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บันทึก
เรื่อง ที่ดินโบราณสถานเมืองอู่ทองเก่า ตำบลอู่ทอง อำเภออู่ทอง จังหวัดสุพรรณบุรี
		

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ สร.๐๔๐๓/๓๙๗๐ ลงวันที่ ๒ เมษายน ๒๕๑๓ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาโต้แย้งระหว่างกระทรวงการคลังกับกระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งมีข้อเท็จจริงสรุปได้ดังต่อไปนี้
๑. กระทรวงการคลังรายงานว่า
๑.๑  ตามที่กรมศิลปากร กระทร
             วงศึกษาธิการ ได้รับหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวงสำหรับที่ดินเมืองอู่ทองเก่า ซึ่งอยู่ในท้องที่ตำบลอู่ทอง อำเภออู่ทอง จังหวัดสุพรรณบุรี เพื่อใช้ในราชการกรมศิลปากรนั้น ปรากฏว่าที่ดินบางส่วนมีสภาพเป็นโบราณสถาน บางส่วนใช้เป็นสถานที่ราชการ และบางส่วนซึ่งเป็นส่วนใหญ่กรมศิลปากรได้ให้เอกชนเช่าและนำค่าเช่าที่เก็บได้ส่งเข้ากองทุนโบราณคดี ซึ่งกระทรวงการคลังเห็นว่า ที่ดินดังกล่าวนี้เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน มีลักษณะเป็นที่ดินราชพัสดุ จะต้องสำรวจและนำส่งขึ้นทะเบียนราชพัสดุเพื่อให้อยู่ในความปกครองดูแลรักษาของกระทรวง
             การคลังตามพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ ๖ ลงวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๔๖๔ และระเบียบการปกครองและจัดประโยชน์ที่ดินสิ่งปลูกสร้างราชพัสดุ พุทธศักราช ๒๔๘๕  การที่กรมศิลปากรให้เอกชนเช่าที่ดินนั้นน่าจะไม่ถูกต้อง เพราะอำนาจในการจัดประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินเป็นอำนาจหน้าที่ของกระทรวงการคลัง ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม พ.ศ. ๒๕๐๖
๑.๒  สำหรับค่าเช่าที่เก็บได้นั้นจะต้องนำส่งคลังตามมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งแก้ไขเพ
             ิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๐๓  เงินที่กรมศิลปากรจะพึงน่าส่งเข้ากองทุนโบราณคดี น่าจะได้แก่ค่าธรรมเนียมการเข้าชมโบราณสถานแต่อย่างเดียว  ฉะนั้น กระทรวงการคลังจึงขอให้กระทรวงศึกษาธิการสำรวจรายการที่ดินดังกล่าวไปขึ้นทะเบียนราชพัสดุพร้อมกับโอนการครอบครองและจัดประโยชน์ให้แก่กระทรวงการคลัง และเมื่อส่งขึ้นทะเบียนราชพัสดุแล้ว ส่วนใดที่เป็นโบราณสถาน กรมศิลปากรก็ชอบที่จะขึ้นทะเบียนเป็นโบราณสถานตามกฎหมายว่าด้วยโบราณสถาน ฯลฯ  หากจะให้กระทรวงการคลังจัดการดูแลรักษา หรือซ่อมแซมอย่า
             งใด กรมศิลปากรย่อมสั่งได้ตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้
๒. กระทรวงศึกษาธิการชี้แจงว่า
๒.๑  ที่ดินเมืองอู่ทองเก่ามีเนื้อที่ประมาณ ๙๗๖ ไร่ ๑ งาน ๑ ตารางวา กรมศิลปากรได้ประกาศขึ้นทะเบียนไว้เป็นโบราณสถานทั้งเมืองและกำหนดขอบเขตไว้แล้วตามหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง ซึ่งระบุว่าใช้ในราชการกรมศิลปากร และพระราชบัญญัติโบราณสถาน ฯลฯ พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๗ บัญญัติว่า “... ให้อธิบดี ... มีอำนาจกำหนดเขตที่ดินตามที่เห็นสมควรเป็นเขตของโบราณสถาน โดยให้ถือว่าเป็นโบราณสถานด้วยก็ได้...”  ฉะนั้น บริเวณที่ดินเมืองโบราณตามที่ปรากฏ
             ในหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวงซึ่งมีคูเมืองอู่ทองตลอดจนโบราณสถานต่างๆ รวมอยู่ จึงถือว่าเป็นโบราณสถาน
๒.๒  เดิมที่ดินดังกล่าวเป็นป่าดงพงทึบทั่วไป สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดำรงราชานุภาพทรงดำริเห็นว่า เป็นเมืองโบราณ มีความสำคัญทางประวัติศาสตร์ สมควรสงวนไว้เป็นหลักฐานประกอบการศึกษาค้นคว้าของอนุชนต่อไป จึงขอให้กระทรวงมหาดไทยสั่งผู้ว่าราชการจังหวัดสุพรรณบุรีช่วยดูแลรักษาโบราณสถานและโบราณวัตถุในเมืองไว้  ครั้นราวปี พ.ศ. ๒๔๗๖ จังหวัดสุพรรณบุรีรายงานราชบัณฑิตยสภาขอให้ราษฎรเช่าที่ดินส่วนที่อยู่ห่างจาก
             ตัวโบราณสถานเพื่อใช้ทำสวนและปลูกห้องแถวเป็นตลาด ราชบัณฑิตยสภาก็อนุญาต จึงเริ่มมีราษฎรเช่าแต่ครั้งนั้น  ต่อมาเมื่องานของราชบัณฑิตยสภาตกเป็นหน้าที่ของกรมศิลปากร  ได้มีการประกาศขึ้นทะเบียนเมืองอู่ทองเก่าเป็นโบราณสถานสำหรับชาติเมื่อวันที่ ๒๕ กุมภาพันธ์ ๒๔๗๘ และได้ให้ราษฎรเช่าต่อมาจนกระทั่งถึงปี พ.ศ. ๒๔๙๖ คณะรัฐมนตรีจึงมีมติไม่ให้กรมศิลปากรให้เช่าเว้นแต่จะได้รับอนุญาต กรมศิลปากรจึงระงับการให้เช่า ในระหว่างนี้ได้มีราษฎรยื่นคำร้องขอเช่าที่ดินมากราย และบางรายได้เข้าปลูกเคหสถานโดยมิได้รับอนุญาต ซึ่งกรมศิ
             ลปากรเห็นสมควรช่วยเหลือราษฎรให้ได้มีที่ทำมาหากินตามนโยบายของรัฐบาล และเป็นการป้องกันมิให้ราษฎรบุกรุกเข้าไปอยู่ตามอำเภอใจ จึงได้นำเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาขอให้กรมศิลปากรจัดให้ราษฎรเช่าที่ดินโบราณสถานต่อไป คณะรัฐมนตรีได้ประชุมปรึกษาลงมติเมื่อวันที่ ๒๘ มีนาคม ๒๔๙๙ เห็นชอบด้วย และอนุมัติให้ดำเนินการต่อไป ทั้งได้แจ้งให้กระทรวงการคลังและกระทรวงมหาดไทยทราบแล้ว
๒.๓  พระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ ๖ ลงวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๔๖๔ ในส่วนที่เกี่ยวกับที่ดินโบราณสถาน ได้ถูกยกเลิกไปโดยมาต
             รา ๓ แห่งพระราชบัญญัติโบราณสถาน ฯลฯ พ.ศ. ๒๕๐๔ แล้ว
๒.๔  เนื่องจากพระราชบัญญัติโบราณสถาน ฯลฯ พ.ศ. ๒๕๐๔ ได้บัญญัติให้จัดให้มีกองทุนโบราณคดีเพื่อใช้จ่ายในกิจการอันเป็นประโยชน์แก่โบราณสถานหรือการพิพิธภัณฑ์  ดังนั้น กรมศิลปากรจึงจำต้องปฏิบัติตามตัวบทกฎหมาย ในการนี้จะให้เช่าที่ดินโบราณสถานด้วยก็ได้
๒.๕  ค่าเช่าที่ดินโบราณสถานเป็นเงินที่ไม่ต้องนำส่งคลังตามข้อยกเว้นในมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒  ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๐๓

คณะกรรมก
             ารกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๘) ได้พิจารณาข้อโต้แย้งระหว่างกระทรวงการคลังกับกระทรวงศึกษาธิการดังกล่าวข้างต้นแล้ว เห็นว่ามีปัญหาที่จะต้องพิจารณาเพียง ๒ ประการ คือ (๑) ที่ดินโบราณสถานเมืองอู่ทองเก่าในท้องที่ตำบลอู่ทอง อำเภออู่ทอง จังหวัดสุพรรณบุรีมีลักษณะเป็นที่ดินราชพัสดุหรือไม่ และ(๒) ค่าเช่าที่ดินดังกล่าวเป็นรายได้ที่ต้องนำส่งเข้ากองทุนโบราณคดีตามกฎหมายว่าด้วยโบราณสถาน ฯลฯ หรือส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณ
สำหรับปัญหาแรก ปรากฏว่า กรมศิลปากรได้อาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติโบราณส
             ถาน ฯลฯ พุทธศักราช ๒๔๗๗ มาตรา ๖  ประกาศขึ้นทะเบียนเมืองอู่ทองเก่าทั้งเมือง ซึ่งอยู่ในท้องที่ตำบลอู่ทอง อำเภออู่ทอง จังหวัดสุพรรณบุรี เนื้อที่ประมาณ ๙๗๖ ไร่ ๑ งาน ๑ ตารางวา เป็นโบราณสถานสำหรับชาติเมื่อวันที่ ๒๕ กุมภาพันธ์ ๒๔๗๘  โบราณสถานแห่งนี้จึงยังคงเป็นโบราณสถานตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน ฯลฯ พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๘  และโดยที่ที่ดินแปลงนี้กรมศิลปากรได้รับหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวงเพื่อใช้ในราชการกรมศิลปากร ที่ดินแปลงนี้จึงเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินหรือ “ที่ดินของหลวง” ตามพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระเ
             จ้าอยู่หัวรัชกาลที่ ๖ ลงวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๔๖๔ ซึ่งกำหนดให้นำไปขึ้นทะเบียนราชพัสดุไว้ทางกระทรวงการคลังด้วย พระบรมราชโองการดังกล่าวมิได้ถูกยกเลิกไปโดยพระราชบัญญัติโบราณสถาน ฯลฯ พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๓ วรรคสอง  เพราะ	กฎหมายว่าด้วยโบราณ ฯลฯ เพียงแต่กำหนดให้อธิบดีกรมศิลปากรมีหน้าที่ดูแลรักษาและควบคุมโบราณสถานอย่างไรบ้างเท่านั้น มิได้ให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินโบราณสถานตกเป็นของกรมศิลปากรหรือกระทรวงศึกษาธิการ ฉะนั้น ที่ดินแปลงนี้จึงมีลักษณะเป็นที่ดินราชพัสดุด้วย
สำหรับปัญหาที่สอง ปรากฏว่าตามพระราชบัญญัติโบราณสถา
             น ฯลฯ พ.ศ. ๒๕๐๔ มาตรา ๒๘  ให้กระทรวงศึกษาธิการจัดตั้งกองทุนโบราณคดีขึ้นเพื่อสำหรับนำไปใช้จ่ายในกิจการอันเป็นประโยชน์แก่โบราณสถานหรือการพิพิธภัณฑ์  มาตรา ๒๙  ให้กองทุนโบราณคดีประกอบด้วยเงิน ๔ ประเภท และประเภทหนึ่งนั้นได้แก่ “เงินผลประโยชน์อันเกิดจากโบราณสถาน” และมาตรา ๗  ให้ “โบราณสถาน” หมายความรวมถึงที่ดินที่กำหนดเป็นเขตโบราณสถานด้วย  ฉะนั้น ผลประโยชน์อันเกิดจากที่ดินที่เป็นโบราณสถานทั้งหมดย่อมตกเป็นของกองทุนโบราณคดีด้วย  เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า กรมศิลปากรได้เอาที่ดินที่เป็นโบราณสถานให้เอกชนเช่
             าตามมติคณะรัฐมนตรี ค่าเช่าที่ได้รับจึงต้องตกเป็นของกองทุนโบราณคดี ไม่ต้องนำส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ เพราะได้รับยกเว้นตามมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๐๓  จริงอยู่ แม้ว่ากฎหมายจะมิได้ให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินโบราณสถานตกเป็นของกรมศิลปากรหรือกระทรวงศึกษาธิการเพียงแต่ให้อธิบดีกรมศิลปากรมีอำนาจควบคุมดูแลการซ่อมแซม แก้ไข เปลี่ยนแปลงโบราณสถานหรือการขุดค้นสิ่งใดๆ ภายในบริเวณโบราณสถาน  แต่กฎหมายก็ได้บัญญั
             ติให้นำผลระโยชน์อันเกิดจากโบราณสถานส่งเข้ากองทุนโบราณคดี โดยมิได้คำนึงว่า จะได้มาโดยวิธีใด หรือหน่วยราชการใดเป็นผู้จัดให้ได้มา จึงไม่จำเป็นต้องพิจารณาว่า กรมศิลปากรจะมีอำนาจให้เช่าที่ดินโบราณสถานหรือไม่ แม้ว่ากรมศิลปากรจะไม่มีอำนาจเช่นนั้น ก็ไม่ทำให้เงินผลประโยชน์ที่เกิดจากโบราณสถานมีลักษณะเป็นรายได้ที่ไม่ต้องนำส่งเข้ากองทุนโบราณคดี

(ลงชื่อ)  ส. โหตระกิตย์
(นายสมภพ โหตระกิตย์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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