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บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรตรำขอ้บญัญติัองคก์ำรบริหำรส่วนจังหวดัมหำสำรคำม เรื่อง กำรใหก้ำรบริกำร 

กำรทดสอบคุณภำพวสัดุงำนก่อสรำ้ง พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 

   

 

กระทรวงมหำดไทย ได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ มท ๐๘๐๔/๙๙๕๓ ลงวันที่ ๒๙ 
สิงหาคม ๒๕๔๖ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า จังหวัดมหาสารคามได้
หารือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเกี่ยวกับการตราข้อบัญญัติ กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด
มหาสารคามมีมติเห็นชอบให้ตราข้อบัญญัติ เร่ือง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงาน
ก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ เพื่อให้บริการทดสอบคอนกรีต คุณสมบัติของดินลูกรัง หินคลุก และหิน 

การรับน า้หนักของดิน การรับแรงดึงของเหลก็เส้นเสริมคอนกรีตแก่ส่วนราชการและเอกชน  โดย
เรียกเกบ็ค่าบริการโดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ แต่เนื่องจากผู้ ว่าราชการจังหวัดมหาสารคามมีความเห็นว่า องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามไม่สามารถตราข้อบัญญัติดังกล่าวได้  เนื่องจากไม่มีกฎหมายให้
อ านาจ จึงขอหารือว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามมีอ านาจตราข้อบัญญัติดังกล่าวได้
หรือไม่ อย่างไร 

กระทรวงมหาดไทยได้พิจารณาเร่ืองดังกล่าวร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแล้ว มี
ความเหน็ดังนี้  

๑ . กรม ส่งเส ริมการปกครองท้องถิ่ นมี ความ เห็น ว่า  มาตรา  ๕๑  แห่ ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ตราข้อบัญญัติได้ในกรณีต่อไปนี้  (๑) เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้  (๒) เมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ตราข้อบัญญัติหรือให้มีอ านาจตราข้อบัญญัติ (๓) ด าเนินการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด ประกอบกบัมาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด
อาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น 

โดยเรียกเกบ็ค่าบริการได้โดยตราเป็นข้อบัญญัติ  จึงเห็นว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถ
ให้บริการและเรียกเกบ็ค่าบริการดังกล่าวจากเอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่นได้  โดยตราเป็นข้อบัญญัติ  กรณีนี้ องค์การบริหารส่วนจังหวัด
มหาสารคามจึงตราข้อบัญญัติ เร่ือง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. 

๒๕๔๕ ได้ 

 
ส่งพร้อมหนังสือ ด่วนมาก ที่ นร ๐๙๐๑/๐๓๓๙ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๗ ซึ่งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

๒. ที่ปรึกษาด้านกฎหมายกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า การให้บริการตาม
บทบัญญัติดังกล่าวต้องเป็นงานหรือกิจการในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามที่
กฎหมายก าหนด ไม่ว่าจะก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือกฎหมาย
อื่น แต่จากการตรวจสอบไม่ปรากฏกฎหมายที่ให้อ านาจองค์การบริหารส่วนจังหวัดในการทดสอบ
และรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้าง อีกทั้งงานหรือกิจการดังกล่าวกไ็ม่อาจถือได้ว่าเป็นการ
ด าเนินการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  นอกจากนี้  กไ็ม่ปรากฏว่าคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ประกาศก าหนดให้งานหรือ
กิจการดังกล่าวเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามมาตรา  ๑๗ (๒๙)  ดังนั้น 
เมื่อกฎหมายมิได้ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ดังกล่าว  องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมหาสารคามจึงไม่สามารถตราข้อบัญญัติเร่ืองการให้การบริการการทดสอบคุณภาพ
วัสดุงานก่อสร้างและเรียกเกบ็ค่าบริการได้ 

๓. คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย  คณะที่ ๒ มี
ความเห็นแตกต่างและไม่เป็นที่ยุติ จึงให้หารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเป็นแนวทาง
ในการปฏบิัติต่อไป  

กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่า เร่ืองดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายและ
ยังไม่มีแนวปฏิบัติ ดังนั้น เพื่อให้การตอบข้อหารือเป็นไปอย่างถูกต้อง และเป็นแนวปฏิบัติให้แก่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นต่อไป จึงขอหารือว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจะตรา
ข้อบัญญัติ เร่ือง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้หรือไม่ 

อย่างไร 

 

คณ ะก รรม ก ำรกฤษ ฎี ก ำ  (คณ ะ ที่  ๑ )  ไ ด้ พิ จ ารณ า ข้ อ ห า รื อ ขอ ง
กระทรวงมหาดไทย ประกอบกับได้รับฟังค าชี้ แจงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น) และผู้แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม แล้ว มีความเห็น
แตกต่างกนัสองฝ่าย ดังนี้  

ฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า ตามมาตรา ๔๘๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น และอาจเรียกเกบ็ค่าบริการจากการ
ด าเนินการดังกล่าวได้  โดยตราเป็นข้อบัญญั ติองค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงถือได้ ว่า
พระราชบัญญัตินี้ บัญญัติให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่จะตราข้อบัญญัติในการเรียก
เกบ็ค่าบริการจากการด าเนินการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๑ (๒)๒ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

 
๑มาตรา ๔๘  องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของ

รัฐ รัฐวิสาหกจิ หรือราชการส่วนท้องถ่ินอื่น โดยเรียกค่าบริการได้ โดยตราเป็นข้อบัญญัติ 
๒มาตรา ๕๑  ข้อบัญญัติจะตราขึ้นได้ในกรณี ดังต่อไปนี้  



 ๓ 

นอกจากนั้น ยังปรากฏว่ามาตรา ๑๗ (๒๖)๓ แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ของตนเอง โดยการให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นได้ด้วย  ดังนั้น การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามตรา
ข้อบัญญัติเร่ืองการให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ เพื่อให้บริการ
แก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น โดยเรียกเกบ็
ค่าบริการด้วยนั้น จึงสามารถกระท าได้ 

ฝ่ายที่สอง เห็นว่า กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะด าเนินการให้บริการแก่
บุคคลอื่นตามมาตรา ๔๘๔ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือตามมาตรา ๑๗ 
(๒๖)๕ แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่ นฯ ได้  ต้องเป็นเร่ืองที่ อ ยู่ในอ านาจหน้าที่ ขององค์การบ ริหารส่วนจังหวัดตาม
พระราชบัญญัติองค์การบริการส่วนจังหวัดฯ ที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕๖ หรือตามที่มีกฎหมาย

 
 (๑) เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ก าหนดไว้ใน

พระราชบัญญัตินี้  
 (๒) เม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตราข้อบัญญัติ หรือให้มีอ านาจ

ตราข้อบัญญัติ 
 (๓) การด าเนินการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามมาตรา ๕๐ 

 ในข้อบัญญัติจะก าหนดโทษผู้ ละเมิดข้อบัญญัติไว้ด้วยกไ็ด้ แต่ห้ามมิให้ก าหนดโทษจ าคุก
เกนิหกเดือน และหรือปรับเกนิหนึ่งหม่ืนบาท เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น 

๓มาตรา ๑๗  ภายใต้บังคับมาตรา ๑๖ ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ใน
การจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนเอง ดังนี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

 (๒๖) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอื่น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๔โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น 
๕โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น 
๖มาตรา ๔๕  องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการภายในเขตองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด ดังต่อไปนี้  
 (๑) ตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย 

 (๒) จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด
ตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 

 (๓) สนับสนุนสภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ินอื่นในการพัฒนาท้องถ่ิน 

 (๔) ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏบัิติหน้าที่ของสภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ินอื่น 

 (๕) แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ินอื่น 



 ๔ 

อื่นก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เนื่องด้วยองค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล การที่จะด าเนินการใดๆ ได้นั้นจะต้องเป็นไปตามอ านาจหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนด และการจะตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ กต่็อเมื่อมีกฎหมาย
บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตราข้อบัญญัติได้ ดังที่บัญญัติ ในมาตรา ๕๑๗ แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ และเมื่อปรากฏว่าการให้บริการทดสอบและรับรอง
มาตรฐานวัสดุ งานก่อสร้างแก่ บุคคลอื่ น  มิ ใช่งานในอ านาจหน้าที่ ตามที่ บัญญั ติ ไว้ใน
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ และมิได้มีกฎหมายอื่นให้อ านาจแก่องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดที่จะตราข้อบัญญัติ  ดังนั้น การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจะตรา
ข้อบัญญัติเพื่อให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างเพื่อเรียกเกบ็ค่าบริการจาก
บุคคลอื่น จึงไม่อาจกระท าได้ 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้ว เห็นว่า ประเดน็ปัญหาดังกล่าว
เป็นปัญหาข้อกฎหมายส าคัญที่มีผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น เพื่อให้เกิดความ
รอบคอบและหาข้อยุติในเร่ืองนี้  จึงอาศัยอ านาจตามข้อ ๑๒๘ ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ว่าด้วยการประชุมของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ จัดให้มีการประชุมร่วมกันของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒ เพื่อพิจารณาวินิจฉัย 

 

 
 (๖) อ านาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ .ศ. 

๒๔๙๘ เฉพาะภายในเขตสภาต าบล 
 (๗) คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

 (๗ ทวิ) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถ่ิน 

 (๘) จัดท ากิจการใดๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถ่ินอื่นที่อยู่ในเขตองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถ่ินอื่นร่วมกันด าเนินการหรือให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้  ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

 (๙) จัดท ากจิการอื่นใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 บรรดาอ านาจหน้าที่ใดซึ่งเป็นของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค อาจมอบให้
องคก์ารบริหารส่วนจังหวัดปฏบัิติได้ ทั้งนี้  ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

๗โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น 
๘ข้อ ๑๒  ในกรณีที่ต้องการความเชี่ยวชาญเฉพาะในหลายด้านหรือต้องการความรอบคอบ

ในการพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจขอให้กรรมการกฤษฎีกาสองหรือสาม
คณะมาประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัเป็นกรณีพิเศษกไ็ด้  

  ในการประชุมตามวรรคหนึ่ง ให้ประธานกรรมการกฤษฎีกาซึ่งมีอาวุโสที่สดุเป็นประธานใน
ที่ประชุม และต้องมีกรรมการกฤษฎีกามาประชุมไม่น้อยกว่าหกคน โดยต้องเป็นกรรมการกฤษฎีกาจากทุกคณะ
ที่ได้เชิญประชุมจึงจะเป็นองค์ประชุม เว้นแต่ในการวินิจฉัยประเด็นส าคัญ ประธานในที่ประชุมจะให้รอการ
วินิจฉัยประเดน็นั้นจนกว่าจะมีกรรมการกฤษฎีกามาประชุมมากกว่าหกคนกไ็ด้ 



 ๕ 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (ที่ประชุมร่วมกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๑ และ
คณะที่ ๒) ได้พิจารณาประเดน็ปัญหาดังกล่าวแล้ว เห็นว่า ในฐานะที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
เป็นนิติบุคคล การจะด าเนินการใดๆ ต้องอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์และอ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕๙ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ฯ หรือตามที่มีกฎหมายอื่นก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังนั้น 
แม้ว่ามาตรา ๔๘๑๐ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ จะได้บัญญัติให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการส่วนท้องถิ่นอื่น และเรียกเก็บค่าบริการจากการให้บริการดังกล่าวได้โดยตราเป็น
ข้อบัญญัติ การให้บริการตามมาตรานี้กจ็ะต้องเป็นกรณีที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือตามที่มีกฎหมายอื่นก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย ซึ่งไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายใดก าหนดให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงาน
ก่อสร้างแก่บุคคลอื่นเพื่อเรียกเกบ็ค่าบริการ องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจึงไม่อาจ
ออกข้อบัญญัติเพื่อด าเนินการดังกล่าว  คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา 
คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒) จึงมีมติเห็นด้วยกบัความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ ฝ่าย
ที่สอง 

อนึ่ง ส าหรับข้อเทจ็จริงที่ปรากฏว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามมี
เคร่ืองมือและอุปกรณ์ต่างๆ ในการให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้าง 
รวมทั้งมีบุคลากรที่มีความรู้ ความเชี่ยวชาญในการด าเนินการนั้น เป็นกรณีที่มีไว้เพื่อการทดสอบ
และรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามใน
โครงการก่อสร้างต่างๆ ซึ่งสามารถกระท าได้ เพราะเป็นกิจการและความจ าเป็นภายในเพื่อ
ประโยชน์ต่อองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามเอง แต่หากน าไปให้บริการทดสอบและ
รับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างแก่บุคคลภายนอกโดยไม่มีอ านาจ เมื่อเกิดความเสียหายขึ้ น
เจ้าหน้าที่ผู้สั่งการและด าเนินการอาจต้องรับผิดชอบเป็นการส่วนตัว เพราะเป็นการด าเนินการ
นอกเหนือวัตถุประสงค์และอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจงัหวัด 
 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 

(นางสาวพรทพิย์  จาละ) 
รองเลขาธกิารฯ 

รักษาราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

๙โปรดดูเชิงอรรถที่ ๖, ข้างต้น 
๑๐โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น 



 ๖ 

มีนาคม ๒๕๔๗ 
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             0189/2547 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม เรื่อง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕

เรื่องเสร็จที่ ๑๘๙/๒๕๔๗

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม เรื่อง การให้การบริการ
การทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕(
		

กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ มท ๐๘๐๔/๙๙๕๓ ลงวันที่ ๒๙ สิงหาคม ๒๕๔๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า จังหวัดมหาสารคามได้หาร
             ือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเกี่ยวกับการตราข้อบัญญัติ กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามมีมติเห็นชอบให้ตราข้อบัญญัติ เรื่อง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ เพื่อให้บริการทดสอบคอนกรีต คุณสมบัติของดินลูกรัง หินคลุก และหิน การรับน้ำหนักของดิน การรับแรงดึงของเหล็กเส้นเสริมคอนกรีตแก่ส่วนราชการและเอกชน โดยเรียกเก็บค่าบริการโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ แต่เนื่องจากผู้ว่าราชการจังหวัดมหาสารคามมีความเห็นว่า องค์การบริหารส่
             วนจังหวัดมหาสารคามไม่สามารถตราข้อบัญญัติดังกล่าวได้ เนื่องจากไม่มีกฎหมายให้อำนาจ จึงขอหารือว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามมีอำนาจตราข้อบัญญัติดังกล่าวได้หรือไม่ อย่างไร
กระทรวงมหาดไทยได้พิจารณาเรื่องดังกล่าวร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแล้ว มีความเห็นดังนี้
๑. กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมีความเห็นว่า มาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ กำหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตราข้อบัญญัติได้ในกรณีต่อไปนี้ (๑) เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดที
             ่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ (๒) เมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตราข้อบัญญัติหรือให้มีอำนาจตราข้อบัญญัติ (๓) ดำเนินการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบกับมาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กำหนดว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น โดยเรียกเก็บค่าบริการได้โดยตราเป็นข้อบัญญัติ จึงเห็นว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถให้บริการและเรียกเก็บค่าบริการดังกล่าวจากเอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
              หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่นได้ โดยตราเป็นข้อบัญญัติ กรณีนี้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจึงตราข้อบัญญัติ เรื่อง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้
๒. ที่ปรึกษาด้านกฎหมายกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า การให้บริการตามบทบัญญัติดังกล่าวต้องเป็นงานหรือกิจการในอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามที่กฎหมายกำหนด ไม่ว่าจะกำหนดไว้ในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือกฎหมายอื่น แต่จากการตรวจสอบไม่ปรากฏกฎหมายที่ให้อำนาจองค์การบริหารส่วนจังหวัดในการทดสอบและรับรองมาตรฐ
             านวัสดุงานก่อสร้าง อีกทั้งงานหรือกิจการดังกล่าวก็ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการดำเนินการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากนี้ ก็ไม่ปรากฏว่าคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ประกาศกำหนดให้งานหรือกิจการดังกล่าวเป็นอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามมาตรา ๑๗ (๒๙)  ดังนั้น เมื่อกฎหมายมิได้กำหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอำนาจหน้าที่ดังกล่าว องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจึงไม่สา
             มารถตราข้อบัญญัติเรื่องการให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้างและเรียกเก็บค่าบริการได้
๓. คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย คณะที่ ๒ มีความเห็นแตกต่างและไม่เป็นที่ยุติ จึงให้หารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบัติต่อไป 
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่า เรื่องดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายและยังไม่มีแนวปฏิบัติ ดังนั้น เพื่อให้การตอบข้อหารือเป็นไปอย่างถูกต้อง และเป็นแนวปฏิบัติให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นต่อไป จึงขอหารือว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจะตร
             าข้อบัญญัติ เรื่อง การให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทย ประกอบกับได้รับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) และผู้แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม แล้ว มีความเห็นแตกต่างกันสองฝ่าย ดังนี้
ฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า ตามมาตรา ๔๘  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิส
             าหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น และอาจเรียกเก็บค่าบริการจากการดำเนินการดังกล่าวได้ โดยตราเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงถือได้ว่าพระราชบัญญัตินี้บัญญัติให้อำนาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่จะตราข้อบัญญัติในการเรียกเก็บค่าบริการจากการดำเนินการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๑ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน นอกจากนั้น ยังปรากฏว่ามาตรา ๑๗ (๒๖)  แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอำนาจและหน้าที่ในการจ
             ัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง โดยการให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นได้ด้วย  ดังนั้น การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามตราข้อบัญญัติเรื่องการให้การบริการการทดสอบคุณภาพวัสดุงานก่อสร้าง พ.ศ. ๒๕๔๕ เพื่อให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น โดยเรียกเก็บค่าบริการด้วยนั้น จึงสามารถกระทำได้
ฝ่ายที่สอง เห็นว่า กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะดำเนินการให้บริการแก่บุคคลอื
             ่นตามมาตรา ๔๘  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือตามมาตรา ๑๗ (๒๖)  แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ได้ ต้องเป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริการส่วนจังหวัดฯ ที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕  หรือตามที่มีกฎหมายอื่นกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เนื่องด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล การที่จะดำเนินการใดๆ ได้นั้นจะต้องเป็นไปตามอำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนด แล
             ะการจะตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตราข้อบัญญัติได้ ดังที่บัญญัติในมาตรา ๕๑  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ และเมื่อปรากฏว่าการให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างแก่บุคคลอื่น มิใช่งานในอำนาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ และมิได้มีกฎหมายอื่นให้อำนาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่จะตราข้อบัญญัติ  ดังนั้น การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามจะตราข้อบัญญัติเพื่อให้บริการทดสอบและ
             รับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างเพื่อเรียกเก็บค่าบริการจากบุคคลอื่น จึงไม่อาจกระทำได้
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้ว เห็นว่า ประเด็นปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายสำคัญที่มีผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น เพื่อให้เกิดความรอบคอบและหาข้อยุติในเรื่องนี้ จึงอาศัยอำนาจตามข้อ ๑๒  ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการประชุมของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ จัดให้มีการประชุมร่วมกันของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒ เพื่อพิจารณาวินิจฉัย

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณ
             ะที่ ๑ และคณะที่ ๒) ได้พิจารณาประเด็นปัญหาดังกล่าวแล้ว เห็นว่า ในฐานะที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นนิติบุคคล การจะดำเนินการใดๆ ต้องอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์และอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๕  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือตามที่มีกฎหมายอื่นกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังนั้น แม้ว่ามาตรา ๔๘  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ จะได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิ
             สาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่น และเรียกเก็บค่าบริการจากการให้บริการดังกล่าวได้โดยตราเป็นข้อบัญญัติ การให้บริการตามมาตรานี้ก็จะต้องเป็นกรณีที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ หรือตามที่มีกฎหมายอื่นกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย ซึ่งไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายใดกำหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอำนาจหน้าที่ในการให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างแก่บุคคลอื่นเพื่อเรียกเก็บค่าบริการ องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม
             จึงไม่อาจออกข้อบัญญัติเพื่อดำเนินการดังกล่าว  คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒) จึงมีมติเห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ ฝ่ายที่สอง
อนึ่ง สำหรับข้อเท็จจริงที่ปรากฏว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามมีเครื่องมือและอุปกรณ์ต่างๆ ในการให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้าง รวมทั้งมีบุคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในการดำเนินการนั้น เป็นกรณีที่มีไว้เพื่อการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามในโครง
             การก่อสร้างต่างๆ ซึ่งสามารถกระทำได้ เพราะเป็นกิจการและความจำเป็นภายในเพื่อประโยชน์ต่อองค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคามเอง แต่หากนำไปให้บริการทดสอบและรับรองมาตรฐานวัสดุงานก่อสร้างแก่บุคคลภายนอกโดยไม่มีอำนาจ เมื่อเกิดความเสียหายขึ้นเจ้าหน้าที่ผู้สั่งการและดำเนินการอาจต้องรับผิดชอบเป็นการส่วนตัว เพราะเป็นการดำเนินการนอกเหนือวัตถุประสงค์และอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
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