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             0015/2532 - ปัญหาการตีความพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครพ.ศ.2528 (การที่กรุงเทพมหานครจะปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยโดยการจัดซื้อที่ดินเพื่อจำหน่ายแก่ประชาชนจะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หรือไม่) 

เรื่องเสร็จที่ ๑๕/๒๕๓๒
บันทึก
เรื่อง  การตีความพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘
(การที่กรุงเทพมหานครจะปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับ
ที่อยู่อาศัยโดยการจัดซื้อที่ดินเพื่อจำหน่ายแก่ประชาชนจะต้องตราเป็นข้อบัญญัติ

             
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ หรือไม่)
		

กรุงเทพมหานครได้มีหนังสือที่ กท ๐๓๐๖/๙๐๖๔ ลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม๒๕๓๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  โดยที่กรุงเทพมหานครมีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๘๙ (๑๒)  และตามมติคณะรัฐมนตรี  กรุงเทพมหานครจึงมีนโยบายที่จะดำเนินการพัฒนาชุมชนแออัด และจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยให้แก่ประชาชน โ
             ดยใช้งบประมาณของกรุงเทพมหานครจัดซื้อที่ดินที่อยู่อาศัย เพื่อนำไปจำหน่ายในราคาทุนให้แก่ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ที่จะได้รับความช่วยเหลือ โดยให้ผ่อนชำระตามกำหนดระยะเวลาที่กรุงเทพมหานครกำหนดและประชาชนสมควรชำระได้โดยไม่เดือดร้อน และเพื่อให้มีบทบังคับเพื่อการนี้กรุงเทพมหานครมีปัญหาที่จะต้องพิจารณาว่า กรุงเทพมหานครจะกระทำโดยการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจัดตั้งเป็นการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๙๗ (๑) (๓)  หรือกรุงเทพมหานครสมควรกระทำได้โดยถือเป็นกา
             รปฏิบัติราชการตามปกติโดยมีส่วนราชการประจำเป็นผู้รับผิดชอบ ซึ่งปัญหาดังกล่าวนี้ คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านการใช้บังคับกฎหมายตามอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ได้พิจารณาแล้วมีความเห็นแตกต่างกันเป็น ๒ ฝ่าย ดังนี้
ความเห็นฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า  กรุงเทพมหานครจะดำเนินการในเรื่องนี้ได้โดยกำหนดเป็นระเบียบของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๔๙ (๕)  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ จะตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพียงใดหรือไม่ก็ได้  ทั้งนี้ ย่อมขึ้นกับข้อเท็จจริง เหตุผล และความจำเป็นเป็นเรื่องๆ
              ไป เพราะพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๙๗ ไม่ได้ระบุว่า การที่จะดำเนินการดังกล่าวนี้ต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เพียงแต่ระบุว่า “ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้นได้โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร” โดยมีเหตุผลสนับสนุน  คือ
๑. บทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติให้อำนาจเจ้าพนักงานของรัฐโดยมิได้บัญญัติให้มีหน้าที่ต้องกระทำตามอำนาจนั้นเสมอไป เจ้าพนักงานจะใช้อำนาจนั้นหรือไม่ก็ได้ ขึ้นอยู่กับเหตุผลและความจำเป็นเป็นเรื่องๆ ไป และมีบทกฎหมายหลายฉบับที่บัญญัติให้เจ้าพนักง
             านมีอำนาจออกกฎหรือข้อบังคับเพื่อปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่แต่เจ้าพนักงานหาได้ออกกฎหรือข้อบังคับเสมอไปไม่  เว้นแต่ข้อความในบทกฎหมายนั้นจะกำหนดเป็นบทบังคับไว้
๒. ข้อความในมาตรา ๙๗ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ใช้ถ้อยคำว่า “จะตราขึ้น” มิได้หมายความว่า “จะต้องตรา” ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครในกิจการอย่างหนึ่งอย่างใดตามอนุมาตรา (๑) ถึง (๔) เสมอไป แต่มีความหมายเพียงว่า ถ้ากรุงเทพมหานครจะตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ในกิจการอย่างหนึ่งอย่างใดแล้ว จะต้องกระทำโดยความเห็นชอ
             บของสภากรุงเทพมหานครเท่านั้น มิได้หมายความว่ากรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญัติเพื่อการดังกล่าว เพราะเป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจกรุงเทพมหานครจะกระทำหรือไม่ก็ได้ มิใช่บทบังคับให้ต้องกระทำแต่เพียงประการเดียว
๓. เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบบทบัญญัติว่าด้วยอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งถูกยกเลิกโดยมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ โดยเฉพาะมาตรา ๖๗  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว จะเห็
             นว่า  อำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๖๗ (๑) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ ที่มีอยู่เดิมนั้น ได้แก่กิจการ ๒๒ ประการตามความในมาตรา ๖๖ (๑) ถึง (๒๒)  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งตามบทบัญญัติมาตรา ๖๖ (๙) มาตรา ๖๖ (๒๑) ได้บัญญัติถึงการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครอยู่ด้วย  ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติมาตรา ๖๗ (๑) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวที่ให้อำนาจกรุงเทพมหานครมีอำนาจตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครแล้ว ย่อมหมายความว่า กรุงเทพมหานครมีอำนาจตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพื่อปฏิบั
             ติการให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๖๖ (๑) ถึง (๒๒) ทุกอนุมาตราซึ่งกรุงเทพมหานครจะตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้หรือไม่ก็ได้  เว้นแต่กิจการตามมาตรา ๖๖ (๒๑) คือการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครเพียงกิจการเดียวที่กรุงเทพมหานครจะกระทำได้ต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ตามนัยมาตรา ๖๗ วรรคท้าย ซึ่งเป็นบทบังคับไว้เท่านั้น
ในทำนองเดียวกัน เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ว่าด้วยการตราข้อบัญญัติซึ่งบัญญัติว่า ข้อบัญญัติกรุ
             งเทพมหานครจะตราขึ้นได้โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานครในกิจการตามอนุมาตรา (๑) ถึง (๔) รวม ๔ กิจการนั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งตามอนุมาตรา (๑) อันได้แก่เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ซึ่งตามมาตรา ๘๙ (๑) ถึง (๒๗)   ได้บัญญัติถึงอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครไว้รวม ๒๗ กิจการ ซึ่งรวมถึงการปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยตามมาตรา ๘๙ (๑๒) และการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๘๙ (๒๖) ด้วย ซึ่งการออกข้อบัญญัติและการดำเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) 
             ก็คือกิจการที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๘๙ (๒๖) นั่นเอง  ดังนั้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครจากมาตรา ๘๙ ถึงมาตรา ๙๖ และบทบัญญัติว่าด้วยข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจากมาตรา ๙๗ ถึงมาตรา ๑๐๕ โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติที่ให้อำนาจกรุงเทพมหานคร
ตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ในมาตรา ๙๗ (๑) ถึง (๔) ซึ่งรวมถึง “การดำเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร” ตามอนุมาตรา (๓) ของมาตรานี้ด้วยแล้ว จะเห็นได้ว่ามิได้บัญญัติโดยใช้ถ้อยคำว่า กรุงเทพมหานครจะกระทำหรือดำเนินการดังกล่าวได้ต้องตราข้อบัญญัติขึ้นบังคั
             บใช้เสียก่อน  ซึ่งหากมาตรา ๙๗ หรือบทมาตราใดจะบัญญัติเป็นบทบังคับให้กรุงเทพมหานครต้องตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ ก็น่าจะต้องบัญญัติแจ้งชัดดังเช่นพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ มาตรา ๖๗ วรรคท้าย ซึ่งบัญญัติว่า “การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร จะกระทำได้ก็แต่โดยตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร”
สำหรับเหตุผลในการที่บทบัญญัติว่าด้วยอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครและข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มิได้บัญญัติให้การดำเนินการพาณิชย์ของกรุงเ
             ทพมหานครจะกระทำได้ต้องตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ให้ชัดแจ้งดังเช่นในมาตรา ๖๗ วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ นั้น น่าจะมีเหตุผลว่าให้มีการพิจารณาตามแต่จะเห็นสมควรว่าจะต้องตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ในการดำเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือไม่
๔. จากการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๑๖ ถึงพ.ศ.๒๕๒๘ จะเห็นได้ว่า ให้เหตุผลในการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครไว้ได้ความในสาระสำคัญเช่นเดียวกันเกือบทุกฉบับว่า “โดยที่เป็นการสมควรตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่อง..
             ....”  อันเป็นการแสดงให้เห็นว่า กรุงเทพมหานครจะตราข้อบัญญัติขึ้นใช้บังคับแก่กิจการนั้นก็ได้ เพราะเป็นเพียงอำนาจของกรุงเทพมหานครที่กฎหมายให้ไว้มิใช่เป็นบทบังคับให้กรุงเทพมหานครต้องกระทำแต่อย่างใด
๕. สำหรับปัญหาที่ว่าหากกรุงเทพมหานครจะไม่ตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพื่อจัดตั้งเป็นการพาณิชย์ กรุงเทพมหานครจะสามารถดำเนินการให้มีบทบังคับในเรื่องนี้ได้โดยผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๔๙ (๕) ที่จะวางระเบียบเพื่อให้งานของกรุงเทพมหานครเป็นไ
             ปด้วยความเรียบร้อยได
ความเห็นฝ่ายที่สอง เห็นว่า  กรุงเทพมหานครจะดำเนินการในเรื่องการจัดซื้อที่ดินเพื่อจำหน่ายแก่ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ได้รับความช่วยเหลือได้จะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ไม่ว่าจะเป็นการจัดในรูปของการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือการปฏิบัติราชการตามปกติ โดยมีเหตุผลสนับสนุน  ดังนี้
๑. ข้อความตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ตีความได้ว่า แม้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ จะกำหนดอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครไว้ในมาตรา 
             ๘๙ แล้วก็ตาม แต่เมื่อกรุงเทพมหานครจะปฏิบัติการในเรื่องใดให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่นั้น ก็ยังต้องตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามที่จำเป็น โดยเฉพาะอำนาจหน้าที่ในการปรับปรุงแหล่งชุมชนและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยตามมาตรา ๘๙ (๑๒) หากกรุงเทพมหานครจะเข้าดำเนินการ ก่อนอื่นย่อมต้องพิจารณาว่าจะกระทำกิจการใดบ้างที่เกี่ยวเนื่องกับหน้าที่นี้  ซึ่งในเรื่องการจำหน่ายที่ดินแก่ประชาชนขณะนี้ยังไม่มีข้อกำหนดอำนาจหน้าที่ในทางปฏิบัติให้กรุงเทพมหานคร ไม่ว่าจะเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพื่อให้มีอำนาจในทางปฏิบัติเกี่ยวก
             ับจัดสรรที่ดินเพื่อจำหน่ายแก่ประชาชน รวมทั้งวางหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และข้อปฏิบัติตามความจำเป็น  นอกจากนี้ การจำหน่ายที่ดินเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินการพาณิชย์ การเงินและการทรัพย์สิน ซึ่งอาจจะต้องนำมาตรา ๙๗ (๓) (๔) มาประกอบการพิจารณาด้วย
๒. สำหรับถ้อยคำที่ปรากฏในคำปรารภของข้อบัญญัติทุกฉบับว่า “โดยที่เป็นการสมควรตราข้อบัญญัติ.......” เห็นว่า  เป็นเรื่องแบบของการเขียนกฎหมายโดยทั่วไป มีที่มาจากคำปรารภในการร่างพระราชบัญญัติซึ่งใช้ข้อความอย่างเดียวกันและตามข้อเท็จจริงแล้วคำว่า  “สมควร” นี้รวมไ
             ปถึงความจำเป็นที่ต้องออกกฎหมายด้วย ซึ่งถ้าไม่ออกก็ไม่มีอำนาจกระทำการในเรื่องนั้นๆ
๓. การวางระเบียบตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๔๙ (๕) น่าจะกระทำไม่ได้ เพราะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเงินและทรัพย์สิน จะต้องมีการซื้อ ขาย และโอนกรรมสิทธิ์ ซึ่งจะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๔)
ในที่สุด คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านการใช้บังคับกฎหมายตามอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ได้มีมติให้นำเรื่องหารือต่อคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อให้ได้ข้อยุติและจะได้ถือเป็นแนวทางปฏิบัติต่อ
             ไป  กรุงเทพมหานครพิจารณาแล้วเห็นควรหารือในประเด็นว่า ในการที่กรุงเทพมหานครจะปฏิบัติการให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ในเรื่องการจัดซื้อที่ดินเพื่อจำหน่ายแก่ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ได้รับความความช่วยเหลือจำเป็นต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร หรือไม่  และการดำเนินการในเรื่องนี้เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการเงินและการทรัพย์สิน ซึ่งกรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๙๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ด้วย หรือไม่
คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 
             ๓) ได้พิจารณาข้อหารือและเอกสารที่กรุงเทพมหานครส่งมาประกอบการพิจารณา รวมทั้งได้ฟังคำชี้แจงของผู้แทนกรุงเทพมหานครแล้ว เห็นว่า  มาตรา ๙๗  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ เป็นบทบัญญัติที่แสดงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครว่า กรณีใดบ้างที่จะให้กรุงเทพมหานครดำเนินการโดยการตราเป็นข้อบัญญัติ เพราะมาตรา ๙๗ เป็นความในหมวด ๖ เรื่อง”ข้อบัญญัติ”และยังเป็นเพียงมาตราเดียวในหมวดนี้ที่วางหลักไว้ว่า ข้อบัญญัติจะตราขึ้นได้ใน ๔ กรณี  จึงเห็นได้ว่าถ้ากรุงเทพมห
             านครจะยังไม่ดำเนินการในเรื่องใดแล้ว ก็ยังไม่ต้องตราข้อบัญญัติขึ้น แต่ถ้าจะมีการทำกิจการดังกล่าวในมาตรา ๙๗ (๑) (๓) หรือ (๔) แล้ว จะต้องทำเป็นข้อบัญญัติ  ทั้งนี้ มิใช่มีความหมายว่าจะสามารถดำเนินการโดยวิธีอื่น เช่น ออกเป็นระเบียบ เป็นต้น  เพราะมิฉะนั้นแล้วจะทำให้บทบัญญัติมาตรา ๙๗ ไร้ผลบังคับไปโดยปริยาย  ดังนั้น การดำเนินการตามมาตรา ๙๗ นี้กรุงเทพมหานครจึงต้องตราเป็นข้อบัญญัติ
สำหรับปัญหาที่ว่าผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจะอาศัยอำนาจตามมาตรา ๔๙ (๕) วางระเบียบเกี่ยวกับเรื่องนี้แทนการตราเป็นข้อบัญญัติตาม
             มาตรา ๙๗ จะกระทำได้หรือไม่ นั้น เห็นว่า  บทบัญญัติมาตรา ๔๙ (๕) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯที่ให้อำนาจผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการวางระเบียบเพื่อให้งานของกรุงเทพมหานครเป็นไปโดยเรียบร้อยนั้น ก็โดยมีเจตนารมณ์ที่จะให้อำนาจผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการวางระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานของกรุงเทพมหานครที่มีอยู่แล้วให้สามารถดำเนินการไปได้โดยเรียบร้อย และโดยไม่ขัดกับบทกฎหมายที่มีอยู่  แต่เมื่อปรากฏว่าการที่จะดำเนินการตามนโยบายของกรุงเทพมหานครในครั้งนี้ เป็นเรื่องเกี่ยวกับการพาณิชย
             ์รวมทั้งการเงินและการทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นเรื่องที่ต้องตราเป็นข้อบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๓) และ (๔) ด้วยแล้ว  การที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจะอาศัยอำนาจตามมาตรา ๔๙ (๕) วางระเบียบเกี่ยวกับเรื่องนี้ จึงไม่อาจกระทำได้
ส่วนการที่กรุงเทพมหานครมีนโยบายปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยตามมาตรา ๘๙ (๑๒)  โดยการใช้เงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครจัดซื้อที่ดินที่อยู่อาศัยเพื่อนำไปจำหน่ายในราคาทุนให้แก่ประชาชนโดยให้ประชาชนผ่อนชำระตามระยะเวลาที่กรุงเทพมหานครกำหนดนั้น  เมื่อพิจารณาแ
             ล้วจะเห็นได้ว่านโยบายดังกล่าวมีลักษณะเป็นการซื้อมาเพื่อขายไปซึ่งอสังหาริมทรัพย์อันเป็นการดำเนินการพาณิชย์ประเภทหนึ่ง  ส่วนการดำเนินการนี้จะมีการแสวงกำไรอยู่ด้วยหรือไม่นั้นมิใช่ประเด็นสำคัญที่จะทำให้ไม่ต้องตกอยู่ในความหมายของเรื่องการดำเนินการพาณิชย์  ดังนั้น การดำเนินการตามนโยบายดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นการดำเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓)
สำหรับปัญหาว่าเรื่องนี้จะเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการเงินและการทรัพย์สินซึ่งกรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๔) แห่งพระ
             ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ด้วยหรือไม่ นั้น เมื่อได้พิจารณาถึงแนวนโยบายในการดำเนินการดังกล่าวว่า กรุงเทพมหานครจะใช้เงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครไปจัดซื้อที่ดินที่อยู่อาศัยให้ก่อน ก็จะเห็นได้ว่าการนั้นเกี่ยวพันไปถึงเรื่องการเงินของกรุงเทพมหานครด้วย และที่ดินที่ซื้อมาแล้วนั้นก็ย่อมเป็นทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร การดำเนินการใดๆ เกี่ยวกับทรัพย์สินนี้รวมทั้งการนำไปจำหน่ายให้แก่ประชาชนแม้จะกระทำในราคาทุนโดยไม่คิดผลประโยชน์ตอบแทน กรณีดังกล่าวนี้ก็เป็นเรื่องของการเงิน การทรัพย์สิน
              และการจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๙๗ (๔)  และเมื่อพิจารณาถึงข้อบัญญัติต่างๆของกรุงเทพมหานครที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็เห็นว่า ยังไม่มีข้อบัญญัติใดให้อำนาจกรุงเทพมหานครที่จะกระทำการดังกล่าวได้ เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องการทรัพย์สิน พ.ศ.๒๕๒๙ ก็มิได้กำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับอำนาจในการขายทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ของกรุงเทพมหานคร คงมีแต่เรื่องการให้เช่า  ส่วนข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ พ.ศ.๒๕๒๙ ก็มีแต่เพียงรายละเอียดเกี่ยวกับอำนาจในการซื้อกับการจ้า
             ง มิได้มีรายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องการขายทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ของกรุงเทพมหานครไว้ การจัดซื้อที่ดินเพื่อขายแก่ประชาชนตามนโยบายนี้  จึงเป็นการดำเนินการเกี่ยวกับการเงิน การทรัพย์สินและการจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ซึ่งจะต้องตราเป็นข้อบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๔) ด้วย  แต่เมื่อปรากฏว่ากรณีดังกล่าวนี้ ยังไม่มีข้อบัญญัติของกรุงเทพมหานครวางหลักเกณฑ์ไว้  ดังนั้น ก่อนที่กรุงเทพมหานครจะดำเนินการได้จึงต้องตราข้อบัญญัติในเรื่องนี้ขึ้นเสียก่อน
โดยสรุป ตามปัญหาที่กรุงเทพมหานครได้หารือมาว่
             า หากกรุงเทพมหานครจะดำเนินการพัฒนาชุมชนแออัดในเขตกรุงเทพมหานครด้วยวิธีการจัดซื้อที่ดินที่อยู่อาศัยเพื่อนำไปจำหน่ายให้แก่ประชาชนในราคาทุนโดยใช้เงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๘๙ (๑๒) จะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครหรือไม่ นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า  เมื่อการดำเนินการดังกล่าวมีลักษณะเป็นการดำเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) และเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเ
             ทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๔) กรณีจึงจำเป็นต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครขึ้น


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มกราคม ๒๕๓๒
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