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             1.0
             1753942423
             0025_2549_ความเห็นฉบับเต็ม
             2025-07-31T06:13:43+00:00
        
         
             
                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 
                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             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
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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