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                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0488/2526 - การใช้กฎหมายและเทศบัญญัติในพื้นที่ที่เทศบาลได้รับอนุมัติให้ทำกิจการนอกเขต 

เรื่องเสร็จที่ ๔๘๘/๒๕๒๖

บันทึก
เรื่อง  การใช้กฎหมายและเทศบัญญัติในพื้นที่ที่เทศบาลได้รับอนุมัติให้ทำกิจการนอกเขต
		

กรมการปกครองได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๔๑๓/๗๑๒๔๕ ลงวันที่ ๑๘ สิงหาคม ๒๕๒๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  เทศบาลเมืองภูเก็ตได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยให้ทำกิจการนอกเขตเทศบาล ๓ แห่ง คือ บูรณะและปรับปรุงบริเวณสะพานหินและบริเวณเขารังให้เป็นที่พักผ่อนหย่อนใจของประชาชน และสร้างถนนจากเขตเทศ
             บาลออกไปในตำบลวิชิตซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาล ระยะทางประมาณ ๘๐๐ เมตร เพื่อให้รถบรรทุกขยะมูลฝอยของเทศบาลนำขยะมูลฝอยไปยังที่ทิ้งขยะมูลฝอยของเทศบาล โดยที่เทศบาลมีความจำเป็นต้องดูแลรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยในบริเวณพื้นที่ดังกล่าวซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาลเทศบาลจะนำกฎหมายและเทศบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้มาใช้ได้หรือไม่ คือ
๑. พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๐๓
๒. เทศบัญญัติของเทศบาลเมืองภูเก็ต เรื่อง การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ
             ้านเมือง พุทธศักราช ๒๕๒๔
๓. เทศบัญญัติที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติสาธารณสุขฯ
๔. เทศบัญญัติ เรื่อง การควบคุมการก่อสร้างอาคาร
ในเรื่องนี้กรมการปกครองมีความเห็นดังนี้ คือ
(๑) กรณีเกี่ยวกับพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๐๓ นั้น  กรมการปกครองมีความเห็นว่า การที่จะใช้พระราชบัญญัตินี้บังคับในพื้นที่ใด จะต้องเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาที่ตราโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๒ และเนื่องจากมาตรา ๓ ได้กำหนดตำแหน่งของผู้ที่เป็น “เจ้าพนักงานท้องถิ่น” ซึ่งมีหน้าที่ดำ
             เนินการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ของแต่ละท้องที่ไว้โดยเฉพาะนายกเทศมนตรีจึงเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นเฉพาะภายในเขตเทศบาลเท่านั้น ไม่มีอำนาจเข้าไปดำเนินการในพื้นที่อื่นซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาลได้
(๒) กรณีเกี่ยวกับเทศบัญญัติของเทศบาลเมืองภูเก็ต เรื่อง การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พุทธศักราช ๒๕๒๔ นั้น กรมการปกครองมีความเห็นเป็น ๓ ฝ่าย คือ  ฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ กำหนดให้เทศบาลมีอำนาจที่จะตราเทศบัญญัติบังคับใช้เฉพาะในเขตของเทศบาลเท่านั้น ในส่วนของกา
             รดำเนินการนอกเขต ระเบียบ หรือข้อกฎหมายมิได้เปิดโอกาสให้เทศบาลนำเอาเทศบัญญัติหรือระเบียบที่ใช้ในเขตเทศบาลไปบังคับใช้ได้แต่อย่างใด ประการหนึ่ง  และอีกประการหนึ่ง การที่กระทรวงมหาดไทยอนุมัติให้เทศบาลดำเนินการนอกเขตก็เป็นการอนุมัติเฉพาะกรณีหรือเรื่องหนึ่งเรื่องใดที่เทศบาลขออนุมัติไปเท่านั้น  ดังนั้น เทศบาลจึงไม่มีอำนาจที่จะนำเทศบัญญัติ ระเบียบ หรือข้อบังคับไปใช้บังคับในพื้นที่ที่ได้รับอนุมัติให้ดำเนินการนอกเขต หากจำเป็นจะต้องบังคับใช้ก็จะต้องขออนุมัติกระทรวงมหาดไทยเป็นกรณีๆ ไป  ฝ่ายที่สอง เห็นว่า มา
             ตรา ๖๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ให้อำนาจตราเทศบัญญัติเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ของเทศบาลตามมาตรา ๕๐ มาตรา ๕๑ มาตรา ๕๓ และมาตรา ๕๔ โดยมีสาระสำคัญว่าจะต้องทำในเขตเทศบาล แต่โดยที่มาตรา ๕๗ ทวิ บัญญัติให้เทศบาลทำกิจการนอกเขตเทศบาลได้เมื่อการนั้นจำเป็นต้องทำและเป็นการที่เกี่ยวข้องกับกิจการที่ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่อยู่ภายในเขตของตนแต่จะต้องได้รับความยินยอมจากสภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องและได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จึงเห็นว่าเทศบัญญัติดังกล่าวนี้สามารถใช้บังคับคลุมไปทั้งพื้น
             ที่ที่เทศบาลได้รับอนุมัติให้ดำเนินการนอกเขตเทศบาลด้วย แต่ต้องเป็นกรณีเฉพาะเทศบัญญัติที่เกี่ยวกับกิจการที่จำเป็นต้องทำเพื่อการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดำเนินตามหน้าที่ของเทศบาลเท่านั้น มิได้หมายความถึงเทศบัญญัติอื่นด้วย  ฝ่ายที่สาม เห็นว่า นอกจากมีหน้าที่จะต้องกระทำในเขตเทศบาลแล้วมาตรา ๕๗ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ กำหนดให้เทศบาลทำกิจการนอกเขตเทศบาลได้เมื่อกิจการนั้นจำเป็นต้องทำและเป็นการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดำเนินตามอำนาจหน้าที่ภายในเขตของตน แต่จะต้องได้รับความยินยอมจากสภาท้องถิ่นที่เก
             ี่ยวข้องและได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก่อน และเห็นต่อไปอีกว่า ตามความหมายของมาตรา ๖๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ นั้น เทศบาลมีอำนาจตราเทศบัญญัติเพื่อให้เทศบาลสามารถปฏิบัติการตามหน้าที่ของเทศบาลที่กฎหมายกำหนดไว้แต่พระราชบัญญัติเทศบาลฯ ก็มิได้มีบทบัญญัติมาตราใดที่บัญญัติว่าให้เทศบัญญัตินั้นใช้บังคับเฉพาะในเขตเทศบาลเท่านั้น  ดังนั้น หากเทศบาลมีหน้าที่ต้องทำกิจการใดๆ ซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาล  เทศบาลก็มีอำนาจตราเทศบัญญัติเพื่อปฏิบัติการตามหน้าที่ของเทศบาลในเขตพื้นที่นั้นได้ แต่เทศบัญญัต
             ิซึ่งออกมาใช้บังคับก่อนวันที่เทศบาลจะได้รับอนุมัติให้ทำกิจการนอกเขตเทศบาลจะไม่มีผลใช้บังคับนอกเขตเทศบาลได้ หากเทศบาลประสงค์จะให้เทศบัญญัติมีผลใช้บังคับในพื้นที่นอกเขตเทศบาลที่ได้รับอนุมัติให้ทำกิจการแล้วเทศบาลจะต้องตราเทศบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมให้มีผลใช้บังคับในเขตพื้นที่ดังกล่าวด้วย  ซึ่งกรมการปกครองเห็นด้วยกับความเห็นของฝ่ายที่ ๓
(๓) กรณีการใช้เทศบัญญัติที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. ๒๔๘๔ กรมการปกครองได้พิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา ๔ และมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติสาธารณสุขฯ แล้ว มี
             ความเห็นว่า  พระราชบัญญัติดังกล่าวได้กำหนดพื้นที่และผู้รับผิดชอบซึ่งดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายของแต่ละท้องถิ่นไว้โดยเฉพาะแล้ว เทศบาลจึงตราเทศบัญญัติออกมาใช้บังคับได้เฉพาะภายในเขตเทศบาลเท่านั้น
(๔) กรณีการใช้เทศบัญญัติที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ก็เช่นกัน  กรมการปกครองได้พิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา ๒ มาตรา ๔ และมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว มีความเห็นว่า  พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ จะใช้บังคับในพื้นที่ใดจะต้องประกาศกำหนดโดยพระราชกฤษฎีกา และพื้นที่ที่กฎหมายบังคับ
             อยู่ในเขตของราชการส่วนท้องถิ่นใดราชการส่วนท้องถิ่นนั้นย่อมมีหน้าที่ดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย กรณีนี้เทศบัญญัติ เรื่อง การควบคุมการก่อสร้างอาคารจึงมีผลบังคับเฉพาะภายในเขตเทศบาลเท่านั้น
โดยที่เรื่องนี้เป็นปัญหาข้อกฎหมายและจะมีผลกระทบต่อประชาชนซึ่งต้องถูกบังคับโดยกฎหมายและเทศบัญญัติดังกล่าว กรมการปกครองจึงขอหารือว่า ความเห็นของกรมการปกครองดังกล่าวจะถูกต้องหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าว ประกอบกับได้ฟังคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกค
             รองจังหวัดภูเก็ต และเทศบาลเมืองภูเก็ต) แล้ว มีความเห็นว่า
๑. ตามความเห็นของกรมการปกครองในข้อ (๑) คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นด้วยกับกรมการปกครอง  ทั้งนี้ โดยเหตุผลเช่นเดียวกันคือนายกเทศมนตรีเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นเฉพาะภายในเขตเทศบาลเท่านั้นย่อมไม่มีอำนาจเข้าไปดำเนินการในพื้นที่ซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาลได้ ตามบทบัญญัติมาตรา ๒และมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๐๓ 
๒. ตามความเห็นของกรมการปกครองในข้อ (๒) ที่ว่า เทศบาลนอกจากมีห
             น้าที่จะต้องกระทำในเขตเทศบาล แต่มาตรา ๕๗ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ บัญญัติให้เทศบาลทำกิจการนอกเขตเทศบาลได้ ประการหนึ่ง  และอีกประการหนึ่งมาตรา ๖๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ บัญญัติให้เทศบาลมีอำนาจตราเทศบัญญัติเพื่อให้เทศบาลสามารถปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ของเทศบาล แต่ไม่มีมาตราใดแห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ บัญญัติให้เทศบัญญัติใช้ได้เฉพาะภายในเขตเทศบาล ดังนั้น แม้เทศบัญญัติซึ่งออกมาใช้บังคับก่อนวันที่เทศบาลจะได้รับอนุมัติให้ทำกิจการนอกเขตเทศบาล จะไม่มีผลใช้บังคับนอกเขตเทศบาลได้ก็ตาม แต่เทศบา
             ลจะตราเทศบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมให้เทศบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับนอกเขตเทศบาลได้ นั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า การจัดตั้งเทศบาลนั้นต้องมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาล กรณีของเทศบาลเมืองภูเก็ตก็เป็นไปดังกล่าว ซึ่งนอกจากมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมืองแล้ว ต้องประกอบด้วยการมีจำนวนราษฎรกำหนดไว้ต่อตารางกิโลเมตร ทั้งมีรายได้พอควรแก่การปฏิบัติหน้าที่ และที่สำคัญที่สุดคือต้องระบุเขตของเทศบาลไว้ด้วย  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖  และใ
             นการพิจารณาถึงหน้าที่ของเทศบาลที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๐ มาตรา ๕๑ มาตรา ๕๓ มาตรา ๕๔ และมาตรา ๕๖  มีข้อความปรากฏชัดเจนว่า เทศบาลมีหน้าที่ต้องทำหรืออาจจัดทำกิจการใดๆ ในเขตเทศบาล และเมื่อได้พิจารณาถึงอำนาจตามมาตรา ๖๐ (๑)  แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๖ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕ ที่ให้เทศบาลมีอำนาจตราเทศบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อบทกฎหมายเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของเทศบาลดำเนินไปได้นั้นเห็นว่ามาตรานี้ไม่ได้มีเจตนารมณ์ที่จะหมายความว่าจะให้เทศบา
             ลตราเทศบัญญัติใดๆเพื่อให้ใช้บังคับแก่พื้นที่ซึ่งอยู่ภายนอกเขตเทศบาล รวมถึงการตราเทศบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อให้เทศบัญญัติที่ออกมาใช้บังคับภายในเขตเทศบาลให้ใช้บังคับภายนอกเขตเทศบาลโดยถือว่าเป็นกิจการเกี่ยวเนื่องที่เทศบาลทำนอกเขตได้ไม่  ทั้งนี้ เพราะการปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ของเทศบาลที่กำหนดไว้ตามมาตรา ๖๐ (๑) นั้น คือการปฏิบัติการตามหน้าที่ภายในเขตเทศบาลเท่านั้น ตามมาตรา ๕๐ มาตรา ๕๑ มาตรา ๕๓ มาตรา ๕๔ และมาตรา ๕๖  และตามเทศบัญญัติของเทศบาลซึ่งเป็นปัญหานี้ คือ  เทศบัญญัติของเทศบาลเมืองภูเก็ต
              เรื่อง การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๒๔ ก็ให้ใช้บังคับในเขตเทศบาลเมืองภูเก็ตนั่นเอง
สำหรับปัญหาที่ว่า การที่มาตรา ๕๗ ทวิ  แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๑๑ บัญญัติให้เทศบาลทำกิจการนอกเขต เมื่อการนั้นจำเป็นต้องทำและเป็นการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดำเนินตามอำนาจหน้าที่อยู่ในเขตเทศบาลได้นั้น  กรณีดังกล่าวจะเป็นการที่จะถือว่าเทศบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องของกิจการที่จำเป็นต้องทำและเป็นการเกี่ยวเนื่องนั้นต
             ้องใช้บังคับกับกิจการต่อเนื่องซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาลหรือไม่นั้น เห็นว่า  กิจการต่อเนื่องนี้เป็นกิจการที่มาตรา ๕๗ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ อนุญาตให้เทศบาลทำต่อเนื่องกับกิจการที่มีอยู่แล้วในเขตเทศบาล แต่จำเป็นจะต้องทำออกไปนอกเขตเทศบาล ซึ่งเป็นเรื่องของการทำกิจการเท่านั้นแต่มิได้กล่าวถึงอำนาจของเทศบาลที่จะออกเทศบัญญัติเพื่อใช้บังคับในเขตที่อยู่นอกเขตเทศบาลได้ด้วย
นอกจากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ถ้าพิจารณาถึงพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล พุทธศักราช ๒๔๘๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติกา
             รเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล (ฉบับที่ ๘) พ.ศ. ๒๕๒๓ แล้ว จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติในมาตรา ๔ มาตรา ๗ มาตรา ๑๗ มาตรา ๒๐ และมาตรา ๓๔  ได้กำหนดให้มีเขตเลือกตั้งเทศบาล คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง คุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง และบัญชีรายชื่อผู้เลือกตั้ง ซึ่งแสดงว่าการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลต้องดำเนินไปตามท้องถิ่นของผู้ออกเสียงเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลที่กำหนดไว้ จึงถือได้ว่าเขตเทศบาลมีความสัมพันธ์กับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลทั้งตัวผู้สมัครและตัวผู้ออกเสียงเลือกตั้งอันเป็นเหตุผลอ
             ย่างหนึ่งซึ่งสนับสนุนว่าเขตเทศบาลนั้นจะให้หมายความเลยไปถึงเขตที่ไม่ได้กำหนดไว้เป็นเขตเทศบาลตามกฎหมายหาได้ไม่ การออกเทศบัญญัติในท้องที่ใดเป็นการกำหนดให้คนที่อยู่ในท้องที่นั้นต้องปฏิบัติอันเป็นหน้าที่ แต่เมื่อพิจารณาถึงสิทธิในการสมัครรับเลือกตั้งหรือการเลือกตั้งแล้ว บุคคลดังกล่าวกลับไม่มีสิทธิเพราะอยู่นอกเขตเทศบาลตามที่กำหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกา ดังนั้น จึงเห็นว่าเทศบาลเมืองภูเก็ตไม่มีอำนาจใช้เทศบัญญัตินอกเขตเทศบาล
๓. ตามความเห็นของกรมการปกครองในข้อ (๓) คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓)
              เห็นด้วยกับกรมการปกครอง  ทั้งนี้ โดยเหตุผลเช่นเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. ๒๔๘๔ ได้กำหนดพื้นที่และผู้รับผิดชอบซึ่งดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายของแต่ละท้องถิ่นไว้โดยเฉพาะแล้ว เทศบาลจึงตราเทศบัญญัติออกมาใช้บังคับได้เฉพาะภายในเขตเทศบาลเท่านั้น  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔ และมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. ๒๔๘๔ 
๔. ตามความเห็นของกรมการปกครองในข้อ (๔) คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓)เห็นด้วยกับกรมการปกครอง  ทั้งนี้ โดยเหตุผลเช่นเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติควบคุ
             มอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ จะใช้บังคับในพื้นที่ใดจะต้องกำหนดโดยพระราชกฤษฎีกาและราชการส่วนท้องถิ่นที่มีพระราชกฤษฎีกาใช้บังคับก็ย่อมมีอำนาจตราข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้นออกมาใช้ในแต่ละท้องถิ่น  ดังนั้น เมื่อมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาใช้บังคับพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้แล้วเทศบาลก็มีอำนาจออกเทศบัญญัติเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติการภายในเขตเทศบาลเท่านั้น  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒ และมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  นั่นเอง

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



             

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ธันวาคม ๒๕๒๖
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