
เรื่องเสร็จที่ ๒๕/๒๕๔๙ 
 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรปฏิบติัตำมพระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจ 

ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๔๒ (กรณีกำรจัดกำรดูแล 

โบรำณสถำน โบรำณวตัถุ พิพิธภณัฑส์ถำนแห่งชำติ และหอจดหมำยเหตุ 

ในเขตเทศบำลนครนครศรีอยุธยำ) 
  

    

 

เทศบำลนครนครศรีอยุธยำ ได้มีหนังสือที่ อย ๕๒๐๐๘/๒๘๑๖ ลงวันที่ ๓๑ 
สิงหาคม ๒๕๔๘  ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ตามแผนปฏิบัติการ
ก าหนดขั้นตอนและแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก าหนดให้มีการ
ถ่ายโอนภารกจิเกี่ยวกบัด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภมูิปัญญาท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วย
การจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ และการจัดการดูแลพิพิธภัณฑแ์ละหอจดหมายเหตุ โดย
ก าหนดให้มีการถ่ายโอนให้เสร็จสิ้ นภายในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ และจะแก้ไขกฎหมายว่าด้วย
โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ ในปี พ.ศ. ๒๕๔๔ แต่ปัจจุบัน
ยังไม่มีการด าเนินการตามแผนแต่อย่างใด โดยกรมศิลปากรยังคงเข้าด าเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบในหลักการแผนแม่บทนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา เมื่อวันที่ 
๒๓ มีนาคม ๒๕๓๖ ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีนี้ ได้ล่วงเลยมาเป็นเวลามากแล้ว และมติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าวไม่ใช่กฎหมายจึงไม่อาจถือเป็นแนวทางปฏิบัติยกเว้นเจตนารมณ์ของมาตรา ๒๘๔ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจฯ ได้ สมควรที่จะได้มีการถ่ายโอนภารกิจดังกล่าวให้แก่เทศบาล โดยกรมศิลปากรให้การ
ส่งเสริมสนับสนุนด้านวิชาการและบุคลากรเพื่อเป็นที่ปรึกษาและให้ค าแนะน าแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ต่อไป 

นอกจากนั้น ในปัจจุบันกรมศิลปากรได้เข้าด าเนินการก่อสร้างสาธารณูปโภคโดย
ไม่ได้ขออนุญาตก่อสร้างต่อเทศบาลตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งกรณี
ดังกล่าวไม่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่  ๙ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ  เนื่ องจากรัฐมนตรีมีอ านาจออก
กฎกระทรวงยกเว้นได้เฉพาะกรณีของอาคารโบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารต่างๆ ที่ใช้เพื่อ
การศาสนา ซึ่งมีกฎหมายควบคุมการก่อสร้างไว้  ดังนั้น การก่อสร้างสาธารณูปโภคอื่นจึงต้องขอ
อนุญาตจากเทศบาลก่อน เม่ือพิจารณาในเชิงบูรณาการแล้วการถ่ายโอนภารกจิให้เทศบาลบริหาร
จัดการเองจะก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ท้องถิ่น เนื่องจากท้องถิ่นสามารถเกบ็รายได้เพื่อน าไป

 

ส่งพร้อมหนังสือ ที่  นร ๐๙๐๑/๐๐๖๕ ลงวันที่  ๒๓ มกราคม ๒๕๔๙ ซึ่ งส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

พัฒนาในรูปแบบต่างๆ แต่ในปัจจุบันท้องถิ่นรับภาระจากการให้บริการสาธารณะแต่ไม่สามารถ
จัดเกบ็รายได้จากการชมเมืองโบราณ เนื่องจากกรมศิลปากรได้ด าเนินการจัดเกบ็เอง โดยไม่ได้
จัดส่งให้เทศบาล จึงไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่มุ่งเน้น
การกระจายอ านาจให้แก่ประชาชนเพื่อให้ประชาชนได้ร่วมบริหารจัดการท้องถิ่นของตนเองอันจะ
ก่อให้เกิดการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศให้สูงขึ้ น สอดคล้องกับศักยภาพของพื้ นที่และ
ความต้องการของประชาชนและเพื่อให้การพัฒนาระบบบริหารการจัดการบ้านเมืองที่ดีเป็นไป
อย่างมีประสทิธภิาพ 

เทศบาลนครนครศรีอยุธยาจึงขอหารือว่าตามมาตรา ๒๘๔  ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ การด าเนินการด้านศิลปวัฒนธรรม จารีต
ประเพณีและภมูิปัญญาท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ และการ
จัดการดูแลพิพิธภัณฑแ์ละหอจดหมายเหตุ ในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยาจะเป็นอ านาจหน้าที่
ของเทศบาลนครนครศรีอยุธยาหรือกรมศิลปากร 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าว ประกอบกับ
ได้รับฟังค าชี้ แจงจากผู้แทนส านักนายกรัฐมนตรี (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ผู้ แทนกระทรวงวัฒนธรรม (กรมศิลปากร) และผู้แทน
เทศบาลนครนครศรีอยุธยาแล้ว เห็นว่า แม้มาตรา ๒๘๔๑  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ จะบัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการถ่ายโอนภารกิจที่รัฐด าเนินการซ ้าซ้อนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือที่จัดให้บริการในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก่องค์กรปกครอง

 
๑มาตรา ๒๘๔  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนด

นโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ 

การก าหนดอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่
ท้องถ่ินเป็นส าคัญ 

เพื่อพัฒนาการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่ท้องถ่ินอย่างต่อเนื่อง ให้มีกฎหมายก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจ ซึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้  

(๑) การก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกนัเอง 

(๒) การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย
ค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง
เป็นส าคัญ 

(๓) การจัดให้มีคณะกรรมการขึ้ นคณะหนึ่งท าหน้าที่ตาม (๑) และ (๒) ประกอบด้วย
ผู้แทนของหน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติ
ตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจ านวนเท่ากนั 



 ๓ 

ส่วนท้องถิ่นกต็าม แต่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ดังกล่าวมิได้มีผลให้ภารกิจของรัฐเหล่านี้ ถ่าย
โอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทันท ีหากแต่ต้องมีการพิจารณาจัดท าแผนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อก าหนดว่าจะถ่ายโอนภารกจิใดให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และจัดท าแผนปฏิบัติการเพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป  และเมื่อได้ก าหนดขั้นตอนการกระจาย
อ านาจแล้ว หากอ านาจใดเป็นอ านาจในทางบริหารซึ่งสามารถถ่ายโอนได้โดยค าสั่งทางฝ่ายบริหาร 
คณะรัฐมนตรีย่อมสามารถมีมติหรือสั่งการให้ด าเนินการโอนอ านาจนั้นไปได้ในทนัท ีแต่ถ้าอ านาจ
ใดเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย การจะถ่ายโอนได้โดยวิธีใดย่อมต้องเป็นไปตามที่กฎหมายนั้นๆ 
ก าหนด และถ้ากฎหมายที่เกี่ยวข้องก าหนดให้เป็นอ านาจของหน่วยงานใดเป็นการเฉพาะโดยไม่
อาจถ่ายโอนให้บุคคลอื่นใดได้ การจะด าเนินการถ่ายโอนอ านาจเพื่อให้เป็นไปตามแผนและ
ขั้นตอนดังกล่าวกจ็ าเป็นต้องด าเนินการแก้ไขกฎหมายเสยีก่อน 

การที่แผนปฏิบัติการฯ ได้ก าหนดระยะเวลาในการถ่ายโอนภารกิจแต่ละเร่ืองไว้ 
รวมทั้งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นฯ กไ็ด้ก าหนดไว้ว่าต้องกระท าการถ่ายโอนภารกิจของรัฐต่างๆ ให้แล้วเสร็จภายใน ๔ ปี๒  
ก าหนดระยะเวลาดังกล่าวเป็นเพียงข้อก าหนดเร่งรัดให้รัฐด าเนินการถ่ายโอนภารกิจให้เสร็จสิ้น 
เพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติงานต่อไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หาได้มีผลว่าหากไม่
ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว การถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ เป็นอันใช้
บังคับไม่ได้ หรือมีผลให้ภารกิจที่จะต้องถ่ายโอนนั้นโอนไปเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทันทีที่ระยะเวลาดังกล่าวสิ้นสุดลง โดยเฉพาะในกรณีที่การถ่ายโอนภารกิจนั้นต้องมีการแก้ไข

 

ในกรณีที่มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่และการจัดสรรภาษีและอากรตาม (๑) และ (๒) 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดแล้ว คณะกรรมการตาม (๓) จะต้องน าเรื่องดังกล่าวมาพิจารณาทบทวน
ใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปีนับแต่วันที่มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่หรือวันที่มีการจัดสรรภาษีและอากร 
แล้วแต่กรณี เพื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดอ านาจและหน้าที่ และการจัดสรรภาษีและอากรที่
ได้กระท าไปแล้ว ทั้งนี้  ต้องค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่ท้องถ่ินเป็นส าคัญ 

การด าเนินการตามวรรคสี่ เม่ือได้รับความเหน็ชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานรัฐสภาแล้ว 
ให้มีผลใช้บังคับได้  

๒มาตรา ๓๐  แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ด าเนินการดังนี้  
(๑) ให้ด าเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะที่รัฐด าเนินการอยู่ในวันที่

พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในก าหนดเวลา ดังนี้  
(ก) ภารกิจที่เป็นการด าเนินการซ ้าซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

หรือภารกจิที่รัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ด าเนินการให้เสรจ็สิ้นภายในสี่ปี 

(ข) ภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและกระทบถึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่น ให้ด าเนินการให้เสรจ็สิ้นภายในสี่ปี 

(ค) ภารกิจที่เป็นการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล ให้ด าเนินการให้เสร็จสิ้ น
ภายในสี่ปี 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๔ 

กฎหมายด้วยแล้ว หากยังมิได้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกไ็ม่อาจมี
อ านาจหรือหน้าที่ที่จะด าเนินการในภารกิจที่จะถ่ายโอนนั้นได้  เพราะฉะนั้น ในกรณีนี้ แม้ว่า
แผนปฏบิัติการฯ จะก าหนดให้ต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ 
และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปฏิบัติ
ภารกิจที่จะรับโอนภายในปี ๒๕๔๔ กต็าม แต่เมื่อยังมิได้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าว จึงไม่อาจ
ถือได้ว่าได้มีการถ่ายโอนภารกจิเกี่ยวกบัด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภมูิปัญญาท้องถิ่น 
มาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด ภารกิจในการจัดการดูแลโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ และการจัดการดูแลพิพิธภัณฑส์ถานแห่งชาติและหอจดหมายเหตุในเขตเทศบาลนคร
นครศรีอยุธยาจึงยังคงอยู่ในอ านาจความรับผิดชอบของกรมศิลปากร 

อย่างไรก็ตาม โดยที่พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และ
พิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  พ.ศ. ๒๕๐๔ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๕ ว่า “การออกหนังสืออนุญาต
และการออกใบอนุญาตซึ่งอธิบดีต้องกระท าตามพระราชบัญญัตินี้  อธิบดีจะมอบหมายให้
ข้าราชการในกรมศิลปากรซึ่งมีต าแหน่งตั้งแต่ผู้อ านวยการกองหรือเทียบเท่าขึ้นไปกระท าแทน 
หรือผู้ ว่าราชการจังหวัดแห่งท้องที่ใดเป็นผู้กระท าแทนส าหรับท้องที่นั้นกไ็ด้ การมอบหมายให้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”และก าหนดไว้ในวรรคสองว่า “เมื่อได้มีประกาศมอบหมายให้ผู้ ว่า
ราชการจังหวัดแห่งท้องที่ใดกระท าการแทนอธิบดีตามความในวรรคหนึ่งแล้ว ค าขอรับหนังสือ
อนุญาตและใบอนุญาตให้ย่ืนต่อผู้ ว่าราชการจังหวัดแห่งท้องที่นั้น”  ประกอบกับคณะรัฐมนตรีได้
วางระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. ๒๕๔๖ ซึ่งก าหนดให้กระทรวง 
ทบวง กรม มอบอ านาจทั้งปวงให้แก่ผู้ ว่าราชการจังหวัดอยู่แล้ว ในระหว่างที่ยังมิได้มีการแก้ไข
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ 
เพื่อให้การเป็นไปตามแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ  หากจังหวัดเห็นว่าถ้าได้มีการมอบ
อ านาจตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  
พ.ศ. ๒๕๐๔ ให้แก่ผู้ ว่าราชการจังหวัด จะท าให้การบริหารราชการของจังหวัดบรรลุตาม
วัตถุประสงค์ของการพัฒนาแบบบูรณาการ และกรมศิลปากรมิได้มอบอ านาจให้แก่ผู้ ว่าราชการ
จังหวัดตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. ๒๕๔๖  ผู้ว่าราชการจังหวัด
กอ็าจรายงานไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการให้กรมศิลปากรด าเนินการตามระเบียบดังกล่าวต่อไป
ได้ 

อนึ่ ง ตามที่ เทศบาลนครนครศรีอยุธยาระบุมาด้วยว่า กรมศิลปากรได้เข้า
ด าเนินการก่อสร้างสาธารณูปโภคโดยไม่ได้ขออนุญาตก่อสร้างต่อเทศบาลตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่ งกรณีดังกล่าวไม่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา ๗ ๓(๔) แห่ง

 
๓มาตรา ๗  ให้รัฐมนตรีมีอ านาจออกกฎกระทรวงยกเว้น ผ่อนผัน หรือก าหนดเงื่อนไขใน

การปฏบัิติตามพระราชบัญญัตินี้ ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนเกี่ยวกบัอาคาร ดังต่อไปนี้  
(๑) อาคารของกระทรวง ทบวง กรม ที่ใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ 
(๒) อาคารของราชการส่วนท้องถ่ิน ที่ใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ 



 ๕ 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่ ๙ (พ.ศ. ๒๕๒๘) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  เนื่องจากรัฐมนตรีมีอ านาจออก
กฎกระทรวงยกเว้นได้เฉพาะกรณี ของอาคารโบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารต่างๆ ที่ใช้
เพื่อการศาสนา ซึ่งมีกฎหมายควบคุมการก่อสร้างไว้ การก่อสร้างสาธารณูปโภคอื่นจึงต้องขอ
อนุญาตจากเทศบาลก่อน นั้น ตามมาตรา ๗ (๑)๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 
๒๕๒๒ ก าหนดให้รัฐมนตรีมีอ านาจออกกฎกระทรวงยกเว้นอาคารของกระทรวง ทบวง กรม ที่ใช้
ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ได้ด้วย และต่อมาได้มีการออกกฎกระทรวง (ฉบับที่ ๙) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ยกเว้นไว้แล้ว  ดังนั้น ในกรณีนี้
หากสาธารณูปโภคที่กรมศิลปากรด าเนินการก่อสร้างอยู่ในความหมายค าว่า  “อาคาร” ตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ และเป็นอาคารตามมาตรา ๗ (๑)๕ ดังกล่าว กรมศิลปากรก็
ได้รับการยกเว้นไม่ต้องขออนุญาตก่อสร้างต่อเทศบาลนครนครศรีอยุธยาตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 
(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มกราคม ๒๕๔๙ 

 

(๓) อาคารขององค์การของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ที่ใช้ในกิจการขององค์การหรือใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์ 

(๔) โบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารต่างๆ ที่ใช้เพื่อการศาสนาซึ่งมีกฎหมายควบคุม
การก่อสร้างไว้แล้วโดยเฉพาะ 

(๕) อาคารที่ท าการขององค์การระหว่างประเทศ หรืออาคารที่ท าการของหน่วยงานที่ตั้งขึ้น
ตามความตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกบัรัฐบาลต่างประเทศ 

(๖) อาคารที่ท าการสถานทูตหรือสถานกงสลุต่างประเทศ 

(๗) อาคารชั่วคราวเพื่อใช้ประโยชน์ในการก่อสร้างอาคารถาวรหรืออาคารเพื่อใช้ประโยชน์
เป็นการชั่วคราว ที่มีก าหนดเวลาการรื้อถอน 

๔โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น 
๕โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น 
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             0025/2549 - การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ (กรณีการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ พิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ และหอจดหมายเหตุในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยา)

เรื่องเสร็จที่ ๒๕/๒๕๔๙

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ (กรณีการจัดการดูแล
โบราณสถาน โบราณวัตถุ พิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ และหอจดหมายเหตุ
ในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยา)( 
			
             

เทศบาลนครนครศรีอยุธยา ได้มีหนังสือที่ อย ๕๒๐๐๘/๒๘๑๖ ลงวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๔๘  ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ตามแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนและแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กำหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจเกี่ยวกับด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ และการจัดการดูแลพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ โดยกำหนดให้มีการถ่ายโอนให้เสร็จสิ้นภายในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ และจะแก้ไขกฎหมายว่าด้วยโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์
             สถานแห่งชาติ ในปี พ.ศ. ๒๕๔๔ แต่ปัจจุบันยังไม่มีการดำเนินการตามแผนแต่อย่างใด โดยกรมศิลปากรยังคงเข้าดำเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบในหลักการแผนแม่บทนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา เมื่อวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๕๓๖ ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีนี้ได้ล่วงเลยมาเป็นเวลามากแล้ว และมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวไม่ใช่กฎหมายจึงไม่อาจถือเป็นแนวทางปฏิบัติยกเว้นเจตนารมณ์ของมาตรา ๒๘๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ ได้ สมควรที่จะได้มีการถ่ายโอนภารกิจดังกล่าวให้แก่เทศบาล โดยกรมศิล
             ปากรให้การส่งเสริมสนับสนุนด้านวิชาการและบุคลากรเพื่อเป็นที่ปรึกษาและให้คำแนะนำแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อไป
นอกจากนั้น ในปัจจุบันกรมศิลปากรได้เข้าดำเนินการก่อสร้างสาธารณูปโภคโดยไม่ได้ขออนุญาตก่อสร้างต่อเทศบาลตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งกรณีดังกล่าวไม่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่ ๙ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ  เนื่องจากรัฐมนตรีมีอำนาจออกกฎกระทรวงยกเว้นได้เ
             ฉพาะกรณีของอาคารโบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารต่างๆ ที่ใช้เพื่อการศาสนา ซึ่งมีกฎหมายควบคุมการก่อสร้างไว้  ดังนั้น การก่อสร้างสาธารณูปโภคอื่นจึงต้องขออนุญาตจากเทศบาลก่อน เมื่อพิจารณาในเชิงบูรณาการแล้วการถ่ายโอนภารกิจให้เทศบาลบริหารจัดการเองจะก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ท้องถิ่น เนื่องจากท้องถิ่นสามารถเก็บรายได้เพื่อนำไปพัฒนาในรูปแบบต่างๆ แต่ในปัจจุบันท้องถิ่นรับภาระจากการให้บริการสาธารณะแต่ไม่สามารถจัดเก็บรายได้จากการชมเมืองโบราณ เนื่องจากกรมศิลปากรได้ดำเนินการจัดเก็บเอง โดยไม่ได้จัดส่งให้เทศบาล จ
             ึงไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่มุ่งเน้นการกระจายอำนาจให้แก่ประชาชนเพื่อให้ประชาชนได้ร่วมบริหารจัดการท้องถิ่นของตนเองอันจะก่อให้เกิดการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศให้สูงขึ้น สอดคล้องกับศักยภาพของพื้นที่และความต้องการของประชาชนและเพื่อให้การพัฒนาระบบบริหารการจัดการบ้านเมืองที่ดีเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
เทศบาลนครนครศรีอยุธยาจึงขอหารือว่าตามมาตรา ๒๘๔  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อ
             งถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ การดำเนินการด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ และการจัดการดูแลพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ ในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยาจะเป็นอำนาจหน้าที่ของเทศบาลนครนครศรีอยุธยาหรือกรมศิลปากร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าว ประกอบกับได้รับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ผู้แทนกระทรวงวัฒนธรรม (กรมศิลปากร) และผู้แทนเทศบาลนครนครศรีอยุธยาแล้ว เห
             ็นว่า แม้มาตรา ๒๘๔   ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ จะบัญญัติให้รัฐต้องดำเนินการถ่ายโอนภารกิจที่รัฐดำเนินการซ้ำซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือที่จัดให้บริการในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ดังกล่าวมิได้มีผลให้ภารกิจของรัฐเหล่านี้ถ่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในท
             ันที หากแต่ต้องมีการพิจารณาจัดทำแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อกำหนดว่าจะถ่ายโอนภารกิจใดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และจัดทำแผนปฏิบัติการเพื่อกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจตามแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป  และเมื่อได้กำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจแล้ว หากอำนาจใดเป็นอำนาจในทางบริหารซึ่งสามารถถ่ายโอนได้โดยคำสั่งทางฝ่ายบริหาร คณะรัฐมนตรีย่อมสามารถมีมติหรือสั่งการให้ดำเนินการโอนอำนาจนั้นไปได้ในทันที แต่ถ้าอำนาจใดเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย การจะถ่ายโอนได้โดยวิธีใดย่
             อมต้องเป็นไปตามที่กฎหมายนั้นๆ กำหนด และถ้ากฎหมายที่เกี่ยวข้องกำหนดให้เป็นอำนาจของหน่วยงานใดเป็นการเฉพาะโดยไม่อาจถ่ายโอนให้บุคคลอื่นใดได้ การจะดำเนินการถ่ายโอนอำนาจเพื่อให้เป็นไปตามแผนและขั้นตอนดังกล่าวก็จำเป็นต้องดำเนินการแก้ไขกฎหมายเสียก่อน
การที่แผนปฏิบัติการฯ ได้กำหนดระยะเวลาในการถ่ายโอนภารกิจแต่ละเรื่องไว้ รวมทั้งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ก็ได้กำหนดไว้ว่าต้องกระทำการถ่ายโอนภารกิจของรัฐต่างๆ ให้แล้วเสร็จภายใน ๔ ปี   กำหนดระยะเวลาดังกล่าวเป็น
             เพียงข้อกำหนดเร่งรัดให้รัฐดำเนินการถ่ายโอนภารกิจให้เสร็จสิ้น เพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติงานต่อไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หาได้มีผลว่าหากไม่ดำเนินการภายในระยะเวลาที่กำหนดแล้ว การถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ เป็นอันใช้บังคับไม่ได้ หรือมีผลให้ภารกิจที่จะต้องถ่ายโอนนั้นโอนไปเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทันทีที่ระยะเวลาดังกล่าวสิ้นสุดลง โดยเฉพาะในกรณีที่การถ่ายโอนภารกิจนั้นต้องมีการแก้ไขกฎหมายด้วยแล้ว หากยังมิได้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจมีอำนาจหรือหน้าที่ที่จะดำเน
             ินการในภารกิจที่จะถ่ายโอนนั้นได้  เพราะฉะนั้น ในกรณีนี้แม้ว่าแผนปฏิบัติการฯ จะกำหนดให้ต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจที่จะรับโอนภายในปี ๒๕๔๔ ก็ตาม แต่เมื่อยังมิได้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าว จึงไม่อาจถือได้ว่าได้มีการถ่ายโอนภารกิจเกี่ยวกับด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น มาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด ภารกิจในการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ และการจัดการดูแ
             ลพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติและหอจดหมายเหตุในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยาจึงยังคงอยู่ในอำนาจความรับผิดชอบของกรมศิลปากร
อย่างไรก็ตาม โดยที่พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  พ.ศ. ๒๕๐๔ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๕ ว่า “การออกหนังสืออนุญาตและการออกใบอนุญาตซึ่งอธิบดีต้องกระทำตามพระราชบัญญัตินี้ อธิบดีจะมอบหมายให้ข้าราชการในกรมศิลปากรซึ่งมีตำแหน่งตั้งแต่ผู้อำนวยการกองหรือเทียบเท่าขึ้นไปกระทำแทน หรือผู้ว่าราชการจังหวัดแห่งท้องที่ใดเป็นผู้กระทำแทนสำหรับท้องที่นั้นก็ได้ การมอบหมายให
             ้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”และกำหนดไว้ในวรรคสองว่า “เมื่อได้มีประกาศมอบหมายให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแห่งท้องที่ใดกระทำการแทนอธิบดีตามความในวรรคหนึ่งแล้ว คำขอรับหนังสืออนุญาตและใบอนุญาตให้ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดแห่งท้องที่นั้น”  ประกอบกับคณะรัฐมนตรีได้วางระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอำนาจ พ.ศ. ๒๕๔๖ ซึ่งกำหนดให้กระทรวง ทบวง กรม มอบอำนาจทั้งปวงให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดอยู่แล้ว ในระหว่างที่ยังมิได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ เพื่อให
             ้การเป็นไปตามแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ  หากจังหวัดเห็นว่าถ้าได้มีการมอบอำนาจตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  พ.ศ. ๒๕๐๔ ให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัด จะทำให้การบริหารราชการของจังหวัดบรรลุตามวัตถุประสงค์ของการพัฒนาแบบบูรณาการ และกรมศิลปากรมิได้มอบอำนาจให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอำนาจ พ.ศ. ๒๕๔๖  ผู้ว่าราชการจังหวัดก็อาจรายงานไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการให้กรมศิลปากรดำเนินการตามระเบียบดังกล่าวต่อไปได้
อนึ่ง ตามที่เทศบาลนค
             รนครศรีอยุธยาระบุมาด้วยว่า กรมศิลปากรได้เข้าดำเนินการก่อสร้างสาธารณูปโภคโดยไม่ได้ขออนุญาตก่อสร้างต่อเทศบาลตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งกรณีดังกล่าวไม่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่ ๙ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  เนื่องจากรัฐมนตรีมีอำนาจออกกฎกระทรวงยกเว้นได้เฉพาะกรณี ของอาคารโบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารต่างๆ ที่ใช้เพื่อการศาสนา ซึ่งมีกฎหมายควบคุมการก่อสร้างไว้ การก่อสร้างสาธารณูปโภคอื่นจ
             ึงต้องขออนุญาตจากเทศบาลก่อน นั้น ตามมาตรา ๗ (๑)  แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ กำหนดให้รัฐมนตรีมีอำนาจออกกฎกระทรวงยกเว้นอาคารของกระทรวง ทบวง กรม ที่ใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ได้ด้วย และต่อมาได้มีการออกกฎกระทรวง (ฉบับที่ ๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ยกเว้นไว้แล้ว  ดังนั้น ในกรณีนี้หากสาธารณูปโภคที่กรมศิลปากรดำเนินการก่อสร้างอยู่ในความหมายคำว่า “อาคาร” ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ และเป็นอาคารตามมาตรา ๗ (๑)  ดังกล่าว กรมศิลปากรก็ได้รับการยกเว้นไม่ต้องขออนุญ
             าตก่อสร้างต่อเทศบาลนครนครศรีอยุธยาตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
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