาดนัดจตุจักร และงานสงเสริมกิจการตลาดนัดเมืองมีน รับผิด
ชอบดานการจัดกิจกรรมพิเศษ การหารายไดใหตลาดนัดและอื่นๆ โดยขึ้นตรงตอผูอํานวยการ
ตลาดนัด ปจจุบันมีตลาดนัดอยู 2 แหง คือ ตลาดนัดจตุจักร และตลาดนัดเมืองมีน 
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แผนภูมิที่ 4 แสดงการบริหารงานตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
3 การดําเนินงาน 

 ตลาดนัดจตุจักร มีพื้นที่ 68 ไร 95 ตารางวา จํานวนแผงคา 8,817 แผง แตละแผงมีขนาด 
2.50 X 2.00 เมตร แบงเปน 26 โครงการ มีสินคา 8 ประเภท ไดแก ผักและผลไม เสื้อผา สัตวเลี้ยง 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 

คณะกรรมการควบคุมการจัดตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
( ประธาน กนก. ) 

กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
( ผูอํานวยการตลาดนัด ) 

ฝายบริหาร
ทั่วไป 

งานธุรการ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานสถานที่ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานรายได 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานทะเบียน 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานเทศกิจ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานรักษาความสงบและการจราจร 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

ฝายปฏิบัติการ ฝายทะเบียน ฝายการเงินบัญชี
และพัสดุ 

งานการเงินและบัญชี 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

งานพัสดุ 
ตลาดนัดจตุจักร 
ตลาดนัดเมืองมีน 

รองผูอํานวยการตลาดนัด 

ผูชวยผูอํานวยการตลาดนัด 

งานตรวจสอบตลาดนัดกรุงเทพมหานคร
ตลาดนัดจตุจักร - ตลาดนัดเมืองมีน 

งานสงเสริมกิจการตลาดนัด 
ตลาดนัดจตุจักร - ตลาดนัดเมืองมีน
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ตนไม อาหารปรุง อาหารสําเร็จรูป อาหารสด เบ็ดเตล็ด นอกจากนี้ ทุกวันเสาร - อาทิตย ระหวาง
เวลา 16.00 – 18.00 น. กองอํานวยการตลาดนัดจัดใหมีการจําหนายสินคาในพื้นที่ลานเร ซึ่งมีพื้น
ที่ประมาณ 1,285 ตารางเมตร อยูบริเวณพื้นที่วางรอบหอนาฬิกา มีจํานวน 257 แผงคา ขนาดพื้น
ที่แผงคาละ 2.25 X 2.25 เมตร โดยจัดประมูลแผงคาทุกวันอาทิตยสุดทายของเดือน เพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนทั่วไปมีสถานที่จําหนายสินคาอยางทั่วถึงมากขึ้น  

 
ตลาดนัดเมืองมีน (จตุจักร 2) เปดทําการตั้งแตวันที่ 28 กรกฎาคม 2533 ในที่ดินของ

สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร จํานวน 13.70 ไร ตั้งอยูใจกลางของเขตมีนบุรี มีแผงคาจํานวน 
1,320 แผงคา แบงเปน 8 โครงการ สินคาที่จําหนายมีครบวงจรเหมือนตลาดนัดจตุจักร นอกจากนี้ 
ยังมีเนื้อที่เพื่อจัดบริเวณลานเลหลัง จํานวน 1,100 ตารางเมตร จัดแผงคาไดมากกวา 100 แผง  

 
นอกจากนี้ ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไดมอบนโยบายใหกองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร

ลงทุนในที่ดินบริเวณถนนพหลโยธิน ซึ่งธนาคารไทยพาณิชย จํากัด เปนผูดูแล เพื่อจัดเปนตลาดนัดชั่วคราว โดย
ใชชื่อวา “ ตลาดนัดชั่วคราวรัชโยธิน” สําหรับชวยเหลือและรองรับผูวางงาน ตลอดจนผูประกอบการในภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยในพื้นที่ประมาณ 11 ไร 55 ตารางวา มีกําหนดระยะเวลาการเชา 3 ป ตั้งแตวันที่ 30 กรกฎาคม 
2541 โดยเริ่มเปดดําเนินการตั้งแตวันที่ 12 สิงหาคม 2541 สามารถรองรับผูคาไดประมาณ 1,000 แผงคา เปด
ทําการคาทุกวัน ตั้งแตเวลา 08.00 – 18.00 น. ดังนี้ 

- วันจันทร – วันอังคาร  ขายสินคาประเภทตนไม และอาหาร 
- วันพุธ – วันอาทิตย     ขายสินคาประเภททั่วไป และอาหาร 
 
การดําเนินงานของตลาดนัดจตุจักร สามารถทํารายไดเปนจํานวนมาก จากการใหเชาแผง

คา ที่จอดรถ รวมทั้งการจัดใหมีการจําหนายสินคาในพื้นที่ลานเร ทุกวันเสาร-อาทิตย ระหวางเวลา 
16.00-18.00 น. สําหรับตลาดนัดมีนบุรี สินคาที่จําหนายมีครบวงจรเหมือนตลาดนัดจตุจักร แต
จํานวนผูเขาไปใชบริการนอยกวา จึงทํารายไดไมมากเทาตลาดนัดจตุจักร  
  

การประกอบกิจการของตลาดนัด มีผลกําไร โดยประกาศของกระทรวงมหาดไทย ตั้งแตป 
2521 กําหนดใหรายรับอันเกิดจากการดําเนินงานของตลาดนัดใหนําสงกองการเงิน สํานักการคลัง 
กรุงเทพมหานคร ไวเปนเงินฝากประเภทถอนคืน เพื่อนําไปใชจายในการดําเนินงานตลาดนัด ตาม
ที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครจะพิจารณาเห็นสมควร รายไดเหลือจายเมื่อส้ินสุดงวดที่ 4 ของปงบ
ประมาณ ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อใชในกิจการอื่นที่สมควรกึ่งหนึ่ง สวน
ที่เหลือใหเก็บไวดําเนินงานของตลาดนัดตอไป รายไดปจจุบัน รอยละ 50 แบงจายใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร อีกรอยละ 50 เก็บไวเปนทุนหมุนเวียนของตลาดนัด  
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4. ปญหาการดําเนินงาน  
จากการศึกษาของ ธานี กุลแพทย พบวา กอนหนาที่พลตรีจําลอง ศรีเมือง จะเขาดํารง

ตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ตลาดนัดจตุจักรอยูในสภาพที่ทรุดโทรม พอคา ประชาชน 
ใหความสนใจและเขาไปใชบริการนอย เมื่อพลตรีจําลอง ศรีเมือง ไดรับเลือกตั้งใหดํารงตําแหนงผู
วาราชการกรุงเทพมหานครในป พ.ศ.2528 ไดมอบหมายให พันเอกวินัย สมพงษ เลขานุการผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูรับผิดชอบ โดยจัดตั้งหนวยงานขึ้นดูแลกิจการตลาดนัดโดยเฉพาะ
ภายใตชื่อ “ กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร “ และแตงตั้งพันเอกวินัย สมพงษ เปนผู
อํานวยการตลาดนัดคนแรก ทําใหตลาดนัดจตุจักรกลายเปนตลาดกลางแจงที่ใหญที่สุดของ
ประเทศ ขณะเดียวกันก็กอใหเกิดปญหาตางๆ ไดแก ปญหาความสกปรก ปญหาการจราจรใน
ตลาดนัดซึ่งสงผลกระทบตอบริเวณพื้นที่ใกลเคียง และเปนแหลงรวมมิจฉาชีพ เปนตน 

 
 ปจจุบัน ฐานะของตลาดนัดไมไดเปนหนวยงานในสังกัดกรุงเทพมหานคร เนื่องจากไมไดมีระบุไว

ในพระราชบัญญั ติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ .ศ .2528 และไม เปนการพาณิ ชยของ
กรุงเทพมหานคร ทําใหเกิดปญหาในทางกฎหมายทั้งในกรณีการทํานิติกรรม และกรณีเกิดการฟองรองทาง
กฎหมายทั้งในฐานะที่เปนโจทก และจําเลย การบริหารงานอยูภายใตอํานาจหนาที่และการกํากับดูแลของผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร และบริหารงานตามนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  ในรูปคณะกรรมการซึ่ง
แตงตั้งโดยผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งสวนใหญเปนขาราชการ และมีอํานาจรัฐอยูในมือ การควบคุม
นโยบายการบริหารจึงหนีไมพนระบบราชการ การบริหารงานสวนใหญยังตองยึดถือปฏิบัติตามระเบียบของทาง
ราชการ เชน การเงิน การพัสดุ หรือ การอนุมัติโครงการตางๆ โดยเฉพาะในเรื่องการเบิกจายเงินเพื่อใชในการ
บริหารงานตลาดนัด ผูอํานวยการตลาดนัดไมมีอํานาจในการสั่งเบิกจายเงิน ตองทําเรื่องเสนอขออนุมัติตอผูวา
ราชการกรุงเทพมหานครทุกกรณี ทําใหเกิดความลาชา เนื่องจากขั้นตอนตามระบบราชการ ซึ่งมีระเบียบมาก
และขาดความคลองตัว ดังจะเห็นไดจากกรณีของนายสุพงษ ล้ิมธนากุล ที่ปรึกษาผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
ไดลาออกจากตําแหนงประธานคณะกรรมการบริหารตลาดนัดกรุงเทพมหานคร ทั้งที่เพิ่งเขามาทํางานไดไมถึง 3 
เดือน และ ร.ท.ชวลิต เตชะไพบูลย ก็ไดยื่นหนังสือลาออกจากตําแหนงรองประธานคณะกรรมการบริหารตลาด
นัดเชนกัน เนื่องจากติดปญหาขั้นตอนในการทํางานลาชา ซ้ําซอน ทั้งนี้เพราะโครงสรางการบริหารงานไมมีอิสระ
เต็มที่ ไมมีอํานาจตัดสินใจใดๆ กลาวคือ เมื่อบอรดมีมติเห็นชอบเรื่องใด และสงเรื่องเสนอใหรองผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครที่กํากับดูแลตลาดนัดกรุงเทพมหานคร และกอนที่จะใหความเห็นชอบหรืออนุมัติ ก็ตองสงเรื่อง
ตอเพื่อสอบถามไปยังหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของตามระบบราชการ ทําใหการบริหารงานลาชา รวมถึงอํานาจ
การอนุมัติงบประมาณซึ่งเปนของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เม่ือจะขออนุมัติใชเงินตลาดนัด ก็ตองสงเรื่องให
รองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งก็สงตอใหรองปลัดกรุงเทพมหานครที่ดูแลสํานักการคลังพิจารณา และตอง
มาผานรองปลัดกรุงเทพมหานครที่ดูแลตลาดนัดอีกคนเปนการสงเรื่องวนไปวนมา ( ปรากฏเปนขาวลงในหนังสือ
พิมพเดลินิวส ฉบับประจําวันที่ 13 และ 14 มกราคม 2543 หนา 30 และหนา 28 ตามลําดับ ) ระเบียบแบบแผน 
การบริหารงานบุคคล การเงิน ตองถือปฏิบัติตามระเบียบของกรุงเทพมหานครโดยอนุโลม ทําใหขาดความคลอง
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ตัว และระเบียบเดิมเปนอํานาจของรัฐมนตรีมหาดไทย การแกไขระเบียบตองใชระยะเวลาดําเนินการ นอกจากนี้ 
ไมมีการทํางบประมาณรายจายประจําป เงินรายไดทั้งหมดของตลาดนัดอยูในความดูแลของสํานักงานเลขานุ
การ สํานักการคลัง ตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายเงินและการรักษาเงินตลาดนัด พ.ศ.2533 
ทําใหการติดตามและควบคุมรายจายของหนวยงานเปนไปโดยลําบากและไมสามารถที่จะวางแผนการใชเงินได
อีกดวย  

 
 ปญหาการยกฐานะของตลาดนัดใหเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ไมวาใน

กรณีเปนการพาณิชยที่ตั้งใหม หรือ ใหสังกัดสํานักงานตลาด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 97 บัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติ ดังนั้น จะตองมีการยก
รางขอบัญญัติดังกลาว แตเนื่องจากรางขอบัญญัติดังกลาวเปนเรื่องที่เกี่ยวดวยการเงิน สมาชิก
สภากรุงเทพมหานครจะเสนอไดตอเมื่อมีคํารับรองของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร คือ จะตอง
ประกอบดวยการพิจารณาของฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ แตเนื่องจากผูบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครเกรงวาถายกฐานะเปนการพาณิชยแลว จะเปนอุปสรรคตออํานาจการใชจายเงิน 
50 % ของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ดังนั้น จึงไมเห็นชอบใหยกรางขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร
ใหตลาดนัดเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร อยางไรก็ตาม ผูบริหารตลาดนัดก็ไดมีความ
พยายามที่จะยกฐานะของตลาดนัด โดยการจัดสัมมนาพัฒนาองคกรบริหารงานตลาดนัดกรุงเทพมหานคร
ขึ้น  ระหวางวันที่ 28-30 สิงหาคม 2538  ณ โรงแรมดุสิตรีสอรทแอนดโปโลคลับ อ.ชะอํา จ.เพชรบุรี ในครั้งนั้น 
น.ส.สุทธิพรรณ  อรามกุล   ผูอํานวยการกองสงเสริมธุรกิจ กระทรวงพาณิชย ไดเสนอความคิดเห็นวา ปจจุบัน
ตลาดนัดมิใชรูปแบบตลาดนัดเดิม แตเปนกึ่งตลาดถาวร จึงควรปรับรูปแบบการบริหารเปนรัฐวิสาหกิจ เพื่อวา
สถานภาพของเจาหนาที่ในองคกรจะไดมีความมั่นคง และเนนการจําหนายสินคาที่ผลิตในประเทศ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งสินคาดานการเกษตรเพื่อใหตรงกับวัตถุประสงค รวมทั้งควรใหมีการใชพื้นที่ใหเกิดประโยชนมากกวา
เดิมยิ่งขึ้น ขณะที่นายธนิต คงสมศักดิ์ รองผูอํานวยการองคการตลาด กระทรวงมหาดไทย ไดเสนอแนวความคิด
วา รูปแบบการบริหารแบบรัฐวิสาหกิจ ตองติดขัดกับกฎหมาย ขอบังคับหลายฉบับ เปนการนําเขาสูระบบราช
การ ทําใหการพัฒนาองคกรลาชา รูปแบบของตลาดนัดสมควรเปนรูปบริษัท เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหาร ผูบริหารสามารถกําหนดเปาหมายการบริหารไดอยางชัดเจน และจากผลการประชุมกลุมยอย 4 กลุม 
สรุปในทํานองเดียวกันวา การบริหารงานไมคลองตัว อิงระเบียบราชการมากเกินไป ควรแกไขปรับปรุงรูปแบบ
การบริหารใหม โดยกลุมที่1 เห็นวาควรเปนรูปแบบนิติบุคคล โดยจะเปนรูปแบบใดก็ได กลุมที่ 2 เปนนิติบุคคล
รูปแบบบริษัทจํากัด กลุมที่ 3 เปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร และ กลุมที่ 4 เปนรูปแบบนิติบุคคล โดยให
บริษัทกรุงเทพธนาคม ***** เขามา Take Over  

                                                           
***** เดิมเทศบาลนครกรุงเทพไดกอตั้งบริษัท สหสามัคคีคาสัตว จํากัด เมื่อวันที่ 24 กันยายน 2498 เพื่อ

ดําเนินกิจการเกี่ยวกับการปศุสัตว และการคาเนื้อสัตว ตอมาวันที่ 15 กันยายน 2537 ไดจดทะเบียนเปลี่ยนชื่อ
เปน บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด เพื่อดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหบริการและการจัดการงานสาธารณูปโภคพื้น
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การจัดสรรรายไดใหกับกรุงเทพมหานคร 

 
การพาณิชยของกรุงเทมพมหานครที่ผานมาแมวาจะทํารายไดใหแกกรุงเทพมหานครไมมากเทาที่ควร 

แตเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับรายไดประเภทอื่นๆแลว การพาณิชยดําเนินการโดยใชงบประมาณแยกออกจาก
งบประมาณของกรุงเทพมหานคร โดยรายไดที่กรุงเทพมหานครไดรับจากกิจการพาณิชยเปนรายไดที่จัดสรรมา
จากกําไรสุทธิของหนวยการพาณิชยตางๆ ซึ่งใหเปนเงินอุดหนุนแกกรุงเทพมหานคร ปจจุบันการพาณิชยที่
ดําเนินกิจการมีเพียง 2 หนวยงานเทานั้น คือ สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และ สํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ดังนั้น หากไดมีการพัฒนากิจการพาณิชย รวมทั้งมีการกําหนดกฎเกณฑที่เหมาะสมในการ
ดําเนินงานก็นาจะเปนหนวยงานที่สรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มมากขึ้น ซึ่งจะทําใหกรุงเทพมหานครมี
ความสามารถในการจัดบริการเพื่อประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นและสอดคลองกับหลักการปกครอง
ตนเองของทองถิ่น โดยรายไดจากการพาณิชยที่สงเปนเงินอุดหนุนใหแกกรุงเทพมหานครนั้น ไดมาจากผลกําไร
สุทธิที่เกิดจากการดําเนินกิจการของหนวยการพาณิชยในแตละป ซึ่งเปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวย
การรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประจําปของ
สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 และ ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน 
การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประจําปของสํานักงานตลาด 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2540 กลาวคือ การจัดสรรผลกําไรสุทธิประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครให
ดําเนินการไดในกรณีดังตอไปนี้ 

 
1) เพื่อสงเปนรายไดใหกรุงเทพมหานคร 
2) เพื่อใชเปนเงินสมทบทุนดําเนินการและขยายกิจการ 
3) เพื่อจายเปนเงินบําเหน็จรางวัลประจําปแกคณะกรรมการ ที่ปรึกษาคณะกรรมการ และพนักงาน 
4) เพื่อการสาธารณกุศล  
 
โดยใหเปนไปตามมติคณะกรรมการ และโดยความเห็นชอบของประธานคณะกรรมการ

บริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร  ทั้งนี้ เปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวย
การรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไร
ประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 หมวด 10 ขอ 96  สําหรับการจัดสรรผล
กําไรสุทธิประจําปของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร ก็เปนไปในทํานองเดียวกับสถานธนานุ
บาล กลาวคือ การจัดสรรผลกําไรสุทธิประจําป ใหดําเนินการไดในกรณีดังตอไปนี้ 

                                                                                                                                                                      
ฐานในเขตกรุงเทพมหานคร โดยกรุงเทพมหานครเปนผูถือหุนในบริษัท 99.99 % ดําเนินการโดยไมมุงหวังผล
กําไร 
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1) เพื่อสงเปนรายไดใหกรุงเทพมหานคร 
2) เพื่อใชเปนเงินสมทบทุนดําเนินการและขยายกิจการ 
3) เพื่อจายเปนเงินบําเหน็จรางวัลประจําปแกคณะกรรมการ พนักงาน ลูกจางประจํา 
4) เพื่อจายใหผูที่ทําคุณประโยชนแกสํานักงานตลาดหรือเพื่อการสาธารณกุศล  
 
โดยใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการบริหารสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานครโดยความ

เห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ เปนไปตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการรับ
เงิน  การเบิกจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  การนําสงเงิน การตรวจเงิน และการจัดสรรผลกําไรประ
จําปของสํานักงานตลาด กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2540 หมวด 10 ขอ 95 

 
 ตามระเบียบฯ ขอ 95 ของสํานักงานตลาด ซึ่งไดปรับปรุงใหมและประกาศใชในป 2540 เมื่อคณะ
กรรมการฯ มีมติเชนใดแลว จะตองเสนอใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครใหความเห็นชอบ ขณะที่ระเบียบฯ ขอ 
96 ของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร เมื่อคณะกรรมการฯมีมติอยางใดแลว ใหเสนอประธานคณะกรรมการ
ใหความเห็นชอบ 
ตารางที่ 7  แสดงรายไดจากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ระหวางป งบประมาณ 2532 –   

    2541 ดังนี้ 
หนวย / ลานบาท 

 
รายไดจากการพาณิชย 

 

 
ป 

งบประมาณ 

 
รายไดประจํา 
ของ กทม. 

สํานักงานปุย สถานธนานุบาล 
กทม. 

สํานักงานตลาด 
กทม. 

 
รวมรายได
จาก 

การพาณิชย 

 
คิดเปนรอยละ 
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 
 
  
กิจการที่สามารถทํารายไดใหแกกรุงเทพมหานครอีกอยาง คือ ตลาดนัดจตุจักร กลาวคือ เงินราย
รับอันเกิดจากการดําเนินงานตลาดนัด ใหนําสงฝากกองการเงิน สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร 
ไวเปนเงินฝากถอนคืนประเภท “ เงินตลาดนัด ” สําหรับใชจายในการดําเนินงานตลาดนัดตามที่ผู
วาราชการกรุงเทพมหานครจะพิจารณาเห็นสมควร เงินรายไดเหลือจายเมื่อส้ินทุกงวดสี่เดือนของป
งบประมาณ ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจาย เพื่อใชในกิจการอื่นที่เห็นสมควรกึ่ง
หนึ่ง สวนที่เหลือใหเก็บไวเปนทุนในการดําเนินการตลาดนัดตอไป  จากการดําเนินกิจการของ
ตลาดนัดของกรุงเทพมหานครที่ผานมานับวาประสบผลสําเร็จดวยดี ดังจะเห็นไดวาในปหนึ่ง ๆ 
ตลาดนัดกรุงเทพมหานครมีรายรับมากกวารายจาย ดังนั้น จึงมีเงินรายไดเหลือจาย ซึ่งผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร สามารถนําไปใชจายในกิจการอื่นๆ ไดตามที่เห็นสมควร ( ตามที่ไดแสดงไวในตา
รางที่ 8 ) 
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ตารางที่ 8  แสดงรายรับ-รายจายของตลาดนัดกรุงเทพมหานคร ปงบประมาณ 2517 –2541  
หนวย/บาท 

 
ป 

งบประมาณ 

 
รายรับ 

 
รายจายจากการ
ดําเนินงาน 

 

 
รายจาย 50 % 

 
รายรับสูงกวา 
รายจาย 

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  :  ฝายการเงินบัญชีและพัสดุ  กองอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานคร 
 



บทที่  4 
การพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

  
ปญหาการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
1. การพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีจํากัด 
 ปจจุบันการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีเพียง 3 หนวยงาน คือ สํานักงานปุย   
สถานธนานุบาล และสํานักงานตลาด แตที่ยังคงดําเนินกิจการและมีรายไดใหแกกรุงเทพมหานคร
มีเพียง 2 แหง คือ สถานธนานุบาล ( มีจํานวน 20 สาขา )  และสํานักงานตลาด ( มีจํานวน 13 
ตลาด ) การที่กรุงเทพมหานครดําเนินการพาณิชยเพียงไมกี่ประเภทมีสาเหตุดังนี้  
 

1.1 การขาดอํานาจในการดําเนินกิจการตามหนาที่ 
 ภายใตกฎหมาย ปจจุบันการจัดทําบริการสาธารณะสวนใหญของกรุงเทพมหานคร
ยังไมอาจกลาวไดวามีประสิทธิภาพ สาเหตุประการหนึ่งมาจากอํานาจหนาที่ตามกฎหมายยังไมมี
ความชัดเจนเพียงพอ ประกอบกับกฎหมายไดใหอํานาจแกรัฐหรือสวนกลางในการดําเนินการใน
เร่ืองเดียวกัน ทําใหเกิดความไมเปนเอกภาพในการบริหารจัดการ เชน การที่บริการสาธารณะใน
กรุงเทพมหานครจํานวนมากดําเนินการโดยราชการสวนกลาง ซึ่งจัดในรูปรัฐวิสาหกิจ โดย รังสรรค 
ธนะพรพันธ ไดรวบรวมรายชื่อรัฐวิสาหกิจและพบวารัฐวิสาหกิจที่จัดบริการสาธารณะใหประชาชน
ในกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะมีจํานวน 7 แหง ไดแก องคการตลาด  องคการสวนสัตว  สํานัก
งานธนานุเคราะห การไฟฟานครหลวง การประปานครหลวง การทางพิเศษแหงประเทศไทย และ
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ นอกจากนี้ ยังมีรัฐวิสาหกิจที่จัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดย
ทั่วไป แตประชาชนในกรุงเทพมหานครเปนผูไดรับประโยชนเปนสวนใหญ มี 4 แหง คือ  องคการ 
ร.ส.พ. ธนาคารอาคารสงเคราะห องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย การเคหะแหงชาติ นโยบาย
ของรัฐบาลที่ใหอํานาจผูกขาดการดําเนินกิจการสาธาณูปโภคและสาธารณูปการแกรัฐวิสาหกิจทั้ง
ที่เปนกิจอันพึงเปนหนาที่ของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครจึงเปน
การดําเนินกิจการที่มีความซ้ําซอนกันและขาดเอกภาพ  เชน กิจการโรงรับจํานํา ( กรณีสถานธนานุ
บาล กับ สถานธนานุเคราะห )  เปนตน 1 หรือ การที่กรุงเทพมหานครตองไดรับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกํากับดูแลในการจัดกิจกรรมรวมกับบุคคลอื่นโดยกอต้ังบริษัท 
หรือ ถือหุนในบริษัท  หรือ การมอบใหเอกชนกระทํากิจการซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ที่มีการเรียกเก็บ
                                                           

1 รังสรรค ธนะพรพันธ , “ กรุงเทพมหานครกับบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ “ ผูจัดการรายวัน      
( 22 กุมภาพันธ 2534 ) , หนา 73. 
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คาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนกรุงเทพมหานคร หรือการออกขอบัญญัติ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมใดๆ จากผูซึ่งใชหรือไดประโยชนจากบริการสาธารณะ หรือ ในกรณีที่ไดมี
การกําหนดกรอบในการออกขอบัญญัติเก็บภาษีบํารุงองคการปกครองสวนทองถิ่นไวในกฎหมาย
จัดตั้งองคการปกครองสวนทองถิ่น โดยอางเหตุเพื่อการรักษาความเปนเอกภาพในทางเศรษฐกิจ  
 
 1.2 การขาดความชัดเจนในการประกอบการพาณิชย 
 การพาณิชยถือเปนกิจกรรมบริการสาธารณะอยางหนึ่งที่เปนงานในหนาที่ของหนวย
การปกครองทองถิ่นจําเปนตองดําเนินการเพื่อบริการแกประชาชนในทองถิ่น และเปนการดําเนิน
การที่เปนรายไดโดยเรียกคาบริการจากประชาชนได ที่ผานมาผูบริหารหนวยการปกครองทองถิ่น
ซึ่งรวมถึงกรุงเทพมหานครยังไมไดแบงแยกระหวางการจัดบริการสาธารณะประเภทอื่น กับบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันเปนหนาที่ที่กรุงเทพมหานครตองทํา
เพื่อประโยชยของประชาชนในทองถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 และแมจะมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให
แกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 ประกอบกับมาตรา 16 และมาตรา 17 ซึ่ง
กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะในเรื่องตางๆ รวมทั้ง
การพาณิชย แตปรากฎวาการประกอบกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครที่ดําเนินอยูจนถึง
ปจจุบัน กอต้ังขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล โดยมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อใหบริการสาธารณะแก
ประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหาหรือพัฒนารายได ทั้งที่กฎหมาย
กําหนดใหการพาณิชยเปนที่มาของรายไดประเภทหนึ่งของหนวยการปกครองทองถิ่นโดยรวมถึง
กรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
มาตรา 117(3)  ตัวอยางเชนในกรณีของ ศาสตราจารยรอยเอกกฤษฎา อรุณวงษ ณ อยุธยา คร้ัง
ดํารงตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีความเห็นวา หลักการสําคัญในการจัดตั้งหรือดําเนิน
กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร คือ เปนกิจกรรมบริการที่ขาดแคลนและจะตองเปนประโยชน
แกประชาชนเปนสวนใหญ ซึ่งถึงแมจะขาดทุน กรุงเทพมหานครก็จะดําเนินกิจการตอไป หากกิจ
การใดมีทางเลือกใหประชาชนมากอยูแลว เชน กิจการปุย ซึ่งมีเอกชนดําเนินกิจการอยูมาก 
กรุงเทพมหานครจึงจําเปนตองยุบสํานักงานปุย เพราะเห็นวาจะเปนการสิ้นเปลืองงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร 2 โดยแทจริงแลวการดําเนินเนินกิจการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่น

                                                           
2 กองประชาสัมพันธ สํานักงานปลัดกรุงเทพมหานคร , ขาวกรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 175 ปที่ 22  (16 

กันยายน 2537) , หนา 1. 
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ควรมีลักษณะเปนการจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม กลาวคือ ผลิต
สินคาและบริการตางๆ โดยเรียกเก็บคาตอบแทนที่เหมาะสมจากผูรับบริการ แตทั้งนี้ จะตองไมคิด
คาบริการสูงเกินไปเพราะเปนบริการเพื่อการสงเคราะหประชาชน โดยจะตองคํานึงถึงความเปน
ระเบียบและมาตรฐานในการใหบริการ และจะตองดําเนินการภายใตกฎเกณฑเดียวกับกิจการของ
เอกชน เพื่อเปนรายไดใหกับทองถิ่นเพียงพอที่จะนําไปใชจายในการจัดบริการนั้นๆ และอาจมีผล
กําไรสวนหนึ่งที่จัดสรรใหกรุงเทพมหานครนําไปใชจายในการจัดทําบริการสาธารณะดานอื่นๆ ตอ
ไป ซึ่งจะสอดคลองกับทฤษฎีวาดวยสินคาสาธารณะและแนวความคิดในเรื่องการจัดเก็บคาบริการ
แบบ User Charges ตามที่ไดมีผูที่พยายามใหความหมายและเสนอแนวความคิดในการประกอบ
กิจการพาณิชยของหนวยการปกครองทองถิ่นไวในตอนตน แตที่ผานมากรุงเทพมหานครยังไมได
ใหความสําคัญและสนใจที่จะพัฒนากิจการพาณิชยที่มีอยู หรือ ริเร่ิมดําเนินการพาณิชยใหมๆ 
เพิ่มเติม แมวากรุงเทพมหานครไดมีการจัดทําแผนพัฒนากรุงเทพมหานครมาตั้งแตป พ.ศ.2520 
จนถึงปจจุบัน รวม 5 ฉบับ เพื่อกําหนดทิศทาง และนโยบายในการบริหารใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะแผนพัฒนารายได ซึ่งมีอยูในแผนพัฒนากรุงเทพมหานครทุกฉบับ แตสวนใหญมุงให
ความสนใจและความสําคัญในการพัฒนารายไดจากการจัดเก็บภาษี โดยไมไดใหความสําคัญหรือ
ความสนใจในการที่จะพัฒนารายไดจากการพาณิชยแตอยางใด   
 
2. การขาดความคลองตัวเชิงพาณิชย  
 2.1 การบริหารองคการ 
 กิจการพาณิชยที่กรุงเทพมหานครดําเนินการในปจจุบันไมมีฐานะเปนสวนราชการ
และขณะเดียวกับก็ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล ดําเนินการภายใตระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่งของ
กรุงเทพมหานครในฐานะเปนหนวยงานของกรุงเทพมหานคร ทําใหไมมีสิทธิในทรัพยสินในนาม
ของตน ไมสามารถเขาเปนคูสัญญาในนิติกรรมสัญญาตางๆ และไมอาจเปนโจทกฟองคดีหรือถูก
ฟองคดีในนามของตนได หากแตตองอาศัยฐานะของนิติบุคคลซึ่งเปนเจาของกิจการ คือ 
กรุงเทพมหานครใหเขาเปนคูสัญญา เปนผูถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน และใชสิทธิในทางกฎหมาย 
ทรัพยสิน   สิทธิ บุคลากร และอํานาจตางๆ ตามกฎหมายยอมจะมีหรือใชไดก็แตในนามของ
กรุงเทพมหานครเทานั้น ทําใหการดําเนินการในหลายๆ เร่ือง อาทิ การกูยืมเงิน การทํานิติกรรม 
สัญญาใดๆ การจัดการเกี่ยวกับทรัพยสิน และการใชจายงบประมาณเพื่อดําเนินการ ขาดความ
คลองตัว ตองรอคําสั่ง หรือ การตัดสินใจจากกรุงเทพมหานครจึงจะสามารถดําเนินการได นอก
จากนี้การจัดโครงสรางการบริหารโดยอิงรูปแบบราชการกอใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินกิจการ
กลาวคือ ข้ันตอนการปฏิบัติงานซ้ําซอน  และยึดติดระบบราชการ กลาวคือ การบริหารงานแบบ
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ราชการ ซึ่งใหความเขมงวดในกฎระเบียบ หรือ กฎที่เปนทางการ (Formal Rules) เปนสิ่งสําคัญที่
จะควบคุมใหการปฏิบัติงานของบุคลากรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ บรรลุวัตถุประสงคขององค
การ แตผลของการใชกฎระเบียบที่เขมงวดกลับปรากฎวาเปนอุปสรรคตอระบบราชการ ทําให
บุคลากรขาดความยืดหยุนในการปฏิบัติงาน ยึดติดกับงานภายใตกฎเกณฑที่เขมงวดตายตัว 
หนวงเหนี่ยว ลาชา ไมกระตือรือรนในภาระหนาที่ ในความรับผิดชอบ และปฏิเสธการสรางสรรหรือ
เปลี่ยนแปลงใหมที่มีความทาทาย และการขยายตัวขององคกรราชการมีสวนทําใหเกิดความยาก
ลําบากในการบริการดวยขอจํากัดหลายประการ เชน เกิดการแขงขันหรือความไมพอใจขององค
การอื่น เกิดความลําบากในการรักษาความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเนื่องมาจากการขยาย
ตัวและเกิดปญหาดานการจัดสรรบุคคลที่มีความรู ความสามารถ ความเหมาะสมกับงานเพิ่มข้ึน 3 
ดังนั้น การที่การพาณิชยแตละแหงจัดโครงสรางการบริหารโดยอิงรูปแบบราชการ โดยกําหนดสาย
การบังคับบัญชาแบบราชการ เปนผลใหการดําเนินการขาดความคลองตัว งานลาชาและซ้ําซอน 
กลาวคือ ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูมีอํานาจสูงสุด บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร
และผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชยที่แตงตั้งโดยผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ( กรณีตลาดนัด) 
หรือ คณะกรรมการบริหารโดยความเห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ( กรณีสถานธนานุ
บาลฯ และ สํานักงานตลาดฯ ) แบงหนวยงานเปน กอง ฝาย งาน และสํานักงานสาขาตางๆ ทําให
มีสายการบังคับบัญชาหลายขั้นตอน ประกอบกับคณะกรรมการบริหาร หรือ ผูอํานวยการ มี
อํานาจจํากัด ทําใหไมมีความคลองตัวในการดําเนินงานและการตัดสินใจที่รวดเร็ว เพราะตองรอ
การตัดสินใจในเรื่องตางๆ จากผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยมีฝายการพาณิชย    กองระบบ
การคลัง สํานักการคลัง ทําหนาที่พิจารณาและใหขอเสนอแนะในเบื้องตน นอกจากนี้ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครอาจแตงตั้งขาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูตรวจการทั่วไปหรือ เปนผูตรวจการ
เฉพาะกิจแตละการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไดตามที่เห็นสมควร ดังนั้น การดําเนินกิจการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานครนอกจากจะถูกควบคุม และกํากับดูแลโดยกฎหมาย ระเบียบ และ
หนวยงานที่มีหนาที่ควบคุม กํากับดูแลการดําเนินกิจการประเภทนั้นๆ เชนเดียวกันกับกิจการที่
ดําเนินการโดยภาคเอกชนอื่น อาทิ ตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา (กรณีสถานธนานุบาลฯ) พระ
ราชบัญญัติการสาธารณสุข (กรณีสํานักงานตลาดฯ) แลว กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานครยัง
ตองถูกควบคุมโดยระเบียบตางๆ ทั้งที่กําหนดโดยกรุงเทพมหานคร และโดยกระทรวงมหาดไทย 
เปนการเฉพาะอีกดวยทําใหการดําเนินการในหลายๆกรณีตองลาชา เนื่องจากเมื่อหนวยการ

                                                           
3 มณีรัตน สุวันทารัตน , “ ทัศนะของผูปฏิบัติงานดสนสวัสดิการสังคมตอการจางเหมาบริการเอกชน

เพื่อจัดบริการสังคม “ , หนา 19. 
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พาณิชยใดเสนอเรื่องขออนุมัติ หรือ ขอความเห็นชอบจากกรุงเทพมหานคร ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร หรือ ปลัดกรุงเทพมหานครจะสงเรื่องใหหนวยงานของกรุงเทพมหานคร เชน กอง
กฎหมายและคดี สํานักปลัดกรุงเทพมหานคร และ/หรือ กองระบบการคลัง สํานักการคลัง เพื่อ
ตรวจสอบและพิจารณาเสนอความเห็น กอนที่จะพิจารณาใหความเห็นชอบหรืออนุมัติในเรื่องนั้นๆ 
ตัวอยางเชน หนวยงานการเจาหนาที่ สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครเสนอขอออนุมัติใหนํา
ระเบียบการเบิกเงินสมนาคุณกรรมการคุมสอบมาใชกับหนวยงานพาณิชย เจาหนาที่จะตองทํา
เร่ืองเสนอผานหัวหนางาน หัวหนาฝาย ผูอํานวยการกอง ผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชยนั้นๆ 
และประธานคณะกรรรมการหรือคณะกรรมการบริหาร กอนนําเสนอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครก็จะสงเรื่องใหกองกฎหมายและคดี และ/หรือ กองระบบการคลัง
พิจารณาใหขอเสนอแนะอีกชั้นหนึ่งกอนที่จะใหความเห็นชอบหรืออนุมัติในเรื่องนั้นๆ นอกจากนี้ 
การที่ตองปฏิบัติตามกฎ ระเบียบตางๆ ตามแบบราชการ และอยูภายใตการบริหารจัดการโดยผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนผูมีอํานาจควบคุมดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่ไดกําหนดไว
ในกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ขอบังคับ ระเบียบ หรือ คําสั่งตางๆ ของ
กระทรวงมหาดไทย และเปนผูวางระเบียบ ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล การกําหนด
ตําแหนง คุณวุฒิ และคุณสมบัติของผูจะดํารงตําแหนง อัตราเงินเดือน หรือคาจาง การบรรจุ การ
แตงตั้ง การใหออกจากราชการ การพิจารณาความดีความชอบ การเลื่อนขั้นเงินเดือน หรือคาจาง  
วินัย และการลงโทษเจาหนาที่ประจํา คนงาน และลูกจาง ตลอดจนผูมีอํานาจสั่งการดังกลาวของ
การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยใหยึดถือกฎหมาย และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของทางราชการโดยทั่วไปเปนหลักในการวางระเบียบ การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
เปนผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการบริหารของแตละการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร เพื่อบริหาร
งานทั่วไป ดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของการพาณิชยของกรุงเทพมหานครนั้นๆ ใหบรรลุผล
สมความมุงหมาย และในกรณีจําเปนหรือเพื่อสนับสนุนใหการพาณิชยแตละแหงดําเนินกิจการ
เปนผลดียิ่งขึ้น ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจของการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานครนั้นๆ รวมทั้งอาจแตงตั้งขาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูตรวจการ
ทั่วไป หรือ เปนผูตรวจการเฉพาะกิจแตละการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไดตามที่เห็นสมควร 
ดังนั้น ผูวาราชการกรุงเทพมหานครจึงเปนผูมีบทบาทสําคัญยิ่งในการบริหารจัดการ และดําเนิน
กิจการพาณิชยทุกแหง โดยผูบริหารของหนวยการพาณิชยไมมีอํานาจในการบริหารอยางแทจริง 
ซึ่งที่ผานมา ผูที่ดํารงตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานครสวนใหญมาจากผูที่เคยดํารงตําแหนง
ขาราชการประจําเกือบทั้งหมด  ทําใหการบริหารและการดําเนินงานยึดติดระบบราชการเปนอยาง
มาก การกําหนดระเบียบตางๆ ลอกเลียนมาจากระเบียบของทางราชการทั้งสิ้น ขณะเดียวกันคณะ
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กรรมการบริหารกิจการพาณิชยสวนใหญก็แตงตั้งมาจากขาราชการประจําหรือผูที่เคยดํารง
ตําแหนงทางราชการ จึงบริหารงานโดยยึดตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนหลัก คือ มีขั้น
ตอนมาก การตัดสินใจในเรื่องใดๆ ตองผานการพิจารณาจากหนวยงานตางๆ หลายขั้นตอน ทําให
ลาชา ขาดความคลองตัว ซึ่งไมเหมาะสม และเปนอุปสรรคตอการดําเนินกิจการที่มีลักษณะเปน
ธุรกิจการคา  

 
 2.2 การบริหารการเงินการคลัง 
 แมวาหนวยการพาณิชยจะมีงบประมาณแยกตางหากจากงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร แตการใชจายงบประมาณก็ตองนําเขาสูระบบงบประมาณของกรุงเทพมหานคร 
กลาวคือ ตองตั้งงบประมาณรายจายไวลวงหนา โดยผานขั้นตอนการพิจารณารวมกับงบประมาณ
อ่ืนๆ ของกรุงเทพมหานครตามระเบียบวิธีการงบประมาณ และเมื่อไดรับอนุมัติงบประมาณแลว 
การเบิกจายก็ตองดําเนินการตามระบบงบประมาณของกรุงเทพมหานคร และตามระเบียบการใช
จายเงินของทางราชการและการพาณิชย เชนเดียวกับสวนราชการอื่นๆ นอกจากนี้ ตามขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 17 และ ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 17 ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผู
กําหนดระเบียบตางๆ ในการดําเนินกิจการพาณิชย อาทิ การบริหารการคลัง การงบประมาณ การ
เงิน การทรัพยสิน การจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสิน การจาง การพัสดุ รวมทั้งการสวัสดิการ 
และการสงผลกําไรสุทธิเพื่อเปนรายไดของกรุงเทพมหานคร หรือ การแบงกําไรสุทธิเพื่อใชเปนทุน
ดําเนินงาน หรือเพื่อจายเปนเงินบําเหน็จรางวัล หรือเพื่อการสาธารณกุศล อาทิ ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  การนําสงเงิน  การตรวจ
เงิน  และการจัดสรรผลกําไรประจําปของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนําสงเงิน การตรวจเงิน 
และการจัดสรรผลกําไรประจําปของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2542 ระเบียบ
กรุงเทพมหานคร วาดวยการเบิกจายเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของพนักงาน และ
ลูกจางของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิก
จายเงินสวัสดิการ เกี่ยวกับการศึกษาของบุตรของพนักงาน และ ลูกจางของการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 และ ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุของการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 เปนตน รวมทั้งไดออกระเบียบเพื่อควบคุมดูแลการใชจายเงิน ในการ
ดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และสํานักงานตลาด ในเรื่องตางๆ อาทิ 
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- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาพาหนะเหมาจายในการตรวจสถานธ 
นานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาตอบแทนในการตรวจสอบทรัพยจํานํา 
ของสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2535 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาตอบแทนที่ปรึกษาคณะกรรมการ 
บริหารกิจการสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2537 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการกู ยืมเงิน หรือทําการเบิกเงิน 
เกินบัญชีธนาคารหรือสถาบันการเงินของสถานธนานุบาล กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการจายเงินคาตอบแทนในการประเมินราคา การ  
รับสง การควบคุม และการจําหนายทรัพยหลุดจํานําของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2535 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536 , (ฉบับที่3) พ.ศ.2537 และ (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2538  

- ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการยืมและการจายขาดเงินกําไรสะสมของสํานักงาน
ตลาด กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2521 

- ขอบังคับสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานครวาดวยการกําหนดอัตราคาจางพนักงานและ
กําหนดอัตราคาจางขั้นต่ําและขั้นสูงของลูกจาง สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2532 

 
ระเบียบตางๆ สวนใหญเลียนแบบระเบียบของทางราชการ กลาวคือ มีขั้นตอนมาก มี

ความยุงยากในการปฏิบัติ เชน สถานธนานุบาลแตละแหงจะเก็บเงินสดหมุนเวียนสําหรับให
บริการประชาชนในวันหนึ่งๆ ไดไมเกินวันละ 100,000 บาท ถาในวันใดมีวงเงินเกินกวาที่กําหนดไว
นี้ ใหนําฝากธนาคารที่ไดรับขออนุมัติไว โดยใหนําเงินฝากใหเสร็จภายในวันนั้น หากฝากในวันนั้น
ไมทัน ใหนําฝากในวันรุงขึ้น หรือวันเปดทําการของสถานธนานุบาล เงินทุนหมุนเวียนที่นําฝาก
ธนาคารนี้จะฝากไดเพียงในวงเงิน 300,000 บาท เทานั้น เงินสวนที่เกิน 300,000 บาท สถานธนานุ
บาลตองนําสงสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร และในกรณีเงินสดหมุน
เวียนประจําวันที่เก็บรักษาไวที่สถานธนานุบาลไมเพียงพอที่จะใหบริการกับประชาชนไดทั้งวัน ให
ถอนเงินฝากจากธนาคารไดคร้ังละไมเกิน 100,000 บาท โดยในการถอน 100,000 บาทแรกใหผู
จัดการสถานธนานุบาลและพนักงานบัญชีลงชื่อถอนรวมกันไดทันที แตการถอน 100,000 บาท 
คร้ังตอๆไปจะตองใหหัวหนาฝายคลัง หรือ ผูอํานวยการสํานักงานบริหารกิจการสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครลงชื่อรวมดวย  เปนตน ในการจัดหาพัสดุ ครุภัณฑตางๆ ตองไดรับอนุมัติงบ
ประมาณกอน และเมื่อไดงบประมาณแลว การจัดซื้อจัดจางหรือดําเนินการใดๆ ตองถือปฏิบัติตาม
ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 ซึ่งยึด
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ถือข้ันตอนวิธีการแบบราชการ ทําใหการใชจายงบประมาณในการดําเนินการตางๆ เชน การจัดหา
วัสดุ ครุภัณฑตางๆ บางครั้งไมเหมาะสม หรือทันกับความจําเปนหรือความตองการในขณะนั้นๆ 
อาทิ การจัดซื้อเครื่องคอมพิวเตอรของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร จะตองตั้งงบประมาณไว
ลวงหนา และตองกําหนดสเปคและวงเงินไวลวงหนาพรอมกับการจัดตั้งงบประมาณประจําป กวา
จะไดรับอนุมัติงบประมาณและออกเปนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตองใชระยะเวลา
นาน บางครั้งวงเงินงบประมาณที่ตั้งไวก็ไมเพียงพอเนื่องจากสินคาขึ้นราคา หรือ สเปคที่กําหนดไว
ก็ลาสมัยไปแลว นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวยังใหอํานาจผูอํานวยการสํานักงานพาณิชยและคณะ
กรรมการบริการกิจการพาณิชยอยางจํากัด ตามที่แสดงไวในตารางที่ 9 ดังนั้นแมวาจะไดรับงบ
ประมาณ แตการดําเนินการจัดซื้อจะตองขอความเห็นชอบหรือขออนุมัติใชจายงบประมาณจาก
ปลัดกรุงเทพมหานคร และ/หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยที่งบประมาณนั้นไดผานความ
เห็นชอบเปนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปออกมาแลว โดยเฉพาะในเรื่องการจัดหาวัสดุ 
ครุภัณฑ มักจะไดของที่มีคุณภาพไมดีแตมีราคาแพงเพราะดําเนินการตามขั้นตอนตางๆ มากมาย 
และเปนเหตุใหเกิดการทุจริต และ คอรรับชั่นในวงราชการ ตัวอยางเชน ในการสอบราคาที่มี
ระเบียบกําหนดใหตองมีเจาหนาที่อยางนอย 2 คน แยกกันไปสอบราคาวัสดุอุปกรณที่จะซื้อจาก
รานคาอยางนอย 2 แหง ในทางปฏิบัติจะมีการแตงตั้งเจาหนาที่ 2 คนตรงตามระเบียบ แตมักจะ
เปนพวกเดียวกัน และแทนที่จะปฏิบัติหนาที่แยกจากกันก็มักจะรวมกันสรางหลักฐานการสอบ
ราคาใหครบแลวเสนอใหผูบังคับบัญชาอนุมัติทําสัญญาซื้อขายกับผูที่เสนอราคาต่ําสุด ซึ่งสวน
ใหญก็มักจะแพงกวาราคาในทองตลาด หรือ กรณีการประกวดราคาซึ่งมีกฎระเบียบเพื่อใหเกิดการ
แขงขันที่เปนธรรม ก็จะมีการรวมหัวกันของบรรดาผูเขารวมประกวดราคา หรือ ที่เรียกวาการฮั้ว 
โดยบรรดาพอคา ผูรับเหมา จะรวมมือกันใหสัญญาตางตอบแทนกัน โดยยินยอมใหผูรับเหมาราย
หนึ่งเปนผูเสนอราคาต่ําสุดเพื่อใหชนะการประกวดราคา สวนผูรวมประกวดราคารายอื่นๆ จะเสนอ
ราคาใหสูง โดยผูรับเหมาที่ไดรับสัญญานั้นจะตองจายผลประโยชนบางประการตอบแทนใหผูรวม
สมยอมดวย ดังนั้น ราคาที่รัฐตองจายจึงรวมเอาทั้งตนทุนสินคา กําไรของผูรับเหมา เงินที่จายตอบ
แทนในการฮั้ว และเงินที่จายใหเจาหนาที่ของรัฐเหตุที่เกิดการฮั้วขึ้น รวมทั้งการที่ตองเสียเวลารอ
การตั้งฎีกาเบิกจายเงินของราชการ เพราะพอคาทุกคนรูราคาที่แทจริงของสินคานั้นดี ฝายเจาหนา
ที่ก็ขาดแรงจูงใจที่จะขัดขวางกระบวนการสมรูรวมคิดนี้ รวมไปถึงการเขาไปมีสวนรวมทุจริตเพื่อรับ
สวนแบงผลประโยชน ทั้งนี้ เพราะกฎระเบียบตางๆ เชน การยกเลิกการประกวดราคานั้นตองมีหลัก
ฐานเปนจํานวนมาก ทําใหเจาหนาที่ที่เปนกรรมการประกวดราคาแมจะรูดีวาราคาที่ประมูลสูงกวา
ราคาทองตลาดมาก ก็ตองเสนอความเห็นใหทําสัญญากับผูรับเหมารายที่เสนอราคาต่ําที่สุด มิ
ฉะนั้นเจาหนาที่อาจถูกบรรดาผูรับเหมารุมกันกลาวหาวากลั่นแกลงเพื่อเรียกสินบน ซึ่งในการสอบ
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สวนเพื่อพิสูจนความบริสุทธิ์ของกรรมการนั้นก็ยากที่จะหาพยานหลักฐาน จึงเปนการเสี่ยงและอาจ
สงผลใหเจาหนาที่สูญเสียตําแหนงหนาที่ได ดวยเหตุดังกลาวเจาหนาที่จึงมักมีพฤติกรรมที่เรียกวา 
“ กินตามน้ํา “ ดวย 

 
ตารางที่  9   แสดงอํานาจในการสั่งซื้อส่ังจางตามระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุ 

       ของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 
 

 
รายการ 

 

 
ผูมีอํานาจอนุมัติ/จํานวนเงินที่มีอํานาจอนุมัติ 

การสั่งซื้อส่ังจางนอกเหนือจากวิธี
พิเศษและวิธีกรณีพิเศษ  
(ขอ 56) 

1. ผูจัดการตลาด ผูจัดการสถานธนานุบาล ผูอํานวยการกอง/หัวหนา
กอง ไมเกิน 5,000 บาท 

2. ผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชย ไมเกิน 1,000,000 บาท 
3. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 2,000,000 บาท 
4. ปลัดกรุงเทพมหานคร ไมเกิน 20,000,000 บาท 
5. ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เกิน 20,000,000 บาท 

การสั่งซื้อส่ังจางดวยวิธีพิเศษ  
(ขอ 57) 

1. ผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชย ไมเกิน 500,000 บาท 
2. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 1,000,000 บาท 
3. ปลัดกรุงเทพมหานคร ไมเกิน 10,000,000 บาท 
4. ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เกิน 10,000,000 บาท 

การสั่งซื้อส่ังจางดวยวิธีกรณีพิเศษ 
(ขอ 58) 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร มีอํานาจไมจํากัดวงเงิน 

การสั่งจางที่ปรึกษา  
(ขอ 81) 

1. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 2,000,000 บาท 
2. ปลัดกรุงเทพมหานคร ไมเกิน 20,000,000 บาท 
3.     ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เกิน 20,000,000 บาท 

การสั่งจางออกแบบและควบคุมงาน 
(ขอ 104)  

1. ประธานกรรมการบริหารกิจการพาณิชย ไมเกิน 250,000 บาท 
2. ปลัดกรุงเทพมหานคร เกิน 250,000 บาท 
 

การแกไข เปล่ียนแปลงสัญญา 
(ขอ 126) 

เปนอํานาจของปลัดกรุงเทพมหานคร ยกเวนสัญญาที่มีวงเงินเกิน
อํานาจของปลัดกรุงเทพมหานคร ใหเปนอํานาจของผูวราชการ
กรุงเทพมหานคร 

การใชสิทธิบอกเลิกสัญญา  
(ขอ 127) 

เปนอํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
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กรณีตลาดนัดกรุงเทพมหานคร เงินรายรับอันเกิดจากการดําเนินงานตลาดนัดจัดเปนเงิน
นอกงบประมาณ โดยแบงออกเปน 2 สวน คือ 50% ของยอดเงินรายไดเหลือจายใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อกิจการอื่นที่เห็นสมควร และ อีก 50% ใหเก็บไวเปนทุนในการ
ดําเนินการตลาดนัดตอไป โดยการใชจายเงินก็จะตองปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการแมยังมิ
ไดมีฐานะเปนหนวยราชการหรือหนวยการพาณิชยตามกฎหมาย  เชน ระเบียบกรุงเทพมหานครวา
ดวยการใชเงินตลาดนัด พ.ศ.2524 และ ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายเงินและการ
รักษาเงินตลาดนัด พ.ศ.2521 ซึ่งกําหนดใหการใชจายเงินตลาดนัดเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครเทานั้น ผูอํานวยการตลาดนัดไมมีอํานาจอนุมัติใชจายใดๆ ทําใหการบริหารงาน
ขาดความคลองตัวและเปนอุปสรรคตอการดําเนินงาน สําหรับเงิน 50% ในสวนที่ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครมีอํานาจสั่งจายเพื่อกิจการใดๆ ก็ไดตามที่เห็นสมควร ทําใหสภากรุงเทพมหานคร
แตละชุดมีความเห็นวาควรใหตลาดนัดกรุงเทพมหานครเปนการพาณิชยเพื่อใหสามารถควบคุม
การใชจายเงินของตลาดนัดใหมีความโปรงใสและเปนไปตามวิธีการงบประมาณ และไดมีความ
พยายามที่จะเสนอใหมีการออกขอบัญญัติจัดตั้งใหเปนการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยคณะ
กรรมการวิสามัญพิจารณายกรางขอบัญญัติกรุงเทพมหานครใหตลาดนัดเปนการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร (ตามประกาศสภากรุงเทพมหานคร ลงวันที่ 26 มกราคม 2543) มีความเห็นวา 
ตลาดนัดกรุงเทพมหานครควรดําเนินการในรูปของบริษัทที่เปนนิติบุคคล   แตอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของกรุงเทพมหานคร โดยกรุงเทพมหานครอาจถือหุน 51 % อีก 49 %    ใหประชาชนเขามา
ถือหุน แตถาจะเปนการพาณิชยที่เปนของหนวยราชการโดยทุกอยางตองใชระเบียบราชการ
เหมือนเดิมคงไมเหมาะสม แตเนื่องจากการยกรางขอบัญญัติใหตลาดนัดฯเปนการพาณิชย จะตอง
เสนอโดยผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  หรือ   มีคํารับรองจากผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งที่
ผานมาผูวาราชการกรุงเทพมหานครไมตองการใหเปนการพาณิชย เนื่องจากตองการมีสิทธิในการ
ใชจายเงิน 50 % ของตลาดนัดฯในกิจการใดๆ ที่เห็นสมควร  

 
 2.3 การบริหารบุคลากร 
 ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2523 ขอ 5 กําหนดใหการบริหารงานบุคคลของหนวยการพาณิชย      อยูภายใตการควบคุม
ดูแลของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจในการวางระเบียบ ขอบังคับวาดวยการ
บริหารงานบุคคล การกําหนดตําแหนง คุณวุฒิ และคุณสมบัติของผูจะดํารงตําแหนง อัตราเงิน
เดือน หรือคาจาง การบรรจุ การแตงตั้ง การใหออกจากราชการ การพิจารณาความดีความชอบ 
การเลื่อนขั้นเงินเดือน หรือคาจาง  วินัย และการลงโทษเจาหนาที่ประจํา คนงาน และลูกจาง 
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ตลอดจนผูมีอํานาจสั่งการดังกลาวของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยใหยึดถือกฎหมาย 
และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของทางราชการโดยทั่วไปเปนหลักในการวางระเบียบ 
การกําหนดคุณสมบัติมาตรฐานของกรรมการและพนักงาน ตองอยูภายใตระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานการพาณิชย พ.ศ.2519 
แกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและ
พนักงานการพาณิชย (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2519 และ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2519 โดยระเบียบดังกลาวได
กําหนดเกี่ยวกับคุณสมบัติของผูที่จะไดรับการแตงตั้งใหเปนคณะกรรมการของการพาณิชย การ
พนตําแหนง การอยูในตําแหนง โดยใหปลัดกรุงเทพมหานครเปนผูรักษาการตามระเบียบดังกลาว 
สําหรับกรณีการขอยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวใหเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร นอกจากนี้ยังมีระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยเครื่องแบบลูกจาง พ.ศ.2529 
กําหนดใหลูกจางการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมีเครื่องแบบเปนลักษณะเดียวกัน  ระเบียบ
กรุงเทพมหานครวาดวยการบริหารงานบุคคลของสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2539 
ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการค้ําประกันพนักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2535 ฉบับที่ 2 พ.ศ.2537 และ ฉบับที่ 3 พ.ศ.2538 ใชบังคับกับพนักงานสถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานคร กรณีสํานักงานตลาด ก็มีระเบียบกรุงเทพมหานคร วาดวยการบริหารงานบุคคล
ของสํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2527 , ฉบับที่ 2 พ.ศ.2527 ฉบับที่ 3 พ.ศ.2532 และ 
ฉบับที่ 4 พ.ศ.2532 เปนตน ซึ่งเนื้อหาของกฎเกณฑดังกลาวอิงตามแนวทางปฏิบัติของทางราชการ
ทั้งสิ้น นอกจากนี้ การที่สถานะของหนวยการพาณิชยไมชัดเจน ทําใหเกิดความสับสนเกี่ยวกับ
สถานะภาพของพนักงาน ซึ่งจากการสอบถามผูจัดการสาขา พบวา พนักงานสวนใหญมีปญหา
เกี่ยวกับสถานะภาพของตนที่ไมไดเปนขาราชการ และไมแนใจวาเปนพนักงานแบบรัฐวิสาหกิจ คือ 
มีสิทธิไดรับโบนัสซึ่งขาราชการและลูกจางสวนอื่นของกรุงเทพมหานครไมมี หรือเปนเพียงลูกจาง
ของกรุงเทพมหานคร แตก็ไมไดรับสิทธิเทาเทียมกับลูกจางอื่นๆ ของกรุงเทพมหานคร เชน การ
สมัครเปนสมาชิกของสหกรณกรุงเทพมหานคร การขอเขาพักอาศัยในอาคารสงเคราะหของ
กรุงเทพมหานคร เปนตน ทําใหการสรรหาบุคลากรที่มีความรูความสามารถอยางแทจริง ที่จะเขา
มาปฏิบัติงานในหนวยการพาณิชยแตละแหงจึงเปนไปไดยาก เนื่องจากคาตอบแทนและสวัสดิการ
ตางๆ ถือตามระเบียบราชการ แตสิทธิประโยชนบางอยางไดไมเทาขาราชการหรือลูกจางของ
กรุงเทพมหานคร ระบบการปฏิบัติงานแบบราชการที่ไมสงเสริมใหมีความคิดริเร่ิมใหมๆ หรือมีการ
แขงขันเพื่อพัฒนาผลงานที่ดี   
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 2.4 การระดมทุน 
 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 
7(2) ใหสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่สราง ซื้อ จัดหา จําหนาย ยืม ใหยืม เชา 
ใหเชา เชาซื้อ ใหเชาซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง หรือดําเนินงานเกี่ยวกับเครื่องใช บริการ หรือ
ทรัพยสินอันเกี่ยวกับสถานธนานุบาลในนามของกรุงเทพมหานคร และ (6) ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอ
บัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2536   ใหสถาน 
ธนานุบาลกรุงเทพมหานครมีอํานาจกู ยืม เงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือ
สถาบันทางการเงินเพื่อเปนทุนดําเนินกิจการสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครในนามของ
กรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และในทํานองเดียวกัน ขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 7(2) ใหสํานักงานตลาดมีอํานาจหนาที่
สราง ซื้อ จัดหา จําหนาย ยืม ใหยืม เชา ใหเชา เชาซื้อ ใหเชาซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง หรือ
ดําเนินงานเกี่ยวกับเครื่องใช บริการ หรือทรัพยสินอันเกี่ยวกับตลาดในนามของกรุงเทพมหานคร 
และ (6) ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ.2536 ใหสํานักงานตลาดมีอํานาจกู ยืม เงิน หรือทําการเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารหรือ
สถาบันทางการเงินเพื่อเปนทุนดําเนินกิจการสํานักงานตลาด ในนามของกรุงเทพมหานคร โดย
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร เปนการแสดงใหเห็นวาทรัพยสินตางๆ ของหนวยการ
พาณิชย เปนของกรุงเทพมหานคร การจะดําเนินการใดๆ จึงตองไดรับความยินยอมจาก
กรุงเทพมหานคร รวมทั้งการจะกูเงินเพื่อระดมทุนมาดําเนินกิจการก็ตองไดรับความยินยอมจาก
กรุงเทพมหานคร ตองดําเนินการตามระเบียบของทางราชการ และโดยที่เปนทรัพยสินของทางราช
การซึ่งไมอยูในบังคับคดี สถาบันการเงินตางๆ จึงไมสนใจที่จะใหกิจการของหนวยงานของราชการ
กูยืม เพราะอาจเสี่ยงตอการไดเงินคืน  
 

2.5 การแทรกแซงจากนักการเมือง  
 การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้ง และเปนผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการบริหารกิจการพาณิชยและผูอํานวยการสํานักงานการพาณิชยแตละแหง ทําใหมี
การแตงตั้งพรรคพวกของตนที่อาจมีคุณสมบัติไมเหมาะสม ไมสามารถไดบุคลากรที่มีประสิทธิ
ภาพมาดําเนินการ นอกจากนี้ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 
11(5) และขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 
12(5) กําหนดไววา กรณีผูวาราชการกรุงเทพมหานครพนจากตําแหนง เปนผลใหคณะกรรมการ
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บริหารกิจการพาณิชยซึ่งไดรับการแตงตั้งพนจากตําแหนงดวย4 ทําใหการบริหารงานขาดความตอ
เนื่อง ลาชา เนื่องจากตองรอใหมีผูวาราชการกรุงเทพมหานครและมีการแตงตั้งคณะกรรมการฯ ชุด
ใหม หรือในกรณีผูอํานวยการการพาณิชยยื่นใบลาออกเมื่อมีการเปลี่ยนผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร โดยถือวาเปนมารยาททางการเมือง ทั้งนี้ เพื่อเปดโอกาสใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครคนใหมแตงตั้งบุคคลที่เหมาะสมมาทําหนาที่แทน ( ซึ่งอาจเปนหัวคะแนน พรรค
พวก หรือ พรรคการเมืองที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครสังกัด  ตัวอยาง กรณีพนวาระการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานครของนายพิจิตร รัตตกุล      ทําใหนายอิสระ บุญยัง ผูอํานวย
การสํานักงานตลาดฯ  นายวิรัตน มีนชัยนันท ผูอํานวยการตลาดนัดกรุงเทพมหานครยื่นใบลาออก 
เพื่อใหมีการคัดเลือกผูที่มีคุณสมบัติเหมาะสมมาทําหนาที่ (หนังสือพิมพเดลินิวสฉบับประจําวันที่  
17 สิงหาคม 2543) การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูมีอํานาจในการควบคุมการบริหาร
และดําเนินกิจการพาณิชย ทําใหนโยบายการประกอบกิจการพาณิชยเนนการรักษาหรือการสราง
ฐานเสียงทางการเมือง โดยใหบริการประชาชนเปนหลักแทนการหารายไดใหกรุงเทพมหานคร 
อาทิ กรณีพลตรีจําลอง ศรีเมือง เมื่อครั้งดํารงตําแหนงผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ไดพิจารณา
กําหนดอัตราดอกเบี้ยสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครใหต่ํามากที่สุด เปนตน โดยเฉพาะกรณีผู
วาราชการกรุงเทพมหานคร สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
มาจากคนละพรรคการเมือง หรือ มีอุดมการณทางการเมืองแตกตางกัน ก็มักจะไมใหการสนับสนุน
กันและเปนอุปสรรคในการบริหารงาน 
 
แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 
1. การเพิ่มจํานวนกิจการพาณิชย 
 ปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 กําหนดอํานาจหนาที่ใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มมากขึ้น ดังแสดง
ในตารางที่ 10 กรุงเทพมหานครจึงตองมีความชัดเจนในการใหบริการตามอํานาจหนาที่ กลาวคือ 
การจัดบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในรูปของการพาณิชย โดย
เรียกเก็บคาบริการจากผูใชบริการตามหลัก User Charge เพื่อใหมีรายไดเพียงพอสําหรับเปนคา
ใชจายในการลงทุนโดยไมใชงบประมาณของกรุงเทพมหานคร และอาจมีรายไดสวนหนึ่งจัดสรรให

                                                           
4 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องสํานักงานตลาด พ.ศ.2534 ขอ 11(5) และ ขอบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2534 ขอ 12(5) 
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แกกรุงเทพมหานครเพื่อใชในกิจการอื่นตอไป กรุงเทพมหานครจึงควรที่จะกําหนดแนวทางในการ
ประกอบการพาณิชยที่ชัดเจนเพื่อสามารถใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ตารางที่ 10  แสดงอํานาจหนาที่และภารกิจของกรุงเทพมหานคร 
 

หนาที่ความรับผิดชอบของกรุงเทพมหานคร 

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

พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 

ภายใตบังคับแหงกฎหมายอื่น ใหกรุงเทพมหานครมี
อํานาจหนาที่ดําเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครใน
เรื่องดังตอไปนี้ 

1.การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน ทั้งนี้
ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานครและตามกฎหมายอื่น
ที่กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 

2.การทะเบียนตามที่กฎหมายกําหนด 

3.การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

4.การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบ
รอยของบานเมือง 

5.การผังเมือง 

6.การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และ ทาง
ระบายน้ํา 

7.การวิศวกรรมจราจร 

8.การขนสง 

9.การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม
และที่จอดรถ 

1.การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น  

2.การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ขอ 3) 

3.การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมสนับสนุนการ
ปองกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของ
ประชาชน (ขอ 1) 

4.การจัดการศึกษา (ขอ 21) 

5.การผังเมือง (ขอ 5) 

6.การควบคุมอาคาร (ขอ 11) 

7.การดูแลรักษาที่สาธารณะ (ขอ 10) 

8.การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ (ขอ 15) 

9.การสาธารณูปการ (ขอ 22) 

10.การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทาง
ระบายน้ํา    (ขอ 6) 

11.การจัดตั้งและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม 

12.การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย
ของบานเมือง (ขอ 4) 
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พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 

พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 

10.การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

11.การควบคุมอาคาร12.การปรับปรุงแหลงชุมชน
แออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

13.การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 

14.การพัฒนาและอนุรักษส่ิงแวดลอม 

15.การสาธารณูปโภค 

16.การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการ
รักษาพยาบาล 

17.การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

18.การควบคุมการเลี้ยงสัตว 

19.การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 

20.การควบคุมความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบ
รอยและการอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถาน
อื่นๆ 

21.การจัดการศึกษา 

22.การสาธารณูปการ 

23.การสังคมสงเคราะห 

24.การสงเสริมการกีฬา 

25.การสงเสริมการประกอบอาชีพ 

26.การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 

 

13.การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  

14.การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ (ขอ 14) 

15.จากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
(ขอ 14)  

16.การขนสงและการวิศวกรรมจราจร (ขอ 7และขอ 8) 

17.การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบก และทางน้ํา 
ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ (ขอ 9) 

18.การพาณิชยของกรุงเทพมหานคร (ขอ 26) 

19.การสงเสริมการลงทุน 

20.การจัดใหมีและควบคุมตลาด และตลาดกลาง   (ขอ9) 

21.การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษา
พยาบาล (ขอ 16) 

22.การควบคุมความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอย 
และการอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ  
(ขอ 20) 

23.การจัดใหมีและควบคุมสุสาน และฌาปนสถาน  (ขอ 17) 

24.การควบคุมการเลี้ยงสัตว (ขอ 18) 

25.การจัดใหมีการควบคุมการฆาสัตว (ขอ 19) 

26.การสังคมสงเคราะหและการพัฒนาคุณภาพชีวิต  เด็ก  
สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส (ขอ 23) 

27.การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ (ขอ 25) 
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พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 89 

พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 18 

27.หนาที่อื่นๆตามที่กฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาที่
ของผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ เทศบาลนคร หรือ
ตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา
การกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุ
เปนหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 

28.การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และจัดการเกี่ยวกับที่อยู
อาศัย (ขอ 12) 

29.การจัดใหมี และ บํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ  
(ขอ 13) 

30.การสงเสริมการทองเทียว 

31.การสงเสริมการกีฬา (ขอ 24) 

32.การบํารุงรักษาศิลปะ  จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น 
และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

33.การจัดใหมีพิพิธภัณฑ และหอจดหมายเหตุ 

34.การสงเสริมพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 

35.การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และการสงเสริมการมีสวนรวมในการพัฒนา
ทองถิ่น 

36.การสนับสนุนชวยเหลือ  และ การใหบริการแกเอกชน 
สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ในการพัฒนา
ทองถิ่น 

37.จัดทํากิจการอื่นใดตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ 
หรือตามที่กฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการ
จังหวัด นายอําเภอ เทศบาลนคร องคการบริหารสวนจังหวัด 
องคการบริหารสวนตําบล หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐ
มนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ ที่
กฎหมาย (ขอ 27) 

38. กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่น
ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
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 บริการสาธารณะที่ทองถิ่นอาจเลือกดําเนินการโดยเก็บคาบริการเทากับราคาซื้อขายแท
จริง (True user charges) ซึ่งทําใหกิจกรรมนั้นคุมทุนหรือสามารถเลี้ยงตัวเองไดในทางการเงิน
และอาจมีกําไรสวนหนึ่ง จะตองเปนกิจกรรมที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของความสมัครใจของผูบริโภคซึ่ง
ไดรับประโยชนจากสินคาหรือบริการนั้นๆโดยตรง กลาวคือ (1) กิจกรรมนั้นตองมิใชบริการ
สาธารณะพื้นฐานซึ่งทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองจัดบริการโดยตรง และประชาชนจะตองใชบริการ
นั้นๆโดยไมมีทางเลือกอื่น และจะเลือกไมใชบริการนั้นๆก็ไมได (2) ทองถิ่นไมไดผูกขาดการดําเนิน
กิจกรรมประเภทนั้นแตเพียงผูเดียว ภาคเอกชนหรือหนวยงานอื่นสามารถดําเนินกิจกรรมประเภท
นั้นได ตัวอยางเชน  

- บริการรักษาความปลอดภัยกรณีพิเศษ เชน หนวยรักษาความปลอดภัยในสนามกีฬา 
พิพิธภัณฑ หนวยเฝาระวังภัย (ยาม)  

- บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ เชน ที่จอดรถยานการคา ที่จอดรถชั่วคราวริมถนน ที่เก็บ
รถใหเชา บริการลาก-เคลื่อนยายรถ บริการทําลายซากรถ  

- บริการเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอยพิเศษ เชน งานเก็บกวาดขนขยะในยานการคา 
แหลงทองเทียว บริการเก็บขนและทําลายขยะที่มีสารพิษหรือมีอันตราย 

- บริการเกี่ยวกับการสงเสริมสุขภาพและการพักผอน เชน สนามกอลฟ สนามเทนนิส 
สระวายน้ํา ศูนยสงเสริมสุขภาพ บริการอาหาร เครื่องดื่ม ที่พักชั่วคราวในสวน
สาธารณะ 

- บริการดานสาธารณสุขและการรักษาพยาบาลพิเศษ เชน รถพยาบาล หนวยพยาบาล
เคลื่อนที่เร็ว หอผูปวยพิเศษในโรงพยาบาล 

- บริการดานการคมนาคม เชน ทางดวน กิจการขนสงมวลชน สนามบินทองถิ่น 
โทรศัพทสาธารณะ(บริการพิเศษ) บริการการสํารองการเดินทางสําหรับนักทองเที่ยว 

- บริการดานการศึกษาพิเศษ เชน บริการใหเชา/ยืมหนังสือที่หายาก ราคาแพง บริการ
ใหเชา/ยืมอุปกรณการศึกษา-การสอน การศึกษาสําหรับกลุมพิเศษ เชน โรงเรียน
อนุบาล ประถม หรือมัธยมสําหรับนักเรียนนานาชาติ หลักสูตรพิเศษสําหรับผูบริหาร 
ผูชํานาญการพิเศษในวิทยาลัยชุมชน งานฝกอบรมพัฒนาบุคลากร 

- บริการดานเทคนิคชั้นสูง เชน งานสํารวจ-ออกแบบ งานวิจัย งานที่ปรึกษาดานตางๆ 
- บริการดานการบําบัดน้ําเสียพิเศษ เชน บําบัดน้ําเสียของโรงงาน สถานพยาบาล โรง

แรม เขตการคาและชุมชนที่อยูอาศัยหนาแนน  



                                     
                                                                                                               

 

103

- บริการดานสาธารณูปโภคสาธารณูปการตางๆ เชน ประปา ไฟฟา โทรศัพท น้ํามันเชื้อ
เพลิง สถานีจอดรถโดยสารสาธารณะ 5 

  
 โดยกิจกรรมที่ควรสงเสริมใหหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนิการในเชิง
พาณิชย ไดแก บริการเก็บขนและทําลายขยะมูลฝอย การบําบัดน้ําเสีย สถานรับเลี้ยงเด็ก
กอนวัยเรียน ศูนยการแพทยและอนามัย สถานธนานุบาล โรงฆาสัตวและจําหนายเนื้อ
สัตว บริการที่จอดรถ โรงเก็บรถ บริการลากรถ และทําลายซากรถยนต สวนสาธารณะ 
สนามกีฬา สระวายน้ํา และศูนยพัฒนาสุขภาพ และการพัฒนากิจกรรมเชิงพาณิชยดาน
อ่ืนๆ อาทิ ตลาดสด แผงลอย การพัฒนายานการคาและอุตสาหกรรม การจัดบริการขน
สงมวลชน การจัดบริการพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน  
 
ตารางที่ 11 แสดงบริการสาธารณะที่กรุงเทพมหานครดําเนินการโดยเรียกเก็บคาตอบแทนจาก 

     ผูใชบริการ 
 

บริการที่เรียกเก็บคาธรรมเนียม 
 

บริการที่เรียกเก็บคาบริการ 
 

บริการที่เรียกเก็บคาเชา 
- เก็บขนมูลฝอย 
- ขนถายสิ่งปฏิกูล 
- การจอดยานยนต 
 

- การออกแบบ 
- การคัดสําเนา 
- การพนหมอกกําจัดยุง 
- การบริการเลี้ยงเด็กกลางวัน 
- การทําการตางๆในที่ 
  สาธารณะ 
- การขอใชสถานที่ 
- การยืมใชพัสดุ 
- การทําความสะอาด 
- การบริการเกี่ยวกับสุนัขและ  
  สัตวเล้ียงอื่นๆ 
- การทดสอบคุณภาพวัสดุ 
  กอสราง 
- การตรวจวิเคราะหน้ํา 
- การบริการตัดและโคนตนไม 
- การบริการทางการแพทย 

- อาคารสถานที่ 
- ทาเทียบเรือ 
- ที่ดิน 
- แผงตลาดสาธารณะ 
 

                                                           
5 จรัส สุวรรณมาลา, แนวทางการประกอบการพาณิชยของราชการสวนทองถิ่น , หนา 9. 
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 ปจจุบัน กรุงเทพมหานครมีรายไดสวนหนึ่งมาจากการจัดทําบริการสาธารณะ
โดยเรียกเก็บคาตอบแทนจากผูที่ไดรับประโยชน ไมวาจะเปนในรูปของคาธรรมเนียม คา
บริการ หรือ คาเชา ดังแสดงในตารางที่ 11 บริการตางๆ ดังกลาวมีทั้งบริการที่เปน “สิน
คาสาธารณะ“ ( ซ่ึงอาจเรียกเก็บคาตอบแทนจากผูที่ไดรับประโยชนไดไมคุมทุน ) และ 
“สินคาสวนบุคคล“ ( ซ่ึงโดยหลักผูรับประโยชนตองเปนผูรับภาระคาใชจายในการดําเนิน
การทั้งหมด ตามทฤษฎีสินคาสาธารณะและแนวความคิดเกี่ยวกับการเก็บคาบริการแบบ 
User Charge) เมื่อเปรียบเทียบกับผลการศึกษาของ ดร.จรัส สุวรรณมาลา  ที่สํารวจกิจ
กรรมเชิงพาณิชยที่เทศบาลสวนใหญดําเนินการและเรียกเก็บคาบริการ     กับ      กิจ
กรรมเชิงพาณิชยที่เทศบาลสวนใหญไมดําเนินการ ตามตารางที่ 12 จะพบวามีความสอด
คลองกัน  
 
ตารางที่ 12 การดําเนินกิจกรรมที่เก็บคาบริการของเทศบาลในประเทศไทย  
 

 
กิจกรรมที่เทศบาลสวนใหญดําเนินการ 

 

 
กิจกรรมที่เทศบาลสวนใหญไมดําเนินการ 

1. โรงฆาสัตว 
2. การเก็บขยะ 
3. ตลาดสด 
4. สวนสาธารณะ 
5. สวมสาธารณะ 
6. สถานธนานุบาล 
7. ศูนยการแพทยและอนามัย 
8. แผงลอย/ซุมขายของใหเชา 
9. อาคารพาณิชยใหเชา 
10. โรงเรียนอนุบาล 
11. ที่จอดรถทั่วไป 
12. ที่ดินใหเชา 

1. โกดังเก็บสินคาใหเชา 
2. ทาเรือประมง 
3. เรือบรรทุกขามฟาก 
4. โรงพยาบาล 
5. โรงแรม 
6. รถเมลหรือรถโดยสารประจําทาง 
7. อาคารที่พักอาศัยใหเชา 
8. ทาเทียบเรือ 
9. การประปา 
10. สถานที่รับเล้ียงเด็กกอนวัยเรียน 
11. หองสมุดประชาชน 
12. ที่จอดรถขนสงสาธารณะ 
 

  
ซึ่งกิจการดังกลาวนั้น บางประเภทกรุงเทพมหานครนาจะดําเนินการในรูปของการ

พาณิชยได ทั้งนี้ เพื่อเปนรายไดและแบงเบาภาระของกรุงเทพมหานคร เนื่องจากการดําเนินการใน
รูปการพาณิชยไมตองพึ่งพางบประมาณของกรุงเทพมหานคร และ ผลกําไรสวนหนึ่งยังเปนเงิน
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อุดหนุนใหแกกรุงเทพมหานครนําไปใชจายในกิจการดานอื่นๆ ไดดวย ตัวอยางเชน ตามพระราช
บัญญัติสาธารณสุข พ.ศ.2477 เปนตนมา การเก็บและขนมูลฝอย  (ยกเวนการจัดการมูลฝอยในที่
สาธารณะ) ถือวาเปนสินคาเอกชน โดยมีการกําหนดเรียกเก็บคาธรรมเนียม  (user charge) เก็บ
และขนมูลฝอย หรือ คาขยะ ทํานองเดียวกับสาธารณูปโภคอื่นๆ ไดแก กิจการไฟฟา (คาไฟฟา) กิจ
การประปา (คาน้ําประปา) ที่ผานมาปญหาการจัดการขยะกรุงเทพฯ ประการหนึ่งคือ “คาใชจายใน
การจัดการมูลฝอยสูงกวาคาธรรมเนียมที่จัดเก็บไดอยางมาก โดยเสนอใหสมควรแยกกิจการขยะ
ออกจากหนวยงานของกรุงเทพมหานคร จัดตั้งเปนการพาณิชย โดยใหทองถิ่น ชุมชน ประชาชน 
และภาคเอกชน เปนผูรับผิดชอบแทน เปนตน  5  
 

 การที่กรุงเทพมหานครมีภาระกิจตางๆเพิ่มมากขึ้น ตามความตองการของสังคมที่
เปลี่ยนแปลง ภาระกิจบางประการเปนการใหบริการแกประชาชนเฉพาะกลุม และตองการความ
คลองตัวซึ่งไมเหมาะสมที่จะดําเนินการในรูปแบบราชการ กรุงเทพมหานครจึงอาจพิจารณาจัดทํา
ในรูปของการพาณิชยซึ่งนาจะเหมาะสมกวา อาทิ ปจจุบันกรุงเทพมหานครมีแนวความคิดที่จะ
รวมกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จัดตั้ง “สหการรถตูมวลชน” หรือ “สหการรถตู
โดยสารขนาดเล็กขนสงมวลชน” โดยกรุงเทพมหานครถือหุน 51%และ ขสมก. 49% เพื่อใหบริการ
ประชาชนในการเดินทางและเปนการชวยแกปญหาการจราจรในกรุงเทพมหานคร 6 หรือโครงการ
รถรางเลียบคลองเพื่อใหบริการแกประชาชนในพื้นที่ที่ไมมีระบบขนสงมวลชนผานจะไดเดินทาง
มายังระบบขนสงมวลชนหลักโดยสะดวก ซึ่งจะเปนการเพิ่มประสิทธิภาพใหแกระบบขนสงมวลชน
หลักและจะแกปญหาการจราจรติดขัดไดมากยิ่งขึ้น 7 ซึ่งขณะนี้อยูในระหวางการศึกษาโครงการ 
หรือ กิจกรรมสงเสริมการทองเที่ยว ซึ่งกรุงเทพมหานครอยูในตําแหนงที่ไดเปรียบมหานครอื่นๆ ใน
ภูมิภาคนี้ มีแหลงทองเที่ยวที่สําคัญ มีสิ่งอํานวยความสะดวกคอนขางครบบริบูรณ มีมรดกทาง
วัฒนาธรรมที่บรรพบุรุษสรางไวใหเปนระยะเวลากวา 200 ป  ทั้งโบราณสถาน โบราณวัตถุ วัดวา
อาราม ชุมชนและวิถีชีวิตดั้งเดิม ตลอดจนประเพณีตางๆ กิจการดังกลาวกรุงเทพมหานครอาจ
พิจารณาจัดบริการในรูปของการพาณิชย หรือ โดยลงทุนรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของและจัดตั้ง

                                                           
5 สุรพล วัฒนธรรม , เอกสารรายงานการตรวจติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานสํานักรักษาความ

สะอาด เรื่อง ขยะกรุงเทพฯ , หนา 8. 
6 -------------- , “ สหการรถตูมวลชน “ วารสาร กทม. 15/161 สิงหาคม 2540 , หนา 8. 
7 -------------- , “ โครงการรถรางเลียบคลองและกรุงเทพธนาคม “  จุลสาร กทม. 15/158  พฤษภาคม

2540 , หนา 21. 
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เปนบริษัทจํากัด ซึ่งจะทําใหการบริหารจัดการตางๆ แยกเปนอิสระจากระบบราชการโดย
กรุงเทพมหานครเปนผูกําหนดวัตถุประสงค ควบคุมกํากับการบริหารจัดการในฐานะผูริเร่ิมกอต้ัง
และถือหุนไมนอยกวา 50%  หรือ อาจรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการในรูปของสหการ  
นอกจากนี้ รัฐมีรายไดจากรัฐวิสาหกิจจํานวนมากที่มีการจัดทําและใหบริการในกรุงเทพมหานคร 
ทั้งที่รัฐวิสาหกิจเหลานั้น  จัดทําเพื่อสนองตอบตอประชาชนในกรุงเทพมหานคร   และอาจจัดเปน
กิจการของทองถิ่น หรือ เปนวิสาหกิจมหาชนของทองถิ่นได อาทิ การไฟฟานครหลวง การประปา
นครหลวง และการทางพิเศษแหงประเทศไทย เปนตน 
 
2. การจัดโครงสรางการบริหาร 
 การจัดบริการสาธารณะที่มีลักษณะเชิงพาณิชยกรรม หากดําเนินการโดยหนวยงาน 
หรือ การบริหารจัดการแบบราชการ โดยใหหนวยราชการมีบทบาทโดยตรงในการประกอบกิจการ
พาณิชยดังเชนที่เปนอยูในขณะนี้ ก็จะตองเผชิญกับอุปสรรคตางๆ ตามที่ไดกลาวไวแลว 
กรุงเทพมหานครจึงควรแยกกิจการพาณิชยออกเปนหนวยงานอิสระ โดยใหหนวยการพาณิชยมี
ฐานะเปนนิติบุคคล สามารถดําเนินกิจการของตนเองไดโดยอิสระ กลาวคือ มีกรรมสิทธิในทรัพย
สิน มีและใชสิทธิในทางกฎหมายและดําเนินการใดๆไดในนามของตนเอง โดยไมตองรอความเห็น
ชอบหรือการตัดสินใจของกรุงเทพมหานคร มีรายไดและบุคลากรเปนของตนเอง การบริหารจัดการ
ในกิจการพาณิชยโดยคณะบุคคลหรือบุคคลที่แยกตัวออกจากระบบราชการและหรือการแทรกแซง
ของนักการเมือง โดยกรุงเทพมหานครกํากับดูแลแทนการควบคุมบังคับบัญชา กลาวคือ 
กรุงเทพมหานครอาจดําเนินกิจการพาณิชยในรูปของ “วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น” โดยการจัด
ตั้งเปนองคกรนิติบุคคล อาทิ  “สหการ” หรือ “บริษัทจํากัด” โดยกรุงเทพมหานครเปนผูถือหุน
จํานวนไมนอยกวา 50% ซึ่งจะทําใหกรุงเทพมหานครสามารถที่จะกํากับดูแลใหดําเนินการภายใต
กรอบวัตถุประสงคในการประกอบกิจการพาณิชยนั้นๆ ได  
 

2.1 การดําเนินกิจการในรูปแบบ “สหการ”  
 คมกฤช อาภารัตนวิไล ไดใหความหมายของสหการวา “เปนองคกรที่มีฐานะเปนนิติ
บุคคลที่เกิดจากความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นตั้งแตสองทองถิ่นขึ้นไป หรือ
ระหวางทองถิ่นกับนิติบุคคลอื่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางที่อยู
ในอํานาจหนาที่ขององคการปกครองทองถิ่น” 8 ซึ่งเปนความหมายตามที่พระราชบัญญัติระเบียบ

                                                           
8 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย “ , หนา 14. 
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บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 95 กําหนด กลาวคือ กรุงเทพมหานครอาจจัด
ตั้ง “ สหการ “ โดยรวมกับสวนราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือ ราชการสวนทองถิ่น
อ่ืน เพื่อดําเนินกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง “สหการ” ระบุชื่อ 
อํานาจ หนาที่ และวิธีดําเนินงาน การยุบ/เลิกตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาโดยระบุวิธีจัดการ
ทรัพยสิน   ในขณะที่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 58 กําหนดใหสหการเปนความ
รวมมือกันระหวางเทศบาลดวยกัน เพื่อจัดทํากิจการที่เปนอํานาจหนาที่ของเทศบาล นอกจากนี้ 
คมกฤช ได กลาวถึงสหการของประเทศฝรั่งเศสวาเปนความรวมมือขององคกรปกครองทองถิ่น 
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ โดยแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก สหการเฉพาะของเทศบาล (Syndicat 
de communes) คือ สหการที่เกิดจากความรวมมือระหวางเทศบาลดวยกัน และ สหการ
ผสม(syndicat mixte) คือ สหการที่เกิดจากการรวมมือกันระหวางรูปแบบการปกครองทองถิ่นที่
แตกตางกัน เชน เทศบาลรวมมือกับองคการบริหารสวนจังหวัดหรือภาค และในสหรัฐอเมริกา สห
การ เปนการรวมมือกันระหวางองคการปกครองทองถิ่นตั้งแตสององคกรขึ้นไป เพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งรวมกัน ซึ่งกิจการนั้นเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่นที่เกี่ยวของ และมี
ฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากทองถิ่นเดิม ดังนั้น ความหมายที่เปนสากล สหการ นาจะ
หมายถึง องคกรนิติบุคคลที่เกิดจากความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นดวยกัน เพื่อจัด
ทําบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นที่รวมมือกันจัดตั้งสหการ 
โดยไดสรุปเหตุผลการจัดตั้ง “สหการไวดังนี้ 
 
 1. การจัดตั้งสหการทําใหมีความคลองตัวในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เนื่อง
จากสหการมีฐานะเปนนิติบุคคลทําใหการบริหารงานมีความคลองกวาระบบราชการ ไมอยูภายใต
ระบบการคลังแบบหนวยงานของรัฐ หรือองคการปกครองสวนทองถิ่น มีงบประมาณ บุคลากร 
และมีรายไดเปนของตนเอง สามารถถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย สามารถทํานิติกรรมสัญญาไดในนาม
ของตนเอง  
 2. แกปญหาดานเงินทุน โดยการระดมทุนหรือรวมทุนขององคการปกครองทองถิ่น 
หรือหนวยราชการเพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางที่ตองใชเงินลงทุนเปนจํานวนมาก สามารถ
กูยืมเงินจากแหลงเงินทุนไดในนามของสหการเอง และอาจขายพันธบัตรใหแกนักลงทุนตางๆ  
 3. สหการเปนองคกรภาคมหาชนสามารถมีอํานาจทางปกครองและมีสิทธิบาง
ประการในการดําเนินกิจการ เชน สิทธิพิเศษในการจัดทําบริการสาธารณะแตผูเดียว 
 4. สามารถจัดเก็บคาบริการเปนรายไดของสหการเอง โดยไมตองรอความชวยเหลือ
จากภาครัฐหรือทองถิ่น 
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 5. แกปญหาทองถิ่นในกรณีที่ทองถิ่นไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะตามลําพังได 
เชน กิจการที่ดําเนินการผานทองถิ่นอื่น อาทิ การเดินทอสงน้ํามัน การขนสงมวลชน เปนตน 
 6. กิจการบางอยางหากไดรวมมือกันทําจะทําใหเกิดการประหยัดกวาการจัดทําตาม
ลําพัง เชน ไดสวนลดจากการซื้อของคราวละมากๆ หรือ ทําใหประหยัดคาขนสง คาเดินทาง คา
แรงงาน เปนตน 9 
  
 กรุงเทพมหานครจะจัดตั้งสหการตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยสหการจะมีฐานะ
เปนนิติบุคคล บริหารงานโดยคณะกรรมการซึ่งประกอบดวยผูแทนของกรุงเทพมหานคร และจาก
หนวยงานที่เกี่ยวของ  มีอํานาจหนาที่ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งอยางใดหรือหลาย
อยาง ที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร และอาจเรียกเก็บคาบริการจากผูรับบริการได ทุน
ที่ใชดําเนินการ ไดจากการสนับสนุนของกรุงเทพมหานครและหนวยงานที่รวมจัดตั้งสหการ รวมทั้ง
คาบริการที่เรียกเก็บจากผูใชบริการ และการกูยืมจากสถาบันการเงินตางๆ ในนามของสหการนั้นๆ 
  
 ในปจจุบันยังไมมีการจัดตั้งสหการในประเทศไทย แตไดเร่ิมมีแนวความคิดที่จะนํารูป
แบบของสหการมาใช ตัวอยางเชน คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 13 กุมภาพันธ 2539 เห็นชอบใน
หลักการใหโอนกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพใหกรุงเทพมหานครรับไปดําเนินการ โดย
โครงการศูนยการวิจัยและใหคําปรึกษาทางวิชาการ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดรับจางทําการ
ศึกษาวิเคราะหความเหมาะสมและความเปนไปได ซึ่งสรุปไดวา ควรจะโอนกิจการของ องคการขน
สงมวลชนกรุงเทพใหแกกรุงเทพมหานครในรูปแบบของการจัดตั้ง“สหการขนสงมวลชน
กรุงเทพมหานคร” โดยเปนการรวมลงทุนระหวางกรุงเทพมหานคร กับ หนวยงานตางๆ ไดแก 
กระทรวงการคลัง กรมการขนสงทางบก กรมทางหลวง การปโตรเลียมแหงประเทศไทย กระทรวง
มหาดไทย และการทางพิเศษแหงประเทศไทย เนื่องจากมีความเปนไปไดและนาจะเกิดปญหานอย
ที่สุด แตถาพิจารณาการดําเนินกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ จะพบวามิไดใหบริการ
เฉพาะประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครเทานั้น แตครอบคลุมพื้นที่ของจังหวัดปริมณฑลดวย โดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 93 บัญญัติไววาหาก
กรุงเทพมหานครจะดําเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานคร กิจการนั้นตองเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ หรือเปนประโยชนแกประชาชนในกรุงเทพมหานคร และตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และไดรับความยินยอมจากผูวาราชการจังหวัด ราชการ

                                                           
9 คมกฤช อาภารัตนวิไล , “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย “ , หนา 33. 
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สวนทองถิ่นหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 30 ใหถายโอนภารกิจให
บริการสาธารณะที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและกระทบถึงองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นอื่นใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนผูดําเนินการ ดังนั้น แนวความคิดที่จะ
จัดตั้ง “สหการขนสงมวลชนกรุงเทพ” ดังกลาว จึงนาที่จะเปนความรวมมือกันระหวางองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นขางเคียง โดยราชการสวนกลางตองยินยอมใหทองถิ่นเปนผูดําเนินการเอง โดย
ราชการสวนกลางอาจถือหุนจํานวนหนึ่งเทานั้น ซึ่งนาจะเหมาะสมและสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ
ตลอดจนกฎหมายที่เกี่ยวของซึ่งตองการใหมีการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นอยางแทจริง แทนที่
จะใหทองถิ่นดําเนินการโดยยังคงใหราชการสวนกลางเขามามีบทบาทในการควบคุมดูแลกิจการที่
ควรจะเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่นนั้นๆ  นอกจากนี้ รอยเอกศันสนะ เถื่อนศิริโชค ไดเสนอใหโอน
กิจการขององคการรถไฟฟามหานครใหแกกรุงเทพมหานครในรูปแบบของการจัดตั้ง “สหการขนสง
มวลชนกรุงเทพ “ โดยมีเหตุผลและขอสนับสนุนหลักที่สําคัญ ดังนี้  
 - จัดตั้งโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายมหาชนคือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 โดยการตรากฎหมายลําดับรองชั้น “พระราชกฤษฎีกา” ซึ่งมี
สถานะทางกฎหมายเปน “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” มีความเปนอิสระทั้งในดานการบริหาร
กิจการ การงบประมาณ สามารถถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน ทํานิติกรรมสัญญา และผูกนิติสัมพันธ
ใดๆ ไดดวยตนเอง แยกตางหากจากกรุงเทพมหานคร จึงจัดไดวาเปนองคกรที่เหมาะสมและมี
ความเปนอิสระที่จะรองรับการโอนกิจการขององคการรถไฟฟามหานครซึ่งเปนองคการขนาดใหญ
ได โดยไมสงผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร รวมตลอดไปถึงการที่
จะไมตองอยูในขายที่จะตองรับภาระภาษีเงินไดนิติบุคคลตามประมวลรัษฎากรดังเชนนิติบุคคล
อ่ืนๆ ดวย  
 - มีสถานะเปน “วิสาหกิจมหาชน” เชนเดียวกับองคการรถไฟฟามหานคร จะมีความ
แตกตางก็เพียงความเปนเจาของซึ่งเปลี่ยนแปลงจาก “วิสาหกิจของรัฐ” มาเปน “วิสาหกิจขององค
กรปกครองทองถิ่น” เทานั้น จึงสามารถใหหลักประกันความมั่นคงในการทํางาน สิทธิประโยชน 
และสวัสดิการตางๆ แกพนักงานไดไมตางจากที่เคยไดรับจากองคการรถไฟฟามหานคร  
 - เปนองคกรในภาคมหาชน ทําใหสามารถรับโอนทรัพยสิน สิทธิประโยชน ตลอดจน
ความผูกพันตามสัญญาตางๆ ที่มีอยูขององคการรถไฟฟามหานครมาไดโดยไมมีปญหาทาง
กฎหมาย และไมทําใหการดําเนินกิจการตองหยุดชะงัก 
 - สามารถรับโอนบุคลากรทั้งหมดมาโดยผลทางกฎหมาย โดยพนักงานไมไดรับความ
กระทบกระเทือนในเรื่องสิทธิประโยชน ความมั่นคงในการทํางาน และการนับระยะเวลาตอเนื่อง 
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โดยไมถือวาเปนการเลิกจาง ที่จะมีผลใหรัฐตองจายคาชดเชยใหแกพนักงานองคการรถไฟฟามหา
นครตามกฎหมายแรงงาน 
 - สามารถกําหนดอํานาจหนาที่ วิธีดําเนินงาน การบริหารกิจการภายใน ตลอดจน
วัตถุประสงคในทางการบริหารที่เหมาะสม มีความคลองตัว เพื่อประสิทธิภาพในการดําเนินกิจการ
ของตนเองได 
 - สามารถรับชวงการดําเนินกิจการขนสงมวลชนไดทันทีโดยผลของกฎหมาย โดยไมมี
การสะดุดหรือหยุดชะงักของการดําเนินงานในปจจุบันที่อาจจะสงผลกระทบตอผูใชบริการแต
อยางใด 10 
 
 เมื่อพิจารณแลวจะเห็นวาการโอนกิจการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาขององคการรถไฟ
ฟามหานครมีความเหมาะสมและสามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็วและตรงตามนโยบายของรัฐ
บาล โดยอาศัยการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ.2496 
และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 เทานั้น ขณะที่การโอนกิจ
การขนสงมวลชนขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพตามที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบในหลัก
การไวแลว จะตองพิจาณาและศึกษารายละเอียดตางๆใหรอบคอบเพื่อกําหนดวิธีการและขั้นตอน
ที่เหมาะสมเนื่องจากกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพนอกจากจะดําเนินการในขอบเขต
ของกรุงเทพมหานครแลวยังครอบคลุมไปในพื้นที่จังหวัดอื่นๆ ดวย  
  

2.2 การดําเนินการพาณิชยโดยการจัดตั้งเปน “บริษัทจํากัด”  
 บริษัทจํากัด คือ นิติบุคคลประเภท ซึ่งจัดตั้งขึ้นดวยแบงทุนเปนหุน โดยมีมูลคาเทาๆ
กัน ผูถือหุนตางรับผิดจํากัดเพียงไมเกินจํานวนคาหุนที่ตนยังสงใชไมครบมูลคาของหุนที่ตนถือ    
(ปพพ.1096) สมคิด เลิศไพฑูรย แสดงใหเห็นวากฎหมายจัดตั้งองคการปกครองทองถิ่นไทยให
อํานาจองคกรปกครองทองถิ่น “ทําการคา” โดย “การกอต้ังบริษัทจํากัด” หรือ “ถือหุนในบริษัท
จํากัด” ได ซึ่งรวมถึงกรุงเทพมหานครดวย การกอต้ังบริษัทจํากัดหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององค
กรปกครองทองถิ่นคลายคลึงกัน คือ  
 

(1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อกิจการอันเปนสาธารณูปโภค 

                                                           
10 รอยเอกศันสนัย เถื่อนศิริ , “ การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถิ่น : 

ศึกษากรณีการจัดทําบริการสาธารณะในเรื่องการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาในกรุงเทพมหานคร “ , หนา 94. 
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(2) องคการปกครองทองถิ่นตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่บริษัทจด
ทะเบียน 

(3) สภาทองถิ่นมีมติใหความเห็นชอบ 
(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 11 

 
 การดําเนินการในรูปบริษัทจํากัดมีลักษณะพิเศษ คือ มีฐานะเปนนิติบุคคล มีสิทธิและหนา
ที่ของตนเอง ดําเนินงานโดยคณะกรรมการของบริษัท ซึ่งตองบริหารงานใหเปนไปตามวัตถุ
ประสงคของบริษัท โดยกรุงเทพมหานครไมมีอํานาจเขาไปบริหารงานของบริษัทโดยตรง
กรุงเทพมหานครในฐานะผูกอต้ังบริษัทจํากัดและเปนผูถือหุนใหญ มีสิทธิและหนาที่ดังนี้ 
 

1) จัดทําหนังสือบริคณหสนธิ ซึ่งถือเปนตราสารจัดตั้งนิติบุคคลและแสดงวัตถุประสงค
ของบริษัทจํากัดนั้นๆ (ปพพ.1097) 

2) เขารวมประชุมต้ังบริษัท (ปพพ.1107) 
3) ชําระคาหุน (ปพพ.มาตรา 1106 และ 1096)  
4) ฟองกรรมการซึ่งปฏิบัติงานใหเกิดความเสียหายแกบริษัท (ป.พ.พ.มาตรา 1169)  
5) ควบคุมการดําเนินงานของบริษัทโดยผานการประชุมใหญผูถือหุน (ปพพ.1176) 
6) ฟองเพิกถอนมติของที่ประชุมใหญที่เปนการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย หรือ ขอ

บังคับของบริษัท (ปพพ.มาตรา 1195)  
7) ตรวจดูบันทึกรายงานการประชุมและขอมติของการประชุมผูถือหุนและของการ

ประชุมกรรมการ (ปพพ.มาตรา 1207 วรรคทาย)  
8) ตรวจทะเบียนผูถือหุน (ปพพ.มาตรา 1139 วรรคแรก)  
9) ไดรับเงินปนผล (ปพพ.มาตรา 1200)  
10) ไดรับสวนแบงในทรัพยสินของบริษัทหลังจากบริษัทเลิก และมีการชําระบัญชีแลว 

(ปพพ.มาตรา 1269)  
11) เรียกใหประชุมวิสามัญ (ปพพ.มาตรา 1173-1174)  

 
 
 

                                                           
11 สมคิด เลิศไพฑูรย ,  การกอตั้งหรือถือหุนในบริษัทจํากัดขององคการปกครองทองถิ่น , หนา 48. 
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ขอดีของการดําเนินการในรูปของ “บริษัทจํากัด”  
 

1) ทําใหการพาณิชยมีฐานะเปนนิติบุคคล สามารถบริหารและดําเนินงานแยกเปนอิสระ
จากระบบราชการ 

2) กรุงเทพมหานครในฐานะเปนผูกอต้ังมีอํานาจจัดทําหนังสือบริคณฑสนธิเพื่อกําหนด
วัตถุประสงค ขอบังคับของบริษัทได 

3) กรุงเทพมหานครในฐานะผูถือหุนจํานวนเกินครึ่งทําใหสามารถควบคุมและกํากับดูแล
ใหบริษัทดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงค 

4) สภากรุงเทพมหานครในฐานะเปนผูแทนของคนกรุงเทพมหานครไดชวยพิจารณากลั่น
กรองถึงความเหมาะสมในการนํางบประมาณสวนหนึ่งไปลงทุนในการจัดตั้งบริษัท 
 5) ลดภาระของกรุงเทพมหานครในการบริหารจัดการธุรกิจการคาหรืออุตสาหกรรมซึ่งราช
การไมมีความถนัด โดยเปดโอกาสใหผูบริหารมืออาชีพเขามาบริหารจัดการแทน 
 6) ลดภาระคาใชจายของกรุงเทพมหานครในการจัดบริการสาธารณะบางประเภท 

7) การบริหารจัดการเปนอิสระจากระบบราชการ มีความคลองตัวในการบริหารจัดการ 
เนื่องจากการบริหารจัดการเปนอํานาจของกรรมการบริหารหรือกรรมการผูจัดการ   

8) กรุงเทพมหานครไดรับสวนแบงปนผลจากการประกอบกิจการที่มีผลกําไร 
9) กรุงเทพมหานครมีรายไดจากภาษีเพิ่มข้ึน โดยจัดเก็บจากผูประกอบกิจการพาณิชย 
10) กรุงเทพมหานครรับผิดชอบอยางจํากัดความรับผิดหากการประกอบกิจการขาดทุน 
11) สถานะภาพขององคกรและพนักงานมีความชัดเจน 

 12)ผูบริหารบริษัทมีอํานาจตัดสินใจ สามารถใชความรูความสามารถไดอยางเต็มที่โดยไม
ตองยึดติดกับระบบราชการ 
 13) การระดมทุนเพื่อมาใชจายในการดําเนินกิจการตามวัตถุประสงค โดยทุนของบริษัทได
มาจากการขายหุนในตอนแรกที่มีการจัดตั้งบริษัท (ปพพ.มาตรา 1106) การกูยืมจากสถานบันการ
เงินตางๆ และการเพิ่มทุนของบริษัทและขายหุนที่จัดใหมีข้ึนใหม (ปพพ.มาตรา 1220-1223) 
 14) เปดโอกาสใหเอกชนและประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินการในฐานะผูถือหุน และ/
หรือ ผูรับบริการ  
 15) มีระบบควบคุมการบริหารงานของบริษัทเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้ง
โดยหนังสือบริคณฑสนธิ ขอบังคับของบริษัท ที่ประชุมใหญผูถือหุน และหนวยงานที่เกี่ยวของตาม
ที่กฎหมายกําหนด 
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 16) มีระบบตรวจสอบการบริหาร และ การใชจายเงิน โดยกรุงเทพมหานคร สภา
กรุงเทพมหานคร ผูสอบบัญชี ที่ประชุมใหญ ผูถือหุน และ ศาล  
 
ผลกระทบจากการดําเนินการพาณิชยในรูปแบบ “บริษัทจํากัด”  
 

1) อาจไดรับการตอตานจากพนักงานและลูกจางการพาณิชยที่เคยชินตอการปฏิบัติงาน
ตามระบบราชการ และไมแนใจวาจะสามารถปฏิบัติงานภายใตระบบเอกชนได 

2) กรุงเทพมหานครไมมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชา   โดยคงมีเฉพาะอํานาจในการ
กํากับดูแลเทานั้น 

  
2.3 ขอแตกตางระหวางการดําเนินกิจการแบบ “สหการ” กับ “บริษัทจํากัด”  
       สรุปไดดังนี้ 

 1) สหการเปนการรวมมือระหวางนิติบุคคลมหาชน 2 หนวยงานขึ้นไป ขณะที่
กรุงเทพมหานครอาจจัดตั้งบริษัทจํากัดโดยไมตองหานิติบุคคลมหาชนอื่นมาลงทุนรวมดวย 
 2) สหการเปนการจัดทําในลักษณะรวมมือกันทั้งทางดานบุคลากรซึ่งเปนตัวแทนจาก
นิติบุคคลที่เกี่ยวของทั้งทางดานการเงินการคลัง ขณะที่บริษัทจํากัด เปนการรวมมือทางดานเงิน
ทุนเปนหลัก โดยมิไดบังคับใหบุคลากรหรือคณะกรรมการบริหารจะตองมาจากหนวยงานหรือองค
การที่เกี่ยวของ  
 3) สหการมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน สวนบริษัทจํากัดมีฐานะเปนนิติ
บุคคลตามกฎหมายเอกชน มีความผูกพันกับบุคคลทั่วไปหรือคูสัญญาโดยเทาเทียมกันตาม
กฎหมายแพงและพาณิชย 
 4) คณะกรรมการบริหารของสหการ จะตองเปนผูแทนจากองคการปกครองทองถิ่น
หรือนิติบุคคลมหาชนที่เกี่ยวของในการจัดตั้งสหการรวมกัน แตคณะกรรมการบริหารบริษัทจํากัด
อาจจะเปนบุคคลภายนอกก็ได 
 5) ทุนของสหการอาจจะมาจากการรวมทุนของนิติบุคคลมหาชนที่รวมจัดตั้ง หรือ 
อาจมาจากการออกพันธบัตรในนามของสหการ หรือจากเงินอุดหนุน หรือเงินบริจาคชวยเหลืดจาก
แหลงตางๆ แตทุนของบริษัทจํากัดจะมาจากการรวมลงทุนของผูถือหุน โดยที่หุนจะตองมีมูลคา
เทาๆกัน ตามที่กฎหมายกําหนดเอาไว 
 
ขอจํากัดทางกฎหมาย 
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1. กรณีจัดตั้ง “สหการ” 
 กฎหมายใหอํานาจกรุงเทพมหานครรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทองถิ่นอื่น  โดยการจัดตั้ง “สหการ” เพื่อดําเนินกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่  ตามที่ไดบัญญัติไวใน
มาตรา 95 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ดังนั้น จึงรวมถึง “การ
พาณิชยของกรุงเทพมหานคร” ดวย แตเนื่องจากกฎหมายกําหนดใหการจัดตั้งสหการตองตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  ซึ่งเปนอํานาจของฝายบริหาร คือ รัฐบาล การจัดตั้ง ”สหการ” จึงขึ้นอยูกับรัฐบาลซึ่งเปนผูมีอํานาจที่
แทจริงดวย 12  ขอจํากัดอีกประการคือ สหการที่จัดตั้งมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากกรุงเทพมหานคร
และหนวยการปกครองทองถิ่นที่รวมกันจัดตั้ง แตคณะกรรมการบริหารและทุนดําเนินการมาจาก
กรุงเทพมหานครและหนวยการปกครองทองถิ่นที่รวมจัดตั้งสหการ กรุงเทพมหานครและหนวยการปกครองทอง
ถิ่นนั้นจึงยังตองรวมรับผิดชอบการดําเนินกิจการของสหการที่จัดตั้ง 

 
2. กรณีจัดตั้ง “บริษัทจํากัด”  

กฎหมายใหอํานาจกรุงเทพมหานครอาจจัดตั้ง “บริษัทจํากัด” ได แตตองเปนไปตามมาตรา 94 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 คือ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค  
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละ 50 ของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว 
(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน

สมาชิกทั้งหมด 
(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  
ดังนั้น กรุงเทพมหานครจะจัดตั้งบริษัทจํากัดไดเฉพาะกิจการที่เปนสาธารณูปโภคเทานั้น 

รวมทั้งตองไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  
 
จะเห็นวาทั้งกรณีการจัดตั้ง สหการ หรือ บริษัทจํากัด ไมเพียงแตตองไดรับความเห็บชอบ

จากผูบริหารทองถิ่นและสภาทองถิ่นแลว กฎหมายที่มีอยูในปจจุบันกําหนดใหรัฐบาลกลางเปนผูมี
อํานาจชี้ขาดในกรณีที่หนวยการปกครองทองถิ่นจะจัดตั้ง สหการ และ/หรือ บริษัทจํากัด เพื่อ
ดําเนินกิจการตางๆ ซึ่งรวมถึงการพาณิชยทีซึ่งเปนอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น มิ
ใชเพียงแคการกํากับดูแลเทานั้น  
 
แนวทางพัฒนากฎหมายเพื่อสนับสนุนกรุงเทพมหานครในการประกอบการพาณิชย 
 

                                                           
12 คมกฤช อาภารัตนวิไล, “ แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย “ , หนา 87. 
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โดยที่กฎหมายใหอํานาจกรุงเทพมหานครดําเนินการพาณิชยได โดยมิไดกําหนดวาจะ
ดําเนินการในลักษณะใด เพียงแตจะตองออกเปนขอบัญญัติจัดตั้งขึ้น เพื่อใหผานการพิจารณาเห็น
ชอบจากทั่งฝายบริหาร(ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร) และฝายนิติบัญญัติ(สภากรุงเทพมหานคร) 
ดังนั้น กรุงเทพมหานครสามารถดําเนินการพาณิชยไดอยางกวางขวาง อาทิ กรุงเทพมหานคร
ดําเนินการพาณิชยดวยตนเองดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน หรือ มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทน 
หรือ ดําเนินการในรูปของวิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น โดยจัดตั้ง “ สหการ “ หรือ “ บริษัทจํากัด “ 
ก็ยอมได พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 บัญญัติกรณีที่
กรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนดําเนินการ หรือ การจัดตั้งบริษัทจํากัด หรือ การจัดตั้งสหการ ไว
แลวในมาตรา 94 มาตรา 95 และมาตรา 96 เปนการกําหนดขึ้นเพื่อใหกรุงเทพมหานครมีทางเลือก
เพิ่มข้ึน เพื่อดําเนินกิจการบางประเภทที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร โดย
กรุงเทพมหานครอาจนํามาใชเปนมาตรการในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทที่เปน
อํานาจหนาที่ในรูปของการพาณิชยในลักษณะของวิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น โดยจัดตั้งเปน “สห
การ” หรือ “บริษัทจํากัด” ขึ้น เพื่อใหการพาณิชยมีฐานะเปนนิติบุคคล มีความคลองตัวในการ
บริหารจัดการ เพื่อเปนการสนับสนุนและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหมีประสิทธิ
ภาพ สามารถสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึน และชวยลดภาระคาใชจายของ
กรุงเทพมหานคร โดยยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลของกรุงเทพมหานคร เพื่อใหดําเนินการตาม
วัตถุประสงคและความตองการของทองถิ่น แตเนื่องจากขอจํากัดทางกฎหมายดังที่ไดกลาวแลว 
ทําใหหนวยการปกครองทองถิ่นไมมีอิสระในการจัดตั้งสหการ หรือ บริษัทจํากัด  กลาวคือ     หาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยหรือคณะรัฐมนตรีไมใหความเห็นชอบ กรุงเทพมหานครก็ไม
อาจจัดตั้ง “สหการ” หรือ “บริษัทจํากัด” ได และโดยเฉพาะการจัดตั้งบริษัท กฎหมายจํากัดให
ดําเนินการไดเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคเทานั้น ทําใหกรุงเทพมหานครไมอาจจัดตั้งบริษัทเพื่อ
ดําเนินการในเรื่องอื่นๆ ได ซึ่งรวมถึงการประกอบการพาณิชยเพื่อเปนรายไดใหแกทองถิ่น ในขณะ
ที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 78 รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง
และตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง….  และในหมวด 9 การปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 282 – 
284 กําหนดใหรัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่น….     การกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองทําเทาที่จําเปน…..   องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจ
หนาที่ของตนเองโดยเฉพะ ดังนั้น ในเรื่องเกี่ยวกับการหารายไดจากการพาณิชย จึงควรใหอิสระแก
ทองถิ่นในการพิจารณาดําเนินการตามความเหมาะสมและความพรอมของทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่น
มีรายไดเพียงพอที่จะเลี้ยงตัวเองไดโดยพึงรัฐบาลกลางนอยที่สุด กลาวคือ ควรใหทองถิ่นสามารถ
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ประกอบกิจการพาณิชยไดอยางกวางขวาง โดยการจัดตั้งบริษัทไมควรกําหนดเฉพาะในเรื่อง
สาธารณูปโภคเทานั้น ทั้งนี้ เพื่อใหการพาณิชยมีฐานะเปนนิติบุคคล และอยูภายใตการกํากับของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและหลักการปกครองตนเองของทอง
ถิ่น รวมทั้งเปนการสนับสนุนและพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครใหมีประสิทธิภาพและ
สามารถสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึน โดยในขั้นแรก เปนการปรับปรุงขอบัญญัติ ขอ
บังคับ ระเบียบ คําสั่งตางๆ ที่ใชกับกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร โดยอิงระเบียบของทาง
ราชการเฉพาะเทาที่จําเปนและไมขัดตอกฎหมาย เพื่อใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับกิจ
การพาณิชยแตละประเภท ทั้งนี้ เพื่อใหการบริหารงานมีความคลองตัวมากขึ้น ซึ่งกรุงเทพมหานคร
สามารถดําเนินการไดโดยไมตองรอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ รัฐ
บาล สําหรับมาตรการขั้นตอไป คือ กรุงเทพมหานครควรเสนอปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 โดยกําหนดใหกรุงเทพมหานครอาจดําเนิน
การพาณิชยโดยการกอต้ังบริษัทหรือ ถือหุนในบริษัทได โดยกรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคา
เกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว และสภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบ
ดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด โดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้ ถือวาไดผานการพิจารณาของผูบริหารทอง
ถิ่นและสภาทองถิ่นแลว ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 123 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจ  และหนาที่ควบคุม
ดูแลการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร มีอํานาจสั่งสอบสวนขอเท็จจริงหรือส่ังใหผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครชี้แจงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร และ
หากเห็นวาการปฏิบัติใดๆของผูวาราชการกรุงเทพมหานครขัดตอกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรี 
หรือเปนไปในทางที่อาจทําใหเสียประโยชนของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยจะยับยั้งหรือส่ังการตามที่เห็นสมควรก็ได นอกจากนี้ในการจัดตั้งบริษัทจํากัดยังตอง
ดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายและถูกควบคุมตรวจสอบ ทั้งในสวนของกระทรวงมหาดไทย
และกระทรวงพาณิชยอยูแลว 



บทที่  5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

บทสรุป 

กรุงเทพมหานครในฐานะที่เปนที่ตั้งเมืองหลวงของประเทศและเปนราชการบริหารสวนทอง
ถิ่น ประกอบกับเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน และพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ทําใหกรุงเทพมหานคร
มีภาระหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะตางๆ เพิ่มมากขึ้น และตองใชจายงบประมาณเปนจํานวนมากเพื่อ
ดําเนินการดังกลาว ดวยเหตุนี้ จึงจําเปนตองแสวงหารายไดเพิ่มขึ้นเพื่อใหเพียงพอกับคาใชจายในการดําเนินการ 

 
จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายปรากฎวานอกจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญจะสง

เสริมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยสนับสนุนใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การ
คลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะแลว ในสวนที่วาดวยการพาณิชยขององคกรปก
ครองสวนทองถิ่น พบวากฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ บัญญัติใหทองถิ่นมี
อํานาจหนาที่ในการประกอบการพาณิชยเพื่อเปนรายไดของทองถิ่น อาทิ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 89(26) ประกอบกับมาตรา 117(3) ใหอํานาจ
กรุงเทพมหานครในการประกอบกิจการพาณิชยเพื่อเปนที่มาของรายไดของกรุงเทพมหานคร และ
เมื่อประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ซึ่งออกตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เพื่อสนับสนุนการกระจายอํานาจและ
การปกครองตนเองของทองถิ่นตางๆ ก็ยังคงยืนยันในหลักการดังกลาว คือ ใหอํานาจทองถิ่นใน
การประกอบกิจการพาณิชยเพื่อเปนรายไดของทองถิ่นเอง นอกจากนี้ แนวคิดของนักเศรษฐศาสตร
ก็เห็นวาราชการสวนทองถิ่นตองจําแนกประเภทของบริการและผูรับบริการ ซึ่งนอกจากจะทําใหจัด
บริการไดอยางเหมาะสมแลว ยังชวยใหจําแนกไดวาควรจะกําหนดคาบริการหรือไม อยางไร โดย
ประเทศตางๆที่พัฒนาแลวหลายประเทศจะเรียกเก็บคาบริการจากผูที่ไดรับประโยชนจากบริการ
ของรัฐ หรือราชการสวนทองถิ่น ที่มีลักษณะเปนสินคาเอกชน หรือ สินคากึ่งสาธารณะ ทั้งนี้ เพื่อให
มีรายไดเพียงพอสําหรับคาใชจายในการดําเนินการ ประกอบกับแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการ 
ที่พบวา ระบบราชการทําใหการบริหารงานไมมีประสิทธิภาพ ขาดความคลองตัว มีการใชชองวาง
ของกฎหมายเพื่อประโยชนของบางคนบางกลุม ฯลฯ ดวยเหตุนี้ ประเทศตางๆ จึงไดทําการพัฒนา
หนวยงานของรัฐเพื่อรับผิดชอบดําเนินกิจการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยแยกออก
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จากสวนราชการ ดําเนินการในรูปของรัฐวิสาหกิจ หรือ วิสาหกิจมหาชน และเมื่อองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเปนเจาของก็เรียกวา “ วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น “ ที่ผานมากรุงเทพมหานครยังมิ
ไดใหความสําคัญหรือสนใจที่จะประกอบการพาณิชยเพื่อเปนแหลงรายไดของทองถิ่น โดยจะพบ
วาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครริเร่ิมโดยนโยบายของรัฐบาลมาตั้งแตเปนเทศบาลนครกรุงเทพ 
การบริหารงานอิงระบบและระเบียบของทางราชการ และอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของ
กรุงเทพมหานคร กลาวคือ การกําหนดนโยบาย การดําเนินงานตองไดรับความเห็นชอบหรือการ
ตัดสินใจจากกรุงเทพมหานคร ตองผานการพิจารณาหลายขั้นตอน  ซึ่งไมเหมาะสม และเปน
อุปสรรคตอการดําเนินกิจการที่มีลักษณะเปนธุรกิจการคา ที่ตองการความรวดเร็วและความคลอง
ตัว  เปนผลใหรายไดจากการพาณิชยเปนรายไดที่นอยที่สุด คือ ไมถึง 0.2 % ของรายไดทั้งหมด
ของกรุงเทพมหานคร  ปจจุบันการพาณิชยของกรุงเทพมหานครมี 3 หนวยงานคือ สํานักงานปุย
กรุงเทพมหานคร (สงป.) สํานักงานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร หรือ โรงรับจํานํา (สธก.)  
และ สํานักงานตลาดกรุงเทพมหานคร (สงต.) แตที่ยังคงดําเนินกิจการมี 2 หนวยงาน คือ สํานัก
งานสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานคร ซึ่งปจจุบันมีจํานวน 20 สาขา และสํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร ซึ่งปจจุบันมีจํานวน 13 ตลาด กระจายอยูตามพื้นที่ตางๆ โดยการพาณิชยทั้ง 2 
หนวยงานบริหารงานและสามารถสรางผลกําไรสงเปนเงินอุดหนุนใหแกกรุงเทพมหานครทุกป แม
วาจะไมมากนัก นอกจากนี้กรุงเทพมหานครยังดําเนินกิจการเชิงพาณิชย ไดแก ตลาดนัด
กรุงเทพมหานคร ซึ่งปจจุบันมี 2 แหง คือ ตลาดนัดจตุจักร และตลาดนัดเมืองมีน โดยเฉพาะกรณี
ตลาดนัดจตุจักร นอกจากจะบริหารงานมีผลกําไรแลว ยังมีชื่อเสียงเปนที่นิยมของทั้งชาวไทยและ
ชาวตางประเทศ  

 
ผลการศึกษาพบวา การที่รายไดจากการพาณิชยมีจํานวนเล็กนอย ทั้งนี้เนื่องมาจากการ

พาณิชยมีจํานวนจํากัดเพียงไมกี่ประเภท ประกอบกับการกําหนดโครงสราง การบริหาร และการ
ดําเนินงานอิงระบบและระเบียบของทางราชการ และบริหารจัดการภายใตการควบคุมบังคับ
บัญชาของกรุงเทพมหานคร ทําใหการบริหารกิจการไมคลองตัวเทาที่ควร โดยมีสาเหตุสรุปไดดังนี้  

 
1. การพาณิชยมีจํานวนจํากัด  

โดยมีสาเหตุเนื่องมาจาก 
1.1 การขาดอํานาจในการดําเนินกิจการที่ควรเปนของทองถิ่น อาทิ บริการสาธารณะที่มี

ลักษณะเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งเปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร รัฐบาลเปนผู
ดําเนินการเองในรูปของสวนราชการและการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตางๆ ทําใหบริการสาธารณะที่
กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการในรูปของการพาณิชยอยูในวงจํากัดเพียงไมกี่ประเภท 
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1.2 การขาดความชัดเจนในการประกอบกิจการพาณิชย  
โดยเปนผลมาจากความคิดที่วาราชการมีภาระหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อให

บริการประชาชนเทานั้น โดยไมควรดําเนินกิจการทางธุรกิจ ทําใหไมมีความคิดริเร่ิมที่จะพัฒนา
หรือประกอบกิจการพาณิชย แตจะดําเนินการเฉพาะกิจการพาณิชยที่ตองดําเนินการตามนโยบาย
ของรัฐบาลเทานั้น  รวมทั้งการขาดความรู ความสามารถในการประกอบธุรกิจ ดังนั้น แมวา
กรุงเทพมหานครไดดําเนินการพาณิชยมาตั้งแตยังเปนเทศบาล โดยแยกหนวยการพาณิชยให
บริหารงานแยกจากสวนราชการอื่น เพื่อใหเหมาะสมในการจัดทําบริการสาธารณะที่มีลักษณะเชิง
พาณิชย แตยังคงอยูภายใตระบบ ระเบียบของทางราชการ และการควบคุมของกรุงเทพมหานคร 
โดยมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก โดยมิไดมีวัตถุ
ประสงคเพื่อการจัดหาหรือพัฒนารายไดใหแกทองถิ่น 

 
2. การขาดความคลองตัวเชิงพาณิชย  

โดยมีสาเหตุเนื่องมาจากการกําหนดโครงสราง การบริหาร การดําเนินงาน โดยอิงระบบ
และระเบียบของทางราชการ ซึ่งมีขั้นตอนในการปฏิบัติงานยุงยาก มีระเบียบแบบแผนที่รัดกุม 
ทํางานภายใตระบบสายการบังคับบัญชามาก การดําเนินการตองรอความเห็นชอบหรือการตัดสิน
ใจจากผูบริหารกรุงเทพมหานคร บุคลากรขาดความเปนตัวของตัวเอง ขาดความคิดริเร่ิมในการ
เสนอแนะสิ่งใหมๆ นอกจากนี้ ขั้นตอนการปฏิบัติงานที่ซ้ําซอน มีการควบคุมตรวจสอบที่เขมงวด
โดยเฉพาะการควบคุมการใชจายงบประมาณ การจัดซื้อ จัดจาง การกูยืมเงินเพื่อระดมทุน การทํา
นิติกรรม สัญญา การฟองรองดําเนินคดีตางๆ ทําใหลาชา และไมคลองตัว ระเบียบที่ไมยืดหยุนแต
ขณะเดียวกันก็เปนชองทางใหมีการคอรรับชั่น การเลนพรรคเลนพวก ตลอดจนการแทรกแซงจาก
นักการเมือง 
 
 ดังนั้น ในการดําเนินกิจการที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะเกี่ยวกับ
การประกอบกิจการพาณิชย เมื่อเปรียบเทียบระหวางการที่กรุงเทพมหานครดําเนินการเองโดยตั้ง
สวนราชการหรือหนวยงานรับผิดชอบภารกิจนั้นๆ กับ การจัดตั้งเปนหนวยการพาณิชยแยกออก
จากสวนราชการของกรุงเทพมหานครแตยังคงอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของ
กรุงเทพมหานคร หรือ จัดตั้งเปนนิติบุคคลแยกเปนอิสระจากกรุงเทพมหานครโดยกรุงเทพมหานคร
มีอํานาจกํากับดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงค อาจสรุปไดดังที่ไดแสดงไวในตารางที่ 13 ดังนี้ 
ตารางที่ 13 เปรียบเทียบลักษณะการจัดองคกรเพื่อดําเนินกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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ดําเนินการในรูปสวนราชการ 
สังกัดกรุงเทพมหานคร 

ดําเนินการในรูปหนวยการพาณิชย 
โดยกรุงเทพมหานครควบคุมดูแล 

แยกเปนนิติบุคคล 
โดยกรุงเทพมหานครกํากับดูแล 

 
- ลําดับขั้นตอนการตัดสินใจหลาย
ชั้น ทําใหลาชา กระทําไมไดทัน
ทวงที และเกิดความเสียหายได 
- มีระเบียบ ขอบังคับ คําส่ังมาก ทํา
ใหเกิดวัฒนธรรม ในการปฏิบ ัติราช
การวา ตองเนนความถูกตองตาม
ระเบียบ แมวาจะทําใหการปฏิบัติ
งานลาชา และไรประสิทธิภาพ 
- มีมาตรฐานในการจางงาน เพียง
มาตรฐานเดียว ซึ่งรวมถึงเงินเดือน 
คาจาง และคาตอบแทน 

 
- โครงสราง การบริหาร จัดการ อิง
ระบบ และระเบียบของทางราชการ 
- องคกรไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ไม
มีอิสระในการบริหาร จัดการ การ
เงิน งบประมาณ ทรัพยสิน การทํา
นิติกรรม สัญญา ฯลฯ กระทําไดแต
ในนามของกรุงเทพมหานคร เทา
นั้น 
- สถานภาพของพนักงาน ไมเปนขา
ราชการ และไมอยูในความคุม
ครองของกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 

 
- องคกรมีฐานะเปนนิติบุคคล ทํา
ใหการบริหารงานคลองตัว ไมอยู
ภายใตระบบการบริหาร และการ
คลังแบบราชการ มีงบประมาณ 
บุคลากร และรายไดของตนเอง 
สามารถถือกรรมสิทธิในทรัพยสิน 
สามารถทํานิติกรรม สัญญา กูยืม
เงิน หรือออกพันธบัตร หรือหุนให
แกนักลงทุนในนามของตนเอง 
- สถานภาพของพนักงาน มีความ
ชัดเจน และไดรับความคุมครอง 
ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 

 
 
แนวทางในการแกไขปญหาเพื่อพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานครอาจดําเนินการได

โดยใชมาตรการทั้งในระยะสั้นเและระยะยาว ทั้งนี้ เพื่อใหการพาณิชยของกรุงเทพมหานครไม
เพียงเปนแหลงที่มาของรายไดใหกับกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึนเทานั้น ยังเปนการลดภาระในการจัด
บริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครทั้งในดานงบประมาณและการดําเนิน
งาน สําหรับมาตรการเพื่อแกปญหาในระยะสั้น ไดแก การเพิ่มจํานวนสาขา หรือ ขยายกิจการ
พาณิชยที่ดําเนินการอยูในปจจุบันใหแพรหลายมากขึ้น การปรับปรุงขอบัญญัติ ขอบังคับ ระเบียบ
ตางๆ ที่บังคับใชในการดําเนินกิจการพาณิชยใหมีความเหมาะสมกับลักษณะการประกอบกิจการ
พาณิชยแตละประเภท โดยอิงระบบราชการเทาที่จําเปนและไมขัดตอกฎหมาย โดยมีการกระจาย
อํานาจใหผูบริหารการพาณิชยแตละระดับเพื่อใหสามารถปฏิบัติงานไดคลองตัวมากขึ้น สําหรับ
มาตรการในระยะยาว ไดแก การพิจารณาประกอบกิจการพาณิชยใหมๆ เพิ่มข้ึน โดยพิจารณาจาก
กิจการที่เหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของทองถิ่น โดยเฉพาะกิจการประเภทบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่เปนภารกิจของกรุงเทพมหานคร รวม
ทั้งการปรับปรุงการพาณิชยใหดําเนินการในรูปของ “ วิสาหกิจมหาชนสวนทองถิ่น “ โดยการจัดตั้ง
เปน “สหการ“ หรือ “บริษัท” ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรมีฐานะทางกฎหมายเปนนิติบุคคล แยกออกจาก
ระบบราชการ ซึ่งจะทําใหการบริหารและการดําเนินงานเปนอิสระจากระบบราชการ มีความคลอง
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ตัวในการดําเนินงานมากขึ้น และสงผลตอประสิทธิภาพในการดําเนินกิจการและรายไดของการ
พาณิชยนั้นๆ แตเนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
จํากัดอํานาจใหกรุงเทพมหานครอาจกอต้ัง หรือ ถือหุนในบริษัทไดเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคเทา
นั้น ดังนั้น เพื่อสนับสนุนใหกรุงเทพมหานครมีอิสระในการจัดหารายไดและสามารถกอต้ัง หรือ ถือ
หุนในบริษัทโดยมีวัตถุประสงคในการประกอบกิจการพาณิชย จําเปนตองเสนอปรับปรุงแกไข
กฎหมาย คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 94 ซึ่ง
บัญญัติไวดังนี้ 

 
“ มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการรวมกับบุคคลอื่นโดยกอต้ังบริษัทหรือถือหุน

ในบริษัทได เมื่อ 
(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือน 

ถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ และ 
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียน

ไว ในกรณีที่มีกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น
ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกัน ใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบ ดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภา

กรุงเทพมหานคร “ 
 
สําหรับประเด็นการแกไขกฎหมายเพื่อใหกรุงเทพมหานครสามารถประกอบการพาณิชย

ในรูปของบริษัท คือการบัญญัติกฎหมายเพิ่มเติมมาตรา 94 อีกหนึ่งวรรคเปนวรรคทาย ดังนี้ 
 
“ ความใน (1) และ (4) ของวรรคหนึ่ง ไมใชบังคับในกรณีที่บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคในการ

ประกอบการพาณิชยเพื่อเปนรายไดใหกับกรุงเทพมหานคร “ 
 
 
มาตรการในการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร อาจสรุปไดโดยแสดงไวในตาราง

ที่ 14 ดังนี้  
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ตารางที่ 14  แสดงมาตรการในการพัฒนากิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
 

แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ประเด็นปญหา 

มาตรการในระยะสั้น มาตรการในระยะยาว 

1.การพาณิชยมีจํากัด 

-การจัดทําบริการสาธารณะ ที่มี
ลักษณะเชิงอุตสาหกรรม และ
พาณิชยกรรม ซึ่งเปนอํานาจหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยรัฐบาลไปดําเนินการเอง ในรูป
ของสวนราชการ และการจัดตั้งรัฐ
วิสาหกิจตางๆ 

-ความไมชัดเจน ในการประกอบ
การพาณิชย โดยเขาใจวาราชการ
มีภาระหนาที่ ในการจัดทําบริการ
สาธารณะ เพื่อใหบริการประชาชน
เทานั้น โดยไมควรดําเนินกิจการ
ทางธุรกิจ ทําใหไมมีความคิดริเริ่ม
ที่จะพัฒนาหรือประกอบกิจการ
พาณิชย 

 

 

1.เพ่ิมจํานวนการพาณิชย 

-จัดตั้งสถานธนานุบาลฯเพิ่มใหครบ
ทุกเขต 

-จัดใหมีตลาด/ตลาดนัดเพิ่มในเขต
ที่มีสถานที่เหมาะสม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1.เพ่ิมจํานวนกิจการพาณิชย 

-โดยเลือกประกอบกิจการที่เหมาะ
สม และสอดคลองกับสภาพแวด
ลอม และความตองการของทองถิ่น 
รวมทั้งเลือกจัดทําบริการสาธารณะ 
ที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม และ
พาณิชยกรรม ที่เปนภารกิจของ
กรุงเทพมหานคร โดยเรียกเก็บคา
บริการจากผูไดรับประโยชน ซึ่ง
นอกจากจะเปนรายได เพื่อเปนคา
ใชจาย ในการประกอบกิจการนั้นๆ
แลว ยังเปนการลดภาระของ
กรุงเทพมหานคร ทั้งในแงของงบ
ประมาณและการดําเนินงาน  อาทิ 
บริการเก็บขนมูลฝอย บริการที่จอด
รถ บริการสูบสวม บริการขนสงทาง
บก-ทางน้ํา บริการพิเศษทางการ
แพทยและทางการศึกษา การผลิต
และจําหนายปุยอินทรีย กิจการโรง
รับจํานํา การจัดตลาดและตลาด
นัด กิจการสงเสริมทองเที่ยว และ
การสาธารณูปโภคตางๆ เปนตน 

 

แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ประเด็นปญหา 

มาตรการในระยะสั้น มาตรการในระยะยาว 

2.การกําหนดโครงสราง การ 2.ปรับปรุงโครงสรางและระบบ 2.การปรับปรุงรูปแบบการ
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บริหาร การดําเนินงาน โดยอิง
ระบบราชการ ทําใหขาดความ
คลองตัวเชิงพาณิชย 

- การจัดโครงสรางและการบริหาร
งาน โดยอิงระบบและระเบียบของ
ทางราชการ มีการรวมอํานาจไวที่
สวนกลาง ทําใหลาชา ขาดความ
คลองตัว รวมทั้งการแตงตั้งคณะผู
บริหารและผูบริหารจากขาราชการ
หรือผูที่เคยดํารงตําแหนงทางราช
การเปนสวนใหญ ทําใหยึดติด
ระบบราชการ 

- ระเบียบตางๆมีขั้นตอนยุงยาก 
ซ้ําซอน ขาดความยืดหยุน โดย
เฉพาะในเรื่องการควบคุมคาใช
จาย แตขณะเดียวกันก็เปนชอง
ทางใหเกิดการทุจริต คอรรับช่ัน  

- การบริหารงานบุคคล อาทิ การ
บรรจุ แตงตั้ง เล่ือนตําแหนง การ
พิจารณาความดีความชอบ วินัย 
คาตอบแทน และสวัสดิการตางๆ 
อิงระเบียบราชการ ทําใหบุคลากร
ไมมีความกระตือรือรน ความคิดริ
เริ่ม และขวัญกําลังใจในการปฏิบัติ
งานเทาที่ควร 

- การระดมทุน โดยการกูยืมจาก
สถาบันการเงิน ตองไดรับความ
เห็นชอบจากกรุงเทพมหานคร และ
ตามขั้นตอนของทางราชการ 

การบริหาร 

- การลดขั้นตอนการดําเนินงาน 

- การแตงตั้งผูที่มีความรูและประสบ
การณในการดําเนินธุรกิจ 

- นําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชใน
การดําเนินกิจการ และการบริหาร
ขอมูลเพื่อใชประกอบการตัดสินใจ
ของผูบริหาร 

- มอบอํานาจใหผูบริหาร รวมทั้งผู
จัดการของหนวยการพาณิชยเพิ่ม
ขึ้นทั้งในดานการบริหาร การเงิน 
การพัสดุ และการบริหารงานบุคคล 

พาณิชย 

-ดําเนินการพาณิชยในรูปวิสาหกิจ
มหาชนสวนทองถิ่น โดยการจัดตั้ง 
“สหการ” หรือ “บริษัท” เพื่อใหมี
ฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งจะทําใหมี
อิสระในทางกฎหมาย มีอิสระใน
การบริหารงาน มีงบประมาณและ
ทรัพยสินของตนเอง  นอกจากนี้
การดําเนินกิจการในรูปของบริษัท 
เปนการเปดโอกาสใหประชาชนใน
ทองถิ่นสามารถตรวจสอบและเขา
รวมในการบริหารจัดการโดยการ
ถือหุน โดยกรุงเทพมหานครมี
อํานาจในการกํากับดูแลบริษัทเพื่อ
ดําเนินงานใหเปนไปตามวัตถุ
ประสงค 

แนวทางการพัฒนาการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร ประเด็นปญหา 

มาตรการในระยะสั้น มาตรการในระยะยาว 
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- การแทรกแซงจากนักการเมือง
อาทิ การกําหนดนโยบายบนพื้น
ฐานผลประโยชนทางการเมือง เชน 
การลดอัตราดอกเบี้ยของสถานธ
นานุบาลฯ การแตงตั้งผูบริหาร 
พนักงานเจาหนาที่จากพวกพอง 
หรือ ผูที่ชวยเหลือพรรคการเมืองที่
สังกัด แทนการพิจารณาคัดเลือก
จากบุคคลที่มีความรู ความ
สามารถ และประสบการณเหมาะ
สมกับงาน 

 

  

 

 

 

 

 

 

 
ขอเสนอแนะ 

นอกจากมาตรการตางๆ ตามที่ไดกลาวไวแลว กรุงเทพมหานครควรจัดใหมีหนวยงาน
กลาง เพื่อทําหนาที่กํากับดูแลการพาณิชย  โดยในปจจุบันกรุงเทพมหานครมีหนวยงานซึ่งไดแก
ฝายการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร สังกัดกองระบบการคลัง สํานักการคลัง มีหนาที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับการควบคุมอัตรากําลัง การพิจารณาตอบขอหารือของการพาณิชยวาถูกตองตามขอ
บัญญัติ ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง หรือไม และตรวจสอบบัญชีการเงิน การรับ-จายเงิน การพัสดุ 
และอื่นๆ ของการพาณิชยทุกแหง วิเคราะหผลการดําเนินการดานการเงิน การคลัง ใหผูบริหาร
ทราบ ใหคําแนะนําปรึกษาหารือดานวิชาการในการปฏิบัติงานตางๆ รวมทั้งยกรางปรับปรุงแกไข
ขอบัญญัติ ระเบียบการพาณิชยใหเปนมาตรฐานเดียวกัน แตเนื่องจากฝายการพาณิชยฯ เปนสวน
ราชการที่สังกัดอยูในหนวยงานของกรุงเทพมหานคร โดยมีสายการบังคับบัญชา และขั้นตอนการ
ดําเนินงานที่เปนระบบราชการ และโดยเฉพาะจะเห็นวาอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวเปนเพียงใหคํา
ปรึกษาแนะนํา และตรวจสอบผลการดําเนินงานเทานั้น  

 
สําหรับหนวยงานกลางที่จัดตั้งขึ้นใหมใหข้ึนตรงตอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เพื่อใหมี

ความคลองตัวในการดําเนินงาน โดยอาจมีชื่อวา “สํานักงานกํากับดูแลกิจการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร“ ซึ่งไมเพียงแตมีหนาที่ใหคําปรึกษาแนะนําและตรวจสอบผลการดําเนินงานของ
การพาณิชยเทานั้น แตจะตองทําหนาที่กํากับดูแลกิจการพาณิชยตางๆใหดําเนินการตามวัตถุ
ประสงค รวมทั้งทําหนาที่ดานวิชาการในการศึกษา วิจัย เสนอแนะ วางแผน เพื่อสนับสนุนสงเสริม



    125

การพัฒนาการประกอบกิจการพาณิชยใหแกผูวาราชการกรุงเทพมหานครดวย ไมวาจะเปนการ
เพิ่มกิจการพาณิชยใหมๆ หรือการขยายกิจการพาณิชย ตลอดจนการวางแผนเพื่อการแปรรูปกิจ
การพาณิชยที่ดําเนินการในปจจุบันที่มีความพรอมใหดําเนินการในรูป “ บริษัท “  เปนตน 
 

แผนภูมิที่ 5 เปรียบเทียบฝายการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
กับ สํานักงานดูแลกิจการพาณิชยกรุงเทพมหานคร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นอกจากกิจการพาณิชยที่กรุงเทพมหานครดําเนินการอยูแลว กิจการที่กรุงเทพมหานครอาจเลือกดําเนินการ
พาณิชยเพิ่มใหม ไดแก 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร

ปลัดกรุงเทพมหานคร

สํานักการคลัง 

กองระบบการคลัง 

สํานักงานสถานธนานุบาล-
กรุงเทพมหานคร (สธก.) 

สํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร (สงต.) 

กองอํานวยการตลาดนัด-
กรุงเทพมหานคร (กนก.) 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร

สํานักงานกํากับดูแลกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร

สํานักงานสถานธนานุบาล-
กรุงเทพมหานคร (สธก.) 

สํานักงานตลาด
กรุงเทพมหานคร (สงต.) 

กองอํานวยการตลาดนัด-
กรุงเทพมหานคร (กนก.) 

การพาณิชยอื่นๆ 

ฝายการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร 
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1. บริการเก็บขนมูลฝอย  

การใหบริการเก็บขนมูลฝอยตามสถานประกอบการ อาคาร บานเรือน รานคา ฯลฯ ปจจุบัน
กรุงเทพมหานครไดมีการจางเหมาเอกชนใหดําเนินการในบางพื้นที่โดยกรุงเทพมหานครเปนผูจายคาบริการให
กับเอกชน และเรียกเก็บคาบริการขนขยะจากประชาชน ดังนั้น กรุงเทพมหานครอาจดําเนินการในรูปของการ
พาณิชย  หรือการรวมกับเอกชนจัดตั้งบริษัท เพื่อดําเนินการเก็บขนมูลฝอยและเรียกเก็บคาบริการโดยตรงจาก
ประชาชนผูไดรับบริการแทนกรุงเทพมหานคร ซึ่งจะทําใหกรุงเทพมหานครไมตองเสียกําลังคนเก็บคาบริการขน
ขยะ ซึ่งปจจุบันมีการเรียกเก็บคาบริการแบบเขาหลวงและเขากระเปาตนเอง  โดยกรุงเทพมหานครจะมีหนาที่ใน
การควบคุมคุณภาพของการใหบริการ และระดับคาบริการที่ไมเปนการเอารัดเอาเปรียบผูใชบริการ รวมทั้งการ
จัดระบบการเก็บขนมูลฝอยตามประเภทและชนิดของขยะ  

2. บริการที่จอดรถ 

 ที่จอดรถเปนปญหาสําคัญประการหนึ่งของประชาชนที่อาศัย หรือ ประกอบกิจการอยูใน
กรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครในฐานะเปนผูดูแลถนนตางๆ  ในเขตกรุงเทพมหานคร และเปนผูใหบริการที่
จอดรถแกผูใชถนนโดยเรียกเก็บคาบริการ ซึ่งการดําเนินงานของกรุงเทพมหานครในเรื่องดังกลาวยังไมมีประสิทธิ
ภาพ ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครรวมมือกับเอกชนในการใหบริการที่จอดรถ อาทิ ใชที่ดินของกรุงเทพมหานคร 
โดยเงินลงทุนและการดําเนินงานเปนของเอกชน จะเปนการลดภาระของกรุงเทพมหานครทั้งในดานงบประมาณ 
และการดําเนินงาน 

3. บริการเรือโดยสารในคลองตางๆ 

ปจจุบันกรุงเทพมหานครไดทดลองใหเอกชนเปนผูดําเนินกิจการเดินเรือโดยสารในคลองแสนแสบ ซึ่ง
ปรากฏวาประชาชนสนใจใชบริการจํานวนมาก เนื่องจากหลีกเลี่ยงการเดินทางโดยรถประจําทางที่มีการจราจร
ติดขัด ทําใหเสียเวลาในการเดินทางมาก ในขณะที่กรุงเทพมหานครมีคลองเปนจํานวนมากจนเคยไดรับฉายาวา
เปน “เวนีสตะวันออก” ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครรวมกับเอกชนจัดบริการเดินเรือในเสนทางตางๆ เพิ่มขึ้น นอก
จากจะเปนการสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครแลว ยังจะทําใหกรุงเทพมหานครมีบทบาทในการกํากับดูแลให
การบริการเปนไปตามวัตถุประสงคมีประสิทธิภาพและไมใหมีการเอารัดเอาเปรียบผูโดยสารหรือผูใชบริการ   

4. บริการรถตูและรถยนตโดยสารขนาดเล็ก 

ปจจุบันมีผูประกอบธุรกิจรถตู และรถยนตโดยสารประจําทางขนาดเล็ก ในหลายเสนทาง เนื่องจาก
บริการรถยนตโดยสารประจําทางไมสามารถใหบริการไดอยางเพียงพอ โดยประชาชนแถบชานเมืองและจังหวัด
ใกลเคียงนิยมใชบริการรถตูโดยสารในการเดินทางจากที่อยูอาศัยเขามาในเมืองหรือในเขตชุมชนของ
กรุงเทพมหานครมาเปนเวลานาน แตยังไมมีการจัดระเบียบ ทําใหผูโดยสารไมม่ันใจในสวัสดิภาพและความ
ปลอดภัย ดังนั้น เพื่อใหบริการประชาชนในการเดินทางไป-มาระหวางชานเมืองและจังหวัดใกลเคียงกับ
กรุงเทพมหานครในดานความสะดวก ความปลอดภัย กรุงเทพมหานครอาจรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของ อาทิ 
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ราชการสวนทองถิ่นที่มีพื้นที่ตอเนื่องกับกรุงเทพมหานคร เพื่อจัดตั้งสห
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การรถตูโดยสาร หรือ จัดตั้งเปนบริษัทรถตูโดยสาร โดยใหผูประกอบธุรกิจอยูกอนแลวเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินกิจการในฐานะผูถือหุนดวย 

5. บริการสงเสริมกิจการทองเที่ยว 

โดยที่กรุงเทพมหานครเปนเมืองหลวงของไทยมาชานาน จึงเปนที่ตั้งสถานที่สําคัญตางๆ รวมทั้ง วัดวา
อารามที่สําคัญในประวัติศาสตร เปนที่รวมของศิลปวัฒนธรรม โบราณสถาน โบราณวัตถุ  ทําให
กรุงเทพมหานครเปนเมืองที่นักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศใหความสนใจ ดังนั้น กิจการทอง
เที่ยวจึงเปนกิจกรรมหนึ่งที่กรุงเทพมหานครอาจพัฒนาและดําเนินการในรูปของการพาณิชย อาทิ 
การบริการนําชมสถานที่สําคัญบริเวณรอบเกาะรัตนโกสินทรซึ่งปจจุบันกรุงเทพมหานครไดเริ่มทดลองใหบริการ
โดยจัดรถทองเที่ยวรอบเกาะรัตนโกสินทร ซึ่งไดรับความสนใจจากนักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศ
พอสมควร นอกจากนี้ การสราง Bangkok Tower เพื่อใหนักทองเที่ยวสามารถมองเห็นทัศนียภาพของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อทําความรูจักกับกรุงเทพมหานครในระยะเวลาอันส้ัน รวมทั้งมีรานอาหารและของที่ระลึกไว
บริการนักทองเที่ยว นอกจากจะเปนการแนะนํากรุงเทพมหานคร และสงเสริมกิจการทองเที่ยวในประเทศแลว ยัง
เปนการสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานครดวย  

6. บริการรถไฟฟา 

 โดยกรุงเทพมหานครไดใหสัมปทานแกเอกชนดําเนินการ ไดแก โครงการรถไฟฟาเฉลิมพระเกียรติ 6 
รอบพระชนมพรรษา (บีทีเอส)  โดยในการขยายเสนทางตอไปกรุงเทพมหานครอาจรวมกับเอกชนในการกอตั้งษริ
ษัท หรือ กรณีการรับโอนกิจการขององคการรถไฟฟามหานครมาดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรม
นูญและกฎหมายที่เกี่ยวของ ซึ่งตองการใหถายโอนภารกิจบริการสาธารณะที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น  เนื่องจากเปนกิจการที่ดําเนินการใหบริการแกประชาชนในกรุงเทพมหานคร  

7. บริการรถโดยสารประจําทาง 

 โดยกรุงเทพมหานครรวมกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ สวนราชการ หนวยงานตางๆ และองคกรปก
ครองทองถิ่นที่เกี่ยวของ จัดบริการเดินรถโดยสารประจําทาง ซึ่งนอกจากจะเปนการถายโอนภารกิจในการจัดทํา
บริการสาธารณะของทองถิ่นแลว การบริหารกิจการใหมีประสิทธิภาพที่ดีจะเปนแหลงที่มาของรายไดอีกแหงหนึ่ง
ดวย 

 

 อยางไรก็ตาม กิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร แมวามีวัตถุประสงคประการหนึ่งคือ การสรางราย
ไดใหแกกรุงเทพมหานครก็ตาม แตในฐานะที่เปนราชการสวนทองถิ่น มีหนาที่หลักในการจัดทําบริการสาธารณะ
ตางๆเพื่อใหบริการแกประชาชนในทองถิ่น โดยกฎหมายบัญญัติใหการพาณิชยเปนบริการสาธารณะ และเปน
อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครอยางหนึ่ง  ดังนั้น ในการประกอบการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร จึงมิอาจ
ใชหลักการแสวงหาผลกําไรเชนเดียวกับธุรกิจเอกชน แตตองคํานึงถึงการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทอง
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ถิ่นของตนควบคูกับไปกับการหารายไดของทองถิ่น และยึดหลักในการจัดทําบริการสาธารณะดวยเชนกัน กลาว
คือ ทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาคกันทั้งตัวผูใชบริการ และคูสัญญา  มีความตอเนื่อง และ 
สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น  และ
ควรจะตองสนันสนุนใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการจัดทําหรือดําเนินกิจการนั้นๆ ซึ่งการดําเนินการ
พาณิชยในรูปของบริษัท จะเปนรูปแบบที่กรุงเทพมหานครไมตองรับภาระในการดําเนินงาน แตสามารถกํากับดู
แลใหเปนไปตามวัตถุประสงค รวมทั้งใหประชาชนในทองถิ่นไดเขามามีสวนรวมในการดําเนินการและตรวจสอบ
ไดในฐานะผูถือหุน 

 

ดังนั้น หากผูบริหารกรุงเทพมหานครไดใหความสําคัญและตระหนักวาการพาณิชยเปน
แนวทางหนึ่งที่จะชวยสรางรายไดใหแกกรุงเทพมหานคร และใหความสําคัญในการพัฒนากิจการ
พาณิชยของกรุงเทพมหานครอยางจริงจัง เชื่อวาจะทําใหกิจการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร
สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีบทบาทสําคัญที่จะชวยใหกรุงเทพมหานครมีราย
ไดเพิ่มมากขึ้น และมีสวนชวยใหการจัดทําบริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาที่และภาระกิจของ
กรุงเทพมหานครใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นดวย 



รายการอางอิง 
 
หนังสือ 
 
กองบัญชี สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร.   คูมือการบัญชีของกรุงเทพมหานคร.     กรุงเทพฯ  : โรงพิมพการ

ศาสนา, 2540. 
กองประชาสัมพันธ สํานักงานปลัดกรุงเทพมหานคร , ขาว กทม. ฉบับที่ 175 ปที่ 22 (16 กันยายน  

2537) , : 1.  
กรุงเทพมหานคร . จากเทศบาลสูกรุงเทพมหานคร . ( กรุงเทพฯ : หางหุนสวนจํากัด   โรงพิมพชวน 

พิมพ , 2542. 
กรุงเทพมหานคร, สภา . รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ประจําป 2533 .กรุงเทพฯ : โรงพิมพ 

การศาสนา , 2534. 
กรุงเทพมหานคร, สภา .รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ประจําป 2538 . กรุงเทพฯ : โรงพิมพ 

การศาสนา , 2539. 
กรุงเทพมหานคร, สภา .รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ประจําป 2540 . กรุงเทพฯ : โรงพิมพ 

การศาสนา , 2541. 
กรุงเทพมหานคร, สภา .รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ประจําป 2541 . กรุงเทพฯ : โรงพิมพ 

การศาสนา , 2542. 
กรุงเทพมหานคร, สภา.รายงานกิจการสภากรุงเทพมหานคร ประจําป 2542 . กรุงเทพฯ : โรงพิมพ 

การศาสนา , 2543. 
กรุงเทพมหานคร. “ สหการรถตูมวลชน “ วารสาร กทม. 15/161 ( สิงหาคา 2540 ) : 8-10 , 15-19. 
กรุงเทพมหานคร . “ โครงการรถรางเลียบคลองและกรุงเทพธนาคม “  จุลสาร กทม. 15/158 

( พฤษภาคม 2540 ) : 21-22. 
เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม.  การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย.  4,000 เลม.  ฉบับพิมพ 

คร้ังที่ 6 แกไขเพิ่มเติม.  โครงการสงเสริมการสรางตํารา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร . 
กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2541.  

คมกฤช อาภารัตนวิไล.  แนวทางการจัดตั้งสหการในประเทศไทย .  วิทยานิพนธนิติศาสตรมหา 
บัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540 . 

โฆษิต ปนเปยมรัษฎ , รัตนาวดี  เนียมวงศ .  การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย .  
เอกสารประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  คร้ังที่ 19  ณ 
จังหวัดภูเก็ต 2521.หนา 63-89. กรุงเทพฯ : โรงพิมพสวนทองถิ่น กรมการปกครอง ,2521. 

จรัส สุวรรณมาลา.  แนวคิดพื้นฐานของการประกอบกิจกรรมเชิงพาณิชยของเทศบาล.  รายงาน 
การวิจัย  สดร.สป.09/2537 สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  
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กระทรวงมหาดไทย , 2538. 
จันทจิรา เอ่ียมมยุรา.  วิสาหกิจมหาชน(รัฐวิสาหกิจ)ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร 

และเชิงวิเคราะหขอความคิด.  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร, 2529. 

จันทรทอง เจริญหิรัญยิ่งยศ. การวิเคราะหผลการดําเนินงานของสถานธนานุเคราะห. วิทยานิพนธ  
บัญชีมหาบัณฑิต ภาควิชาการบัญชี จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2534. 

ชาญชัย แสวงศักดิ์.  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน.  พิมพคร้ังที่ 1.  กรุงเทพฯ : บริษัทสํานักพิมพ 
วิญูชน จํากัด, 2541 . 

ชาญชัย แสวงศักดิ์.  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง เลม 1.  พิมพครั้งที่ 1 กรุงเทพฯ :  
บริษัท ธรรมสาร จํากัด, 2538. 

ชูศักดิ์ เที่ยงตรง.  การบริหารการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ.  พิมพครั้งที่ 1.  กรุงเทพมหานคร :  
โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2520. 

ชูศักดิ์ เที่ยงตรง. การเพิ่มรายไดของทองถิ่นดวยกิจการเทศพาณิชย.  เอกสารประกอบความรูการ 
ประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย   คร้ังที่ 19    ณ   จังหวัดภูเก็ต   2521. 
หนา 46-75.  กรุงเทพฯ : โรงพิมพสวนทองถิ่น กรมการปกครอง , 2521 . 

ทองตอ  กลวยไม ณ อยุธยา.  กฎหมายกรุงเทพมหานคร  ใน  รวมสาระบทความ ท.กลวยไม ณ  
อยุธยา. หนา 473.  กรุงเทพฯ : บริษัท เลิฟแอนดลิฟเพรส จํากัด, 2536. 

ธานี กุลแพทย . บทบาทของตลาดนัดจตุจักรที่มีตอชุมชนกรุงเทพฯและปริมณฑล ( พ.ศ.2525 –  
2537). สารนิพนธศิลปศาสตรมหาบัณฑิต คณะศิลปศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2539 .  

นโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร, สํานัก .  กรุงเทพมหานคร 2527.  กรุงเทพฯ  : บริษัท เอ็ม ไอ ซี   
ครีเอชั่น จํากัด , 2527. 

นโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร ,สํานัก .โครงการการศึกษาเพื่อการกําหนดกรอบการวางแผน 
พัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 4. กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย , 2534. 

นันทนา  โชติเวทธํารง.  โรงรับจํานํากับเศรษฐกิจและสังคมไทย.  วิทยานิพนธ บัณฑิตวิทยาลัย  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2529 . 

นันทวัฒน บรมานันท.  บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.  พิมพครั้งแรก  
กรุงเทพฯ : หจก.พี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2541. 

นิพนธ พัวพงศกร,เดือนเดน นิคมบริรักษ และสุวรรณา ตุลยวศินพงศ.“คอรรับชั่นในวงราชการไทย  
: กรณีศึกษาและยุทธศาสตรการตอตานคอรรับชั่นในเชิงเศรษฐศาสตร” มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร . ยุทธศาสตรการตอตานคอรรับชั่นในประเทศไทย พ.ศ.2543. กรุงเทพฯ :  
โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2543. 
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เนาวรัตน พรหมพัชรา .  การศึกษาความตองการในการมาจํานําทรัพยสินของประชาชนในเขต 
คลองสานตอสถานธนานุบาลวงเวียนเล็ก .  ภาคนิพนธหลักสูตรศิลปศาตรบัณฑิต คณะ
วิทยาการจัดการ สถาบันราชภัฎสวนดุสิต ,2541. 

ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร.  เอกสารประกอบความรูทางวิชาการในการประชุมใหญสันนิบาต 
เทศบาลแหงประเทศไทย พ.ศ.2523.  

ประทาน คงฤทธิ์ศึกษากร .  ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น.  เอกสารการศึกษา สาขารัฐประศาสน 
ศาสตร คณะรัฐประศาสนศาสตร  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร.  กรุงเทพฯ : 2520. 

ประยูร กาญจนดุล.  กฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2523. 
ปรัชญา เวสารัชช .  การปฏิรูปภาคราชการเพื่ออนาคต : ยุทธศาสตรพื่อการพัฒนา . เอกสาร 

สัมมนาวิชาการประจําป 2539 การสัมมนาภาค 4 ( กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยสุโขทัย
ธรรมาธิราช, 2539 ) หนา 22-24. อางถึงใน ปยาภรณ วงษวานิช . “ การพัฒนาการทอง
เที่ยวภาคใตบริเวณชายฝงทะเลอันดามัน จังหวัดภูเก็ต พังงา และกระบี่ : กรณีศึกษาโครง
สรางการบริหาร “ (ภาคนิพนธรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชารัฐประศาสน
ศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ป 2541. 

ปรีชา ตันติพงศ และ สมภพ ธีระสานต.  การดําเนินกิจการสถานธนานุบาลบเทศบาล .  เอกสาร 
ประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ครั้งที่ 24 พ.ศ.2526 ณ โรงแรมเวี
ยงใต จังหวัดสุราษฎรธานี.  หนา 205-219 . กรุงเทพฯ : โรงพิมพสวนทองถิ่น กรมการปกครอง , 2526.  

ฝายการพาณิชย กองระบบการคลัง สํานักการคลัง กรุงเทพมหานคร.  ประมวลระเบียบขอบัญญัติ 
ของการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร.  กรุงเทพฯ : โรงพิมพการศาสนา , 2540. 

พรชัย รัศมีแพทย.  หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย.   กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราช , 2535. 

พัชรินทร ศรีอนันตรักษา. ทัศนคติของกลุมผูรับสัมปทานที่มีตอนโยบายและทิศทางการแปรรูป 
องคกรขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีกลุมบริษัทชินวัตร จํากัด 
บริษัท ไทยเทเลโฟน แอนด เทเลคอมมิวนิเคชั่น จํากัด (มหาชน) บริษัท จัสมิน อินเตอรเน
ชั่นแนล จํากัด (มหาชน) บริษัท อคิวเมนท จํากัด. วิทยานิพนธวารสารศาสตรมหาบัณฑิต 
(สื่อสารมวลชน) คณะวารสารศาสตรและสื่อสารมวลชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2539. 

พิมลวรรณ  ฉ่ําเฉียวสกุล.  การศึกษาการจัดการและการดําเนินงานของสถานธนานุบาลกรุงเทพ 
มหานคร .  วิทยานิพนธ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2528. 

ไพบูลย ชางเรียน และ ประชา เตรัตน . รายไดหนวยการปกครองทองถิ่น : เทศพาณิชย . เอกสาร 
ประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย คร้ังที่ 19  ณ จังหวัด
ภูเก็ต   2521 . หนา 63-89.  กรุงเทพฯ : โรงพิมพสวนทองถิ่น กรมการปกครอง ,2521 . 

รังสรรค ธนะพรพันธ.  กรุงเทพมหานครกับบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ.   ผูจัดการรายวัน .  
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ฉบับวันศุกรที่ 22 กุมภาพันธ 2534. 
วันเพ็ญ ทรัพยสงเสริม.  การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ 

ในประเทศไทย. วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2539. 

วัลลภ ชัยพิพัฒน .  เอกสารประกอบความรูทางวิชาการในการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหง 
ประเทศไทย พ.ศ.2523. 

วิจิตร แจมใส . รายไดของทองถ่ินและเทศพาณิชย . บทความและรายงานสัมนาทางวิชาการเกี่ยว 
กับการปกครองทองถิ่น คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิมยาลัย 13-18 ธันวาคม 2508. พระ
นคร : โรงพิมพสมาคมสังคมสงเคราะหแหงประเทศไทย , 2509. 

วิชัย เลาวะยานนท.  แนวทางการปรับปรุงการปฏิบัติงานของผูจัดการสถานธนานุบาลทั่วประเทศ.  
วิทยานิพนธสังคมสงเคราะหศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารและนโยบายสวัสดิการสังคม)  
คณะสังคมสงเคราะห มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2542. 

วิภา เอี่ยมวิลาวัณย.  ปจจัยทางเศรษฐกิจที่มีผลกระทบตอรายรับของกรุงเทพมหานคร .  วิทยา 
นิพนธเศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538. 

วิรุณ  ทิพากร. ปญหาเทศบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีปญหาการบริหารงานบุคคลและปญหาการคลัง 
เทศบาล . วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญาโททางรัฐศาสตร    คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร, 25-- .   

ศันสนัย เถื่อนศิริ. การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถิ่น : ศึกษา 
กรณีการจัดทําบริการสาธารณะในเรื่องการขนสงมวลชนดวยรถไฟฟาในกรุงเทพมหานคร. 
วิทยานิพนธหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 
2543. 

สงคราม ลิปสุนทร .  สิทธิการปกครองตนเองของเทศบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีการบริหารงานคลัง.  
วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 
2508. 

สมคิด เลิศไพฑูรย.  การกอตั้งหรือถึอหุนในบริษัทจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น.  รวมบท 
ความกฎหมายปกครองทองถิ่น.พิมพรวมเลมครั้งแรก.กรุงเทพ : บี.เจ. โปรเซสเซอร, 2539. 

สุเมธ ชัยเลิศวณิชกุล . ขอสังเกตุบางประการเกี่ยวกับการเพิ่มรายไดทองถิ่นโดยกิจการเทศ 
พาณิชย เอกสารประกอบความรูการประชุมใหญสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย คร้ังที่ 
19 ณ จังหวัดภูเก็ต 2521 . กรุงเทพฯ : โรงพิมพสวนทองถิ่น กรมการปกครอง ,2521 . 

สุรพงศ กลั่นประชา .  สัญญาเกี่ยวกับการบริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย.   วิทยานิพนธ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2539. 

สุรพล นิติไกรพจน   และคณะ.   รายงานการวิจัยการศึกษาความเหมาะสมในการกําหนด 



    133

หลักเกณฑ วิธีการ และแผนการดําเนินงานในการโอนกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพให
กรุงเทพมหานคร.  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2536  . 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

ชื่อ   นางสาวสุวรรณนี  ภูสุวรรณ 

วุฒิการศึกษา  -     ครุศาสตรบัณฑิต (จิตวิทยา) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  

ปการศึกษา 2522 

- นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ปการศึกษา 2533 

ตําแหนงหนาที่การงานและสถานที่ทํางานในปจจุบัน 

- ขาราชการกรุงเทพมหานครสามัญ 

- ตําแหนงเจาหนาที่วิเคราะหงานบุคคล 

- กลุมมาตรฐานคุณสมบัติบุคคล  

กองทะเบียนประวัติขาราชการ 

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร  
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