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             เรื่องเสร็จที่๒๒๑๑/1๒๕๑๒๒

ซึ
บันทึก
เรื่อง หน้าที่ของราชการส่วนท้องถินในการดําเนินกิจการชลประทานราพษฎร์

และการสังคมสง เคราะห์

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนังสือที่ สร.๐๕๐๓/๑๕๑๐๒ ลงวันที่ ๒๕ ตุลาคม
๒๕๑๑ ถึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินความตามหนังสือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งได้ส่งสําเนาไปด้วยความว่า เนื่องจากมาตรา ๓๑ (๒๐) แทห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๑๑ บัญญัติความไว้ว่า


             “มาตรา ๓๑ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย จังหวัดอาจดําเนินกิจการส่วนจังหวัด
ภายในเขตจังหวัด นอกเขตเทศบาลและเขตสุขาภิบาล ดังต่อไปนี้

ฯลฯ                 ฯลฯ

(๒๐) กิจการอื่นๆ ซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น หรือกิจการ

อื่นซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นกิจการส่วนจังหวัด

ทั้งนี้ ให้ดําเนินการภายในวงเงินงบประมาณที่ตั้งทางจังหวัด ซึ่งได้รับอนุมัติจาก
สภาจังหวัดแล้ว”
และมาตรา ๒๕ Coo) แห่งพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. ๒๕๕๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติสุขาภิบาล (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๑๑ บัญญัติความไว้
             ว่า

“มาตรา ๒๕ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย สุขาภิบาลอาจจัดทํากิจการภายในเขต
สุขาภิบาล ดังต่อไปนี้

ฯลฯ                 ฯลฯ

(๒๐) กิจการอื่นๆ ซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น หรือกิจการ

อื่นซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นกิจการของสุขาภิบาล”

กระทรวงมหาดไทยได้พิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวแล้วเห็นว่า จะเกิดปัญหา
เกี่ยวกับการดําเนินงานของราชการส่วนท้องถิ่นในเรื่องการชลประทานราษฎร์และการสังคม
สงเคราะห์ ซึ่งบทบัญญัติเติมก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมในปี พ.ศ. ๒๕๑๑ ได้กําหนดให้ราชการส่วน
ท้องถิ่นมีอํานาจหน้าที่ดําเน
             ินกิจการชลประทานราษฎร์และการสังคมสงเคราะห์ แต่เมื่อแก้ไข
เพิ่มเติมแล้วได้ตัดทอนอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการทั้งสองออกไป ซึ่งทําให้เกิดการ
กระทบกระเทือนถึงงานชลประทานราษฎร์และงานสังคมสงเคราะห์ที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
และสุขาภิบาลดําเนินกิจการอยู่แล้ว กระทรวงมหาดไทยจึงขอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณามีมติให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดยังคงมีหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์และการสังคม

สงเคราะห์ได้ โดยอาศัยการตีความมาตรา ๓๑ (๒๐) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
             [END PAGE 1]
             ๒

ส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด
(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๑๑ และให้สุขาภิบาลยังคงมีหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์และ
การสังคมสงเคราะห์ โดยอาศัยการตีความมาตรา ๒๕ (๒๐) แห่งพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.
๒๕๕๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสุขาภิบาล (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๑๑ แต่ถ้าไม่อาจ
ตีความในบทบัญญัติดังกล่าวให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลมีอํานาจหน้าที่ดําเนิน
กิจการการชลประทานราษฎร์ และการสังคมสงเคราะห์ได้ก็ขอให้แก้ไขกฎหมาย คณะรัฐม
             นตรีได้
ประชุมปรึกษาลงมติให้ส่งคณะกรรมการกฤษฎีกาฬิจารณาว่า โดยอาศัยบทบัญญัติของกฎหมาย
ดังกล่าว องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาล จะมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทาน

ราษฎร์และการสังคมสงเคราะห์ ได้หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๑) ได้พิจารณาแล้ว
ปรากฏตามกรณีที่เกิดขึ้นอันเป็นเหตุให้กระทรวงมหาดไทยต้องขอร้องมาดังกล่าวนั้นว่า
บทบัญญัติในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัดก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมในปี พ.ศ.
๒๕๑๑ คือ มาตรา ๓๑* แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจ
             ังหวัด พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่ง
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๓
ได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์และ
กิจการการสังคมสงเคราะห์อยู่แล้ว แต่บทบัญญัติในกฎหมายว่าด้วยสุขาภิบาลก่อนการแก้ไข
เพิ่มเติมในปี พ.ศ. ๒๕๑๑ คือ มาตรา we" แห่งพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. ๒๕๓๕๕ มิได้

๑ มาตรา oo ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยเทศบาล กฎหมายว่าด้วยสุขาภิบาลและ
กฎหมายอื่น ให้จังหวัดมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการส่วนจังหวัดดังต่อไปนี้

             ฯลฯ                     ฯลฯ
(๓) การสังคมสงเคราะห์อันรวมทั้งการสาธารณูปการ และการประกันสังคมด้วย
ฯลฯ                     ฯลฯ
(@) การจัดให้มีและบํารุงทางน้้า 'ฑทางบก และการชลประทานราษฎร์
ฯลฯ                     ฯลฯ

(od) กิจการอื่นๆ ซิ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิน หรือหน้าที่อื่นซึ่กฎหมาย

ให้เป็นหน้าที่กิจการส่วนจังหวัด

ทั้งนี้ ให้ดําเนินการภายในวงเงินงบประมาณไที่ตั้งทางจังหวัด ซึ่งได้รับอนุมัติจากสภาจังหวัด
แล้ว

๒ มาตรา ๒๕ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย สุขาภิบาลมีหน้าที่จัดทํากิจการภายในเข
             ต
สุขาภิบาล ดังต่อไปนี้

(๑) ให้มีและบํารุงทางน้้าและทางบก

(๒) รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและสาธารณสมบัติของแผ่นดินรวมทั้งการ
กําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล

(๓) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ

(๕@) ให้มีน้าสะอาดหรือการประปา ตลาด โรงฆ่าสัตว์ ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม สุสาน และณาปน
สถาน
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             บัญญัติให้สุขาภิบาลมีหน้าที่จัดทํากิจการการชลประทานราษฎร์และการสังคมสงเคราะห์

กระทรวงมหาดไทยจึงได้ขอแก้ไขเพิ่มเติมในปี พ.ศ. ๒๕๑๑ ให้สุขาภิบาลมีอํานาจหน้าที่ดําเนิน
กิจการการชลประทานราษฎร์และการสังคมสงเคราะห์เช่นเดียวกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด

เมือพระราชบัญญัติที่แก้ไขเพิมเติมดังกล่าวข้างต้นได้ประกาศใช้แล้วนั้น ปรากฏว่า ได้มีการตัด

ทอนอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์และการสังคมสงเคราะห์ออกไปจาก
กฎหมายทั้งสอง แต่ก็มีบทบัญญัติกําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาล มีอํานาจ
' d
             io aw    a    aio. 0   a        ช์,            voi   ve |      y
หน้าที่ดําเนินกิจการอื่น ๆ ซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถินได้ อันเป็นเหตุให้
กระทรวงมหาดไทยขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาฬพิจารณาตีความบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นนัน ว่า
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาล ยังคงมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทาน

ราษฎร์และการสังคมสงเคราะห์ได้หรือไม่
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า เฉพาะปัญหาที่เกี่ยวแก่กิจการ “ชลประทาน

fn bs

ราษฎร์ ที่ว่าจะเป็นกิจการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลจะพึงกระท
             ําโดยอาศัยบท
กฎหมายที่กระทรวงมหาดไทยอ้างได้หรือไม่นั้น พึงระลึกว่า อันกิจการซึ่งกฎหมายดังกล่าวมาได้
ระบุให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลกระทําได้ซึ่งรวมทั้งกิจการอันจําเป็นเพื่อ
ประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่นด้วยนั้น องค์การบริหารส่วนจังหวัดแล ะสุขาภิบาลจะต้องปฏิบัติ
จัดทําภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย ดังที่ได้มีความบัญญัติบังคับไว้ในวรรคแรกแห่งตัวบทกฎหมาย
นั้นๆ  ก็แหละกิจการการชลประทานราษฎร์ซึ่ง เป็นปัญหาว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
สุขาภิบาลจะกระทําได้หรือมิได้นี้ ได้มีกฎหมายว่าด้วยการนี้ไว้โด
             ยเฉพาะ คือ “พระราชบัญญัติการ
ชลประทานราษฎร์ พุทธศักราช ๒๕๕๒7” และตามกฎหมายดังกล่าวนี้ได้มีความบัญญัติกําหนด
แยกประเภทของการทําการชลประทานออกเป็นสามประเภท โดยกําหนดไว้ว่า ผู้ซึ่งจะทําการ
ชลประทานได้นั้น จะต้องเป็นบุคคลซึ่งได้จัดทําการชลประทานขึ้นเพื่อประโยชน์แก่การเพาะปลูก
ของบุคคลนั้นๆ โดยเฉพาะ เช่นการชลประทานส่วนบุคคล หรือราษฎรหลายคนได้ร่วมกันจัดทํา
ขึ้นเพื่อประโยชน์แก่การเพาะปลูกของราษฎรในท้องที่ เช่น การชลประทานส่วนราษฎร สําหรับ
การชลประทานส่วนการค้านั้น จะต้องเป็นบุคคลซึ่งขอสัมปทานจัดทําการช
             ลประทานเพื่อรับ
ค่าตอบ แทนจากผู้ที่ต้องการใช้นําเพื่อการเพาะปลูก นอกจากนี้ยังได้กําหนดวิธีการที่จะก่อให้เกิด
การทําการชลประทานไว้อย่างชัดแจ้งด้วย เมื่อได้พิจารณาวิธีการที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่า
ด้วยการชลประทานราษฎร์แล้ว จะเห็นได้ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลไม่อาจ
ดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์โดยตนเองได้ เพราะการเริ่มก่อตั้งการชลประทานนั้นจะต้อง

ฐิเริมมาจากราษฎรในท้องที่นั้นๆ เมือกฎหมายว่าด้วยการชลประทานราษฎร์ได้กําหนดตัวบุคคล

(<@ ให้มีและบํารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น

(๐
             ) ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง

(a) ให้มีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ์รักษาคนเจ็บไข้

(๕) บํารุงและส่งเสริมการทํามาหากินของราษฎร

(๓) ให้มีและบํารุงสถานที่พัก ผ่อนหย่อนใจของราษฎร

(๑๐) หน้าที่อื่น ๆ ซึ่งมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของสุขาภิบาล
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และวิธีการที่จะต้องทําการชลประทานไว้แล้ว การที่จะตีความบทบัญญัติในกฎหมายอื่นให้ผู้หนึ่ง

ผู้ใดมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์ได้อีกนั้นย่อมจะเป็นไปมิได้ ฉะนั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเห็นว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลไม่อาจดําเนินกิจการ
การชลประทานราษฎร์ได้ แม้ว่าการชลประทานราษฎร์จะเป็นกิจการซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของ
ราษฎรและท้องถิ่นก็ตาม

สําหรับกิจการการสังคมสงเคราะห์นั้น พึงกล่าวได้ว่าเป็นกิจการซึ่งจําเป็นเพื่อ
ประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น กับทั้งเป็นกิจการซึ่งหาได้มี
             บทบัญญัติแห่งกฎหมายใด ๆ อันจะ
เป็นอุปสรรคหรือขัดขวางแก่การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด และสุขาภิบาลที่จะปฏิบัติจัดทํา
เหมือนเช่นกิจการการชลประทานราษฎร์ดังได้กล่าวมาแล้วนั้นไม่ คณะกรรมการกฤษฎีกาฝ่ายข้าง
มากจึงเห็นว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลย่อมปฏิบัติจัดทํากิจการการสังคม
สงเคราะห์นั้นได้ ตามบทกฎหมายที่บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลปฏิบัติ
จัดทํา “กิจการซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น” นั้น

สมควรกล่าวไว้ด้วยว่า ก่อนที่จะได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยระ
             เบียบ
บริหารราชการส่วนจังหวัดและกฎหมายว่าด้วยสุขาภิบาลในปี พ.ศ. ๒๕๑๑ กิจการการสังคม
สงเคราะห์นั้นได้ถูกระบุให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติจัดทํา แต่เมื่อได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมายทั้งสองฉบับในปี พ.ศ. ๒๕๑๑ มิได้มีการระบุถึงกิจการการสังคมสงเคราะห์ไว้เช่นเดิม
ทั้งนี้อาจก่อให้เกิดมีข้อโต้แย้งการวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้นได้โดยอ้างว่าเป็นความประสงค์หรือ

เจตนาของผู้บัญญัติกฎหมายในอันที่จะมิให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจหน้าที่จัดทํา จึงได้
ตัดความที่กล่าวถึงการสังคมสงเคราะห์ออกไป หากจะมีข้อโต
             ้แย้งดังกล่าวนี้ คณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็เห็นว่าตราบเท่าที่ยังมีข้อความระบุไว้ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลมี
อํานาจหน้าที่ปฏิบัติจัดทํากิจการซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น และตราบเท่าที่ยัง
เถียงไม่ได้ว่าการสังคมสงเคราะห์ไม่เป็น “กิจการซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น”
แล้ว ข้อคิดที่ว่าผู้บัญญัติกฎหมายมีความประสงค์หรือเจตนาอย่างนั้นอย่างนี้ ก็หาเป็นข้อควร
คํานึงไม่ อนึ่ง หากจะวินิจฉัยว่า การสังคมสงเคราะห์มิใช่เป็นกิจการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
และสุขาภิบาลมีอําน
             าจที่จะปฏิบัติจัดทําได้โดยอาศัยข้อความในบทบัญญัติของกฎหมายที่ว่าเป็น
“กิจการซึ่งจําเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น” แล้ว ก็ดูจะไม่มีกิจการใดอีกที่องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและสุขาภิบาลอาจปฏิบัติจัดทําได้โดยอาศัยกฎหมายบทนี้ การตีความเช่นนั้น
เป็นการตีความกฎหมายไปในนัยที่ไร้ผล เห็นว่าเป็นการไม่ถูกต้อง

รวมความก็คือ คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
สุขาภิบาลอาจดําเนินกิจการการสังคมสงเคราะห์ได้ แต่ไม่อาจดําเนินกิจการการชลประทานราษฎร์
อันเป็นกิจการซึ่งได้มีกฎหมายกําหนดอํานาจหน้
             าที่และวิธีดําเนินงานไว้โดยเฉพาะดังกล่าวมา

ข้างต้นนันได้

(ลงชื่อ) ส. โหตระกิตย์
(นายสมภพ โหตระกิตย์)
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             เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๑๒
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