
เรื่องเสร็จที่ ๑๕/๒๕๓๒ 

บนัทึก 

เร่ือง  การตีความพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ 

(การที่กรุงเทพมหานครจะปรบัปรุงแหล่งชุมชนแออดัและจัดการเกี่ยวกบั 

ที่อยู่อาศยัโดยการจัดซ้ือที่ดินเพือ่จ าหน่ายแก่ประชาชนจะตอ้งตราเป็นขอ้บญัญติั 

กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ 

กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ หรือไม่) 

   

 

กรุงเทพมหานครได้มีหนังสอืที่ กท ๐๓๐๖/๙๐๖๔ ลงวันที่ ๓๐ สงิหาคม๒๕๓๑ 
ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  โดยที่กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการ
ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๘๙ (๑๒)๑ และตามมติคณะรัฐมนตรี  

 
๑มาตรา ๘๙  ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอื่น ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ด าเนิน

กจิการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องดังต่อไปนี้  
(๑) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน  ทั้งนี้ตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร และ

ตามกฎหมายอื่นที่ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

(๒) การทะเบียนตามที่กฎหมายก าหนด 

(๓) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย 

(๔) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 

(๕) การผังเมือง 
(๖) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน า้ และทางระบายน า้ 
(๗) การวิศวกรรมจราจร 

(๘) การขนส่ง 
(๙) การจัดให้มีและควบคุมตลอด ท่าเทยีบเรือ ท่าข้ามและที่จอดรถ 

(๑๐) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

(๑๑) การควบคุมอาคาร 

(๑๒) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย 

(๑๓) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 

(๑๔) การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 

(๑๕) การสาธารณปูโภค 

(๑๖) การสาธารณสขุ การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

(๑๗) การจัดให้มีและควบคุมสสุานและฌาปนสถาน 

(๑๘) การควบคุมการเลี้ยงสตัว์ 
(๑๙) การจดัให้มีและควบคุมการฆ่าสตัว์ 
(๒๐) การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามัยในโรงแรม

มหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 

(๒๑) การจัดการศึกษา 



 ๒ 

กรุงเทพมหานครจึงมีนโยบายที่จะด าเนินการพัฒนาชุมชนแออัด และจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย
ให้แก่ประชาชน โดยใช้งบประมาณของกรุงเทพมหานครจัดซื้ อที่ดินที่อยู่อาศัย เพื่อน าไปจ าหน่าย
ในราคาทุนให้แก่ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ที่จะได้รับความช่วยเหลือ โดยให้ผ่อนช าระตามก าหนด
ระยะเวลาที่กรุงเทพมหานครก าหนดและประชาชนสมควรช าระได้โดยไม่เดือดร้อน และเพื่อให้มี
บทบังคับเพื่อการนี้กรุงเทพมหานครมีปัญหาที่จะต้องพิจารณาว่า กรุงเทพมหานครจะกระท าโดย
การตราข้อบัญญั ติกรุงเทพมหานครจัดตั้ งเป็นการพาณิ ชย์ ของกรุงเทพมหานครตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๙๗ (๑) (๓)๒ หรือ
กรุงเทพมหานครสมควรกระท าได้โดยถือเป็นการปฏบิัติราชการตามปกติโดยมีส่วนราชการประจ า
เป็นผู้ รับผิดชอบ ซึ่งปัญหาดังกล่าวนี้  คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านการใช้บังคับกฎหมายตาม
อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ได้พิจารณาแล้วมีความเหน็แตกต่างกนัเป็น ๒ ฝ่าย ดังนี้  

ความเห็นฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า  กรุงเทพมหานครจะด าเนินการในเร่ืองนี้ ได้โดย
ก าหนดเป็นระเบียบของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๔๙ (๕)๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

 
(๒๒) การสาธารณปูการ 

(๒๓) การสงัคมสงเคราะห์ 

(๒๔) การส่งเสริมการกฬีา 
(๒๕) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 

(๒๖) การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร 

(๒๗) หน้าที่อื่นๆ  ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ ว่าราชการจังหวัด 
นายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี ว่าการกระทรวงมหาดไทย
มอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

บรรดาอ านาจหน้าที่ใดซึ่งเป็นของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคจะมอบให้
กรุงเทพมหานครปฏิบัติกไ็ด้ โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงข้อบังคับ หรือประกาศ แล้วแต่กรณี  
ในกรณีที่ท าเป็นข้อบังคับหรือประกาศต้องได้รับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

๒มาตรา ๙๗  ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้ นได้โดยความเห็นชอบของสภา
กรุงเทพมหานคร ในกรณีดังต่อไปนี้  

(๑) เพื่อปฏบัิติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

(๒) เม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

(๓) การด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 

(๔) การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน 
การจ้าง และการพัสดุ 

ในข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะก าหนดโทษผู้ละเมิดข้อบัญญัติไว้ด้วยกไ็ด้แต่มิให้ก าหนด
โทษจ าคุกเกนิหกเดือน  และหรือปรับเกนิหนึ่งหม่ืนบาท 

๓มาตรา ๔๙  ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้  
(๑) ก าหนดนโยบายและบริหารราชการของกรุงเทพมหานครให้เป็นไปตามกฎหมาย 

(๒) สั่ง อนุญาต อนุมัติเกี่ยวกบัราชการของกรุงเทพมหานคร 

(๓) แต่งตั้ งและถอดถอนรองผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เลขานุการผู้ ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ผู้ ช่วยเลขานุการผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และแต่งตั้งและถอดถอนผู้ทรงคุณวุฒิเป็น



 ๓ 

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ จะตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพียงใด
หรือไม่ก็ได้  ทั้งนี้  ย่อมขึ้ นกับข้อเท็จจริง เหตุผล และความจ าเป็นเป็นเร่ืองๆ ไป เพราะ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๙๗ ไม่ได้ระบุว่า 
การที่จะด าเนินการดังกล่าวนี้ ต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เพียงแต่ระบุว่า “ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครจะตราขึ้ นได้โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร” โดยมีเหตุผล
สนับสนุน๔ คือ 

๑. บทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติให้อ านาจเจ้าพนักงานของรัฐโดยมิได้บัญญัติ
ให้มีหน้าที่ต้องกระท าตามอ านาจนั้นเสมอไป เจ้าพนักงานจะใช้อ านาจนั้นหรือไม่กไ็ด้ ขึ้นอยู่กับ
เหตุผลและความจ าเป็นเป็นเร่ืองๆ ไป และมีบทกฎหมายหลายฉบับที่บัญญัติให้เจ้าพนักงานมี
อ านาจออกกฎหรือข้อบังคับเพื่อปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่แต่เจ้าพนักงานหาได้ออกกฎหรือ
ข้อบังคับเสมอไปไม่  เว้นแต่ข้อความในบทกฎหมายนั้นจะก าหนดเป็นบทบังคับไว้ 

๒. ข้อความในมาตรา ๙๗๕วรรคหนึ่ ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ใช้ถ้อยค าว่า “จะตราขึ้น” มิได้หมายความว่า “จะต้องตรา” 
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครในกจิการอย่างหนึ่งอย่างใดตามอนุมาตรา (๑) ถึง (๔) เสมอไป แต่มี
ความหมายเพียงว่า ถ้ากรุงเทพมหานครจะตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ในกิจการอย่างหนึ่งอย่างใด
แล้ว จะต้องกระท าโดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานครเท่านั้น มิได้หมายความว่า
กรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญัติเพื่ อการดังกล่าว เพราะเป็นบทบัญญัติที่ให้อ านาจ
กรุงเทพมหานครจะกระท าหรือไม่กไ็ด้ มิใช่บทบังคับให้ต้องกระท าแต่เพียงประการเดียว 

๓. เมื่อพิจารณาเปรียบเทยีบบทบัญญัติว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งถูกยกเลิกโดยมาตรา 
๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ โดยเฉพาะมาตรา 
๖๗๖ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว จะเห็นว่า  

 
ประธาน ที่ปรึกษาหรือคณะที่ปรึกษาของผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครหรือเป็นคณะกรรมการเพื่อปฏบัิติราชการ
ใดๆ 

(๔) บริห ารราชการตามที่ คณ ะรัฐมนตรี  น ายกรัฐมนตรี  ห รือรัฐมนตรี ว่ าการ
กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 

(๕) วางระเบียบเพื่อให้งานของกรุงเทพมหานครเป็นไปโดยเรียบร้อย 

(๖) รักษาการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

(๗) อ านาจหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น 

๔ปรากฏในรายงานการประชุมคณะกรรมการที่ปรึกษาด้านการใช้บังคับกฎหมายตามอ านาจ
หน้าที่ของกรุงเทพมหานคร คร้ังที่ ๑/๒๕๓๑ เม่ือวันที่ ๘ กุมภาพันธ ์

๕โปรดดูเชิงอรรถที่ (๒) 
๖พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ 

มาตรา ๖๗  ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร โดยได้รับความ
เหน็ชอบจากสภากรุงเทพมหานคร ในกรณีอย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้  

(๑) เพื่อปฏบัิติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 



 ๔ 

อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๖๗ (๑) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ ที่มีอยู่เดิมนั้น ได้แก่กิจการ ๒๒ ประการตามความใน
มาตรา ๖๖ (๑) ถึง (๒๒)๗ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งตามบทบัญญัติมาตรา ๖๖ (๙) 
มาตรา ๖๖ (๒๑) ได้บัญญัติถึงการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครอยู่ด้วย  ซึ่งเมื่อพิจารณาถึง
บทบัญญัติมาตรา ๖๗ (๑) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวที่ให้อ านาจกรุงเทพมหานครมีอ านาจตรา
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครแล้ว ย่อมหมายความว่า กรุงเทพมหานครมีอ านาจตราข้อบัญญัติ

 
(๒) เม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจตราข้อบัญญัติได้ 

การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร จะกระท าได้กแ็ต่โดยตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

๗พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ 

มาตรา ๖๖  นอกจากอ านาจหน้าที่อันจะพึงมีตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายกฎ ข้อบังคับ 
ระเบียบ หรือค าสั่งใด ที่อ้างถึงกรุงเทพมหานครตามความในมาตรา ๔ แล้ว  ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย ให้
กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกจิการในเขตกรุงเทพมหานครเกี่ยวกบั 

(๑) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน รวมทั้งการจัดให้มีต ารวจกรุงเทพมหานคร
และการดูแลและบังคับการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร  และกฎหมายอื่นที่ก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

(๒) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน า้ และทางระบายน า้ 
(๓) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 

(๔) การสาธารณสขุ การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

(๕) การสาธารณปูโภค 

(๖) การจัดการศึกษา 
(๗) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 

(๘) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย 

(๙) การปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรมและจัดการเกี่ยวกบัที่อยู่อาศัย 

(๑๐) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทยีบเรือ และท่าข้าม 

(๑๑) การจัดให้มีและควบคุมสสุานและฌาปนสถาน 

(๑๒) การวิศวกรรมจราจร 

(๑๓) การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 

(๑๔) การจัดให้มีและบ ารุงสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 

(๑๕) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสตัว์ 
(๑๖) การควบคุมการเลี้ยงสตัว์ 
(๑๗) การควบคุมความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามัยใน โรงมหรสพและ

สาธารณสถานอื่นๆ 

(๑๘) การสาธารณปูการ 

(๑๙) การสงัคมสงเคราะห์ 

(๒๐) การส่งเสริมการกฬีา 
(๒๑) การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 

(๒๒) หน้าที่อื่นๆ ตามที่นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมอบหมายหรือที่
กฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 



 ๕ 

กรุงเทพมหานครเพื่อปฏบิัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครดังที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๖๖ (๑) ถึง (๒๒) ทุกอนุมาตราซึ่งกรุงเทพมหานครจะตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้หรือไม่ก็
ได้  เว้นแต่กิจการตามมาตรา ๖๖ (๒๑) คือการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครเพียงกิจการเดียวที่
กรุงเทพมหานครจะกระท าได้ต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ตามนัยมาตรา ๖๗ วรรค
ท้าย ซึ่งเป็นบทบังคับไว้เท่านั้น 

ในท านองเดียวกัน เมื่ อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ว่าด้วยการตราข้อบัญญัติซึ่งบัญญัติว่า 
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้นได้โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานครในกิจการ
ตามอนุมาตรา (๑) ถึง (๔) รวม ๔ กิจการนั้น โดยเฉพาะอย่างย่ิงตามอนุมาตรา (๑) อันได้แก่
เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ซึ่งตามมาตรา ๘๙ (๑) ถึง 
(๒๗)๘  ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ ของกรุงเทพมหานครไว้รวม ๒๗ กิจการ ซึ่งรวมถึงการ
ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยตามมาตรา ๘๙ (๑๒) และการพาณิชย์
ของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๘๙ (๒๖) ด้วย ซึ่งการออกข้อบัญญัติและการด าเนินการ
พาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) กค็ือกิจการที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๘๙ (๒๖) 
นั่นเอง  ดังนั้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครจากมาตรา ๘๙ 
ถึงมาตรา ๙๖ และบทบัญญัติว่าด้วยข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจากมาตรา ๙๗ ถึงมาตรา ๑๐๕ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงบทบัญญัติที่ให้อ านาจกรุงเทพมหานคร 

ตราข้อบัญญัติขึ้ นบั งคับใช้ในมาตรา ๙๗ (๑) ถึง (๔) ซึ่ งรวมถึง “การ
ด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร” ตามอนุมาตรา (๓) ของมาตรานี้ ด้วยแล้ว จะเห็นได้ว่า
มิได้บัญญัติโดยใช้ถ้อยค าว่า กรุงเทพมหานครจะกระท าหรือด าเนินการดังกล่าวได้ ต้องตรา
ข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้เสียก่อน  ซึ่งหากมาตรา ๙๗ หรือบทมาตราใดจะบัญญัติเป็นบทบังคับให้
กรุงเทพมหานครต้องตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ กน่็าจะต้องบัญญัติแจ้งชัดดังเช่นพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ มาตรา ๖๗ วรรคท้าย ซึ่งบัญญัติว่า “การ
พาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร จะกระท าได้กแ็ต่โดยตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร” 

ส าหรับเหตุผลในการที่บทบัญญัติว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครและ
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.
๒๕๒๘ มิได้บัญญัติให้การด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครจะกระท าได้ต้องตราข้อบัญญัติ
ขึ้นบังคับใช้ให้ชัดแจ้งดังเช่นในมาตรา ๖๗ วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ นั้น น่าจะมีเหตุผลว่าให้มีการพิจารณาตามแต่จะเห็นสมควรว่า
จะต้องตราข้อบัญญัติขึ้นบังคับใช้ในการด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือไม่ 

๔. จากการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๑๖ ถึงพ.ศ.๒๕๒๘ 
จะเห็นได้ว่า ให้เหตุผลในการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครไว้ได้ความ ในสาระส าคัญ
เช่นเดียวกันเกือบทุกฉบับว่า “โดยที่เป็นการสมควรตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเร่ือง......”  

 
๘โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑)  



 ๖ 

อันเป็นการแสดงให้เห็นว่า กรุงเทพมหานครจะตราข้อบัญญัติ ขึ้ นใช้บังคับแก่กิจการนั้นก็ได้ 
เพ ราะเป็ น เพี ยงอ าน าจของกรุ งเทพมหานครที่ กฎหมาย ให้ ไว้มิ ใช่ เป็ นบทบั งคั บ ให้
กรุงเทพมหานครต้องกระท าแต่อย่างใด 

๕. ส าหรับปัญหาที่ว่าหากกรุงเทพมหานครจะไม่ตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร
เพื่อจัดตั้งเป็นการพาณิชย์ กรุงเทพมหานครจะสามารถด าเนินการให้มีบทบังคับในเร่ืองนี้ ได้โดย
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๔๙ (๕) ที่จะวางระเบียบเพื่อให้งานของกรุงเทพมหานครเป็นไปด้วยความ
เรียบร้อยได 

ความเห็นฝ่ายที่สอง เห็นว่า  กรุงเทพมหานครจะด าเนินการในเร่ืองการจัดซื้ อ
ที่ดินเพื่อจ าหน่ายแก่ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ได้รับความช่วยเหลือได้จะต้องตราเป็นข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร ไม่ว่าจะเป็นการจัดในรูปของการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือการปฏิบัติ
ราชการตามปกติ โดยมีเหตุผลสนับสนุน๙ ดังนี้  

๑. ข้อความตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ตีความได้ว่า แม้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ จะก าหนดอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครไว้ในมาตรา ๘๙ แล้ว
กต็าม แต่เมื่อกรุงเทพมหานครจะปฏิบัติการในเร่ืองใดให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่นั้น กยั็งต้อง
ตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามที่จ าเป็น โดยเฉพาะอ านาจหน้าที่ในการปรับปรุงแหล่งชุมชน
และจัดการเกี่ยวกบัที่อยู่อาศัยตามมาตรา ๘๙ (๑๒) หากกรุงเทพมหานครจะเข้าด าเนินการ ก่อน
อื่นย่อมต้องพิจารณาว่าจะกระท ากิจการใดบ้างที่เกี่ยวเนื่องกับหน้าที่นี้   ซึ่งในเร่ืองการจ าหน่าย
ที่ดินแก่ประชาชนขณะนี้ ยังไม่มีข้อก าหนดอ านาจหน้าที่ในทางปฏิบัติให้กรุงเทพมหานคร ไม่ว่าจะ
เป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพื่อให้มีอ านาจในทางปฏิบัติเกี่ยวกบัจัดสรรที่ดินเพื่อจ าหน่ายแก่
ประชาชน รวมทั้งวางหลักเกณฑ ์เง่ือนไข และข้อปฏิบัติตามความจ าเป็น  นอกจากนี้  การจ าหน่าย
ที่ดินเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการพาณิชย์ การเงินและการทรัพย์สิน ซึ่งอาจจะต้องน า
มาตรา ๙๗ (๓) (๔) มาประกอบการพิจารณาด้วย 

๒. ส าหรับถ้อยค าที่ปรากฏในค าปรารภของข้อบัญญัติทุกฉบับว่า “โดยที่เป็นการ
สมควรตราข้อบัญญัติ.......” เห็นว่า  เป็นเร่ืองแบบของการเขียนกฎหมายโดยทั่วไป มีที่มาจากค า
ปรารภในการร่างพระราชบัญญัติซึ่ งใช้ข้อความอย่างเดียวกันและตามข้อเท็จจริงแล้วค าว่า  
“สมควร” นี้ รวมไปถึงความจ าเป็นที่ต้องออกกฎหมายด้วย ซึ่งถ้าไม่ออกกไ็ม่มีอ านาจกระท าการ
ในเรื่องนั้นๆ 

๓. การวางระเบียบตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๔๙ (๕) น่าจะกระท าไม่ได้ เพราะเป็นเร่ืองเกี่ยวกับการเงินและทรัพย์สิน 
จะต้องมีการซ้ือ ขาย และโอนกรรมสทิธิ์ ซ่ึงจะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา 

 
๙ปรากฏในรายงานการประชุมคณะกรรมการที่ปรึกษาด้านการใช้บังคับกฎหมายตามอ านาจ

หน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ครั้งที่ ๑๖/๒๕๓๐ เม่ือวันที่ ๒๘ ธนัวาคม ๒๕๓๐ 



 ๗ 

๙๗ (๔) 
ในที่สุด คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านการใช้บังคับกฎหมายตามอ านาจหน้าที่ ของ

กรุงเทพมหานคร ได้มีมติให้น าเร่ืองหารือต่อคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อให้ได้ข้อยุติและจะได้ถือ
เป็นแนวทางปฏิบัติต่อไป  กรุงเทพมหานครพิจารณาแล้วเห็นควรหารือในประเดน็ว่า ในการที่
กรุงเทพมหานครจะปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ ในเร่ืองการจัดซื้ อที่ดินเพื่อจ าหน่ายแก่
ประชาชนที่อยู่ในเกณฑ์ได้รับความความช่วยเหลือจ าเป็นต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
หรือไม่  และการด าเนินการในเร่ืองนี้ เป็นเร่ืองที่ เกี่ยวข้องกับการเงินและการทรัพย์สิน ซึ่ ง
กรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญั ติ กรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๙๗ (๔) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ด้วย หรือไม่ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาข้อหารือ
และเอกสารที่กรุงเทพมหานครส่งมาประกอบการพิจารณา รวมทั้งได้ฟังค าชี้ แจงของผู้แทน
กรุงเทพมหานครแล้ว เห็นว่า  มาตรา ๙๗๑๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ เป็นบทบัญญัติที่แสดงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครว่า กรณีใดบ้างที่จะให้กรุงเทพมหานครด าเนินการโดยการตรา
เป็นข้อบัญญัติ เพราะมาตรา ๙๗ เป็นความในหมวด ๖ เร่ือง”ข้อบัญญัติ”และยังเป็นเพียงมาตรา
เดี ยวในหมวดนี้ ที่ วางห ลักไว้ ว่า ข้อบัญญั ติ จะตราขึ้ น ได้ ใน  ๔  กรณี   จึ งเห็น ได้ ว่าถ้ า
กรุงเทพมหานครจะยังไม่ด าเนินการในเรื่องใดแล้ว กยั็งไม่ต้องตราข้อบัญญัติขึ้น แต่ถ้าจะมีการท า
กิจการดังกล่าวในมาตรา ๙๗ (๑) (๓) หรือ (๔) แล้ว จะต้องท าเป็นข้อบัญญัติ  ทั้งนี้  มิใช่มี
ความหมายว่าจะสามารถด าเนินการโดยวิธีอื่น เช่น ออกเป็นระเบียบ เป็นต้น  เพราะมิฉะนั้นแล้ว
จะท าให้บทบัญญัติมาตรา ๙๗ ไร้ผลบังคับไปโดยปริยาย  ดังนั้น การด าเนินการตามมาตรา ๙๗ 
นี้กรุงเทพมหานครจึงต้องตราเป็นข้อบัญญัติ 

ส าหรับปัญหาที่ว่าผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครจะอาศัยอ านาจตามมาตรา ๔๙ 
(๕)๑๑วางระเบียบเกี่ยวกับเร่ืองนี้แทนการตราเป็นข้อบัญญัติตามมาตรา ๙๗ จะกระท าได้หรือไม่ 
นั้ น  เห็น ว่า  บทบัญญั ติมาตรา ๔๙ (๕) แห่งพระราชบัญญั ติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครฯที่ให้อ านาจผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการวางระเบียบเพื่อให้งานของ
กรุงเทพมหานครเป็นไปโดยเรียบร้อยนั้ น ก็โดยมีเจตนารมณ์ที่จะให้อ านาจผู้ ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครในการวางระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานของกรุงเทพมหานครที่มีอยู่แล้วให้
สามารถด าเนินการไปได้โดยเรียบร้อย และโดยไม่ขัดกับบทกฎหมายที่มีอยู่  แต่เมื่อปรากฏว่าการ
ที่จะด าเนินการตามนโยบายของกรุงเทพมหานครในคร้ังนี้  เป็นเร่ืองเกี่ยวกับการพาณิชย์รวมทั้ง
การเงินและการทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นเร่ืองที่ต้องตราเป็นข้อบัญญัติตามมาตรา 
๙๗ (๓) และ (๔) ด้วยแล้ว  การที่ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครจะอาศัยอ านาจตามมาตรา ๔๙ 
(๕) วางระเบียบเกี่ยวกบัเร่ืองนี้  จงึไม่อาจกระท าได้ 

 
๑๐โปรดดูเชิงอรรถที่ (๒) 

๑๑โปรดดูเชิงอรรถที่ (๓)  



 ๘ 

ส่วนการที่กรุงเทพมหานครมีนโยบายปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการ
เกี่ยวกบัที่อยู่อาศัยตามมาตรา ๘๙ (๑๒)๑๒ โดยการใช้เงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครจัดซื้ อ
ที่ดินที่อยู่อาศัยเพื่อน าไปจ าหน่ายในราคาทุนให้แก่ประชาชนโดยให้ประชาชนผ่อนช าระตาม
ระยะเวลาที่กรุงเทพมหานครก าหนดนั้น  เม่ือพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่านโยบายดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นการซื้อมาเพื่อขายไปซึ่งอสงัหาริมทรัพย์อันเป็นการด าเนินการพาณิชย์ประเภทหนึ่ง  ส่วนการ
ด าเนินการนี้ จะมีการแสวงก าไรอยู่ด้วยหรือไม่นั้นมิใช่ประเด็นส าคัญที่จะท าให้ไม่ต้องตกอยู่ใน
ความหมายของเร่ืองการด าเนินการพาณิชย์  ดังนั้น การด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวจึงมี
ลักษณะเป็นการด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๓) 

ส าหรับปัญหาว่าเร่ืองนี้ จะเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการเงินและการทรัพย์สินซึ่ง
กรุงเทพมหานครจะต้องตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ ด้วยหรือไม่ นั้น เมื่อได้พิจารณาถึง
แนวนโยบายในการด าเนินการดังกล่าวว่า กรุงเทพ มหานครจะใช้เงินงบประมาณของ
กรุงเทพมหานครไปจัดซื้อที่ดินที่อยู่อาศัยให้ก่อน กจ็ะเหน็ได้ว่าการนั้นเกี่ยวพันไปถึงเร่ืองการเงิน
ของกรุงเทพมหานครด้วย และที่ดินที่ซื้ อมาแล้วนั้นกย่็อมเป็นทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร การ
ด าเนินการใดๆ เกี่ยวกับทรัพย์สินนี้ รวมทั้งการน าไปจ าหน่ายให้แก่ประชาชนแม้จะกระท าในราคา
ทุนโดยไม่คิดผลประโยชน์ตอบแทน กรณีดังกล่าวนี้กเ็ป็นเร่ืองของการเงิน การทรัพย์สิน และการ
จดัหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๙๗ (๔)  และเมื่อพิจารณาถึง
ข้อบัญญัติต่างๆของกรุงเทพมหานครที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันกเ็ห็นว่า ยังไม่มี ข้อบัญญัติใดให้
อ านาจกรุงเทพมหานครที่จะกระท าการดังกล่าวได้ เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองการ
ทรัพย์สิน พ.ศ.๒๕๒๙ ก็มิได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับอ านาจในการขายทรัพย์สินที่เป็น
อสังหาริมทรัพย์ของกรุงเทพมหานคร คงมีแต่เร่ืองการให้เช่า  ส่วนข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เร่ือง การพัสดุ พ.ศ.๒๕๒๙ กม็ีแต่เพียงรายละเอียดเกี่ยวกับอ านาจในการซื้ อกับการจ้าง มิได้มี
รายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองการขายทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ของกรุงเทพมหานครไว้ การ
จัดซื้ อที่ดินเพื่อขายแก่ประชาชนตามนโยบายนี้   จึงเป็นการด าเนินการเกี่ยวกับการเงิน การ
ทรัพย์สินและการจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ซึ่งจะต้องตราเป็น
ข้อบัญญัติตามมาตรา ๙๗ (๔) ด้วย  แต่เมื่อปรากฏว่ากรณีดังกล่าวนี้  ยังไม่มีข้อบัญญัติของ
กรุงเทพมหานครวางหลักเกณฑ์ไว้  ดังนั้น ก่อนที่กรุงเทพมหานครจะด าเนินการได้จึงต้องตรา
ข้อบัญญัติในเร่ืองนี้ขึ้นเสยีก่อน 

โดยสรุป ตามปัญหาที่กรุงเทพมหานครได้หารือมาว่า หากกรุงเทพมหานครจะ
ด าเนินการพัฒนาชุมชนแออัดในเขตกรุงเทพมหานครด้วยวิธีการจัดซื้ อที่ดินที่อยู่อาศัยเพื่อน าไป
จ าหน่ายให้แก่ประชาชนในราคาทุนโดยใช้เงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครซึ่งอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๘๙ (๑๒) จะต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร
หรือไม่ นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า  เมื่อการ

 
๑๒โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑) 



 ๙ 

ด าเนินการดังกล่าวมีลักษณะเป็นการด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ 
(๓) และเป็นเร่ืองเกี่ยวกับการเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของ
กรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๗ (๔) กรณีจึงจ าเป็นต้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครขึ้น 

 

 

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มกราคม ๒๕๓๒ 

 



 
         
             2.16.764.1.4.100.21.1.1.1
             1.0
             1753958347
             เรื่องเสร็จที่_๐๑๕-๒๕๓๒
             2025-07-31T10:39:07+00:00
        
         
             
                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 
                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             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
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