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หลักนิติธรรมกับการคุมครองมรดกโลกนครประวัติศาสตร 
พระนครศรีอยุธยา 

 
                                                                     รองศาสตราจารย ดร.ชูสิทธิ์ ประดับเพ็ชร01 
 

บทนํา 
 

พ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงมีอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเปน
แหลงทองเท่ียวทางประวัติศาสตร แหลงโบราณสถาน โบราณวัตถุ และศิลปวัตถุท่ีสําคัญของประเทศ 
เปนนครประวัติศาสตรอันทรงคุณคาท่ีถือเปนแหลงอารยธรรมท่ียังมีชีวิต โดยเฉพาะการเปนเมือง
มรดกโลกและเมืองบริวารอันเปนแหลงท่ีอยูอาศัยของประชาชนรวมกับแหลงโบราณสถานอีกท้ังยัง
เปนท่ีตั้งของหนวยราชการ หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ขณะนี้การอยูรวมกันในพ้ืนท่ีมรดกโลกนคร
ประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเริ่มประสบปญหาดานการบริหารจัดการโดยเฉพาะหนวยงานท่ีมี
หนาท่ีรับผิดชอบหลักในการบริหารจัดการ ตามพระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ.2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535) ซ่ึงไดแก         
กรมศิลปากร โดยกฎหมายฉบับดังกลาว ใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียวในการกํากับ
ดูแลตลอดจนการบริหารจัดการพ้ืนท่ี เชน การอนุญาตปลูกสิ่งกอสราง การข้ึนทะเบียน และประกาศ
หรือกําหนดเขตท่ีดินหรือเขตของโบราณสถาน เปนตน 

 

อยางไรก็ตาม ขณะเดียวกันในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ยังมี
หนวยงานอ่ืนซ่ึงมีอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายซ่ึงตนรับผิดชอบอีกเชนกัน เชน จังหวัด
พระนครศรีอยุธยา เปนนิติบุคคลมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดิน ตามหลักการแบง
อํานาจจากสวนกลาง หรือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย เทศบาล องคการบริหารสวน
จังหวัด องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบตามกฎหมาย เชนกัน ซ่ึง
หนวยงานตาง ๆ เหลานี้ ตางมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายเฉพาะของตน ทําใหเกิดปญหาเรื่องการ
ทับซอนของหนวยงานและการบังคับใชกฎหมายในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการใชอํานาจของกรมศิลปกรแต
เพียงผูเดียว โดยขาดการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานอ่ืน ทําใหเกิดปญหาความขัดแยง
ระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี ขาดการมีสวนรวมของประชาชนหรือชุมชนในพ้ืนท่ีทําใหเกิดการประทวง 
และตอตานการใชอํานาจอยางตอเนื่อง 

 

ปจจุบันปญหาดังกลาวยังไมไดรับการแกไขอยางเปนรูปธรรม นับวันยิ่งจะทําใหปญหาเพ่ิม
มากข้ึน ซ่ึงจะสงผลกระทบตอการทองเท่ียวในจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ดังนั้น ผูเขียนจึงพบสภาพถึง
ปญหาโดยเฉพาะการใชอํานาจดุลพินิจตามกฎหมายในการคุมครองมรดกโลก ตลอดจนเสนอแนะ
แนวทางในการแกไขปญหาเพ่ือนําไปใชในการบริหารจัดการหรือการใชอํานาจตามกฎหมายเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพตอไป 

 

                                                           
1 อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา 
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1.  ความเปนมาและความสําคัญ 
 

ภายใตหลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม กฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญอันเปนท้ังท่ีมาของอํานาจ
และขอจํากัดของการใชอํานาจในการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐ 1

2 การใชอํานาจของ
เจาหนาท่ีของรัฐจึงมีท่ีมาจากบทบัญญัติกฎหมายเปนพ้ืนฐานสําคัญ เม่ือใดท่ีกฎหมายท่ีใหอํานาจ 
แกเจาหนาท่ีของรัฐโดยมิไดกําหนดองคประกอบหรือเง่ือนไขการใชอํานาจไวอยางชัดเจนแลว ในการ
บังคับใชกฎหมายยอมจะทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการใชอํานาจในเรื่องนั้น ๆ ฉะนั้น ดุลพินิจ
ของเจาหนาท่ีรัฐจึงเกิดข้ึนจากการท่ีตัวบทกฎหมายเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐใชกฎหมายได 
อยางยืดหยุนและสอดคลองกับขอเท็จจริงเปนการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย เพ่ือมิใหการใชบทบัญญัติ
ของกฎหมายแข็งกระดางและเพ่ือมุงหมายใหเกิดความยุติธรรมข้ึนเฉพาะเรื่องเฉพาะรายนั้น ๆ  

 

ฉะนั้น ในการบังคับใชกฎหมายซ่ึงกําหนดไวอยางแนนอนตายตัวกับขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนโดยมิ
ใหผูมีอํานาจตามกฎหมายสามารถพิจารณาเพ่ือมีทางเลือกในการใชอํานาจไดตามความเหมาะสมอาจ
กอใหเกิดความอยุติธรรมแกบุคคลในกรณีเฉพาะนั้นก็ได ฝายนิติบัญญัติจึงตองเปดชองใหฝายปกครอง
มีดุลพินิจในการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย เพ่ือลดทอนความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากความแข็ง
กระดางและไมยืดหยุนของกฎหมายดังกลาว 2

3 และเพ่ือใหเจาหนาท่ีผูอยูใกลชิดสถานการณเฉพาะท่ี
เกิดข้ึนสามารถใชความรู ความสามารถ และวิจารณญาณของตน พิจารณาดําเนินการใด ๆ โดย
คํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย 3

4 และตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายอยางเหมาะสมและ
ยุติ ธรรมแกกรณี โดยเฉพาะในการจัด ทําบริการสาธารณะ จะตอง คํานึ ง ถึงหลักเกณฑ 
ท่ีสําคัญ 3 ประการ 4

5 คือ หลักวาดวยความเสมอภาค หลักวาดวยความตอเนื่อง และหลักวาดวย 
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ดังนั้น การใชอํานาจดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายจึงตองอยูบนฐานของ
ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และการใชเหตุผลประกอบการพิจารณาตัดสินอยางเหมาะสม ในการนี้ 
หลักพ้ืนฐานของการใชอํานาจดุลพินิจ จึงตองอยูบนความอิสระในการตัดสินใจของเจาหนาท่ีของรัฐ
โดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ เปนไปตามหลักธรรมาภิบาล เชน ตองมีความเปนกลาง มีความ
โปรงใส และมีความเปนธรรม เปนตน เพราะการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีของรัฐ หากกระทําหรือ 
ไมกระทําการตามอําเภอใจ การใชดุลพินิจนั้นอาจถือไดวาไมชอบดวยกฎหมาย การใชอํานาจดุลพินิจ
ของฝายปกครองจึงเปนสิ่งจําเปนท่ีจะทําใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายและสามารถแกไขปญหา 
ท่ีเกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

แตอยางไรก็ตาม แมฝายนิติบัญญัติจะยอมใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถมีดุลพินิจไดในบาง
กรณี แตมิไดหมายความวาเจาหนาท่ีจะใชอํานาจดุลพินิจของตนไดอยางเสรีหรือไรขอบเขต เนื่องจาก
การใชอํานาจใด ๆ ของรัฐตองผูกพันกับหลักการทางกฎหมาย เชน หลักความเสมอภาค และ 

                                                           
2 วรพจน วิศรุตพิชญ, “หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (สํานัก
อบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2545) หนา 133. 
3 วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,” วารสารกฎหมายปกครอง เลมที่ 8 (2532) หนา 
37-38. 
4 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองทั่วไป, (กรุงเทพมหานคร:นิติราษฎร, 2554) หนา 79. 
5 นันทวัฒน บรมานันท, บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส, สํานักพิมพนิติธรรม,พิมพคร้ังที่ 1 มิถุนายน 2541. 
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หลักความไดสัดสวนหรือหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 5

6 ดวยเหตุนี้  
จึงจําเปนตองมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาท่ีใหเปนไปอยางถูกตองและ
ชอบดวยกฎหมายมุงประสงคจะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

 

ปจจุบันการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
ไมวาจะเปน การกอสราง รื้อถอน ซอมแซม ตอเติม สิ่งปลูกสราง จะตองไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
อธิบดีกรมศิลปากรซ่ึงเปนผูใชอํานาจ ตามพระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ 
และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ.2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535) และกรมศิลปากรได
ออกประกาศกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคาร
ภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา พ.ศ. 2540 ลงวันท่ี 19 กุมภาพันธ 2540 
เพ่ือใชบังคับในพ้ืนท่ีโดยกําหนดหลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคาร 
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคาร (ท้ังของสวนราชการและเอกชน) ภายในเขตของ
โบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา แตการดําเนินการดังกลาวยังไมไดรับการแกไขปญหา 
อยางเพียงพอ 

 

จากความสนใจของผูเขียนท่ีอยูในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาพบวา 
การใชอํานาจดุลพินิจของกรมศิลปากรในการพิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาตใหลูกสิ่งกอสราง  
รื้อถอน ซอมแซม ตอเติม อาคารสถานท่ี ตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวกดานสาธารณูปโภคตาง ๆ 
เชน ถนน คูคลอง ในเขตพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ยังไมสอดคลอง
ตามเจตนารมณของกฎหมาย มีการบังคับใชกฎหมายแข็งกระดาง การตีความกฎหมายเกินขอบ
อํานาจหนาท่ี ไมเปนไปตามหลักความเสมอภาค หลักความไดสัดสวน และหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองในหลายกรณี นอกจากนี้ การใชอํานาจของกรมศิลปากร 
ไมเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลจากการใชอํานาจดุลพินิจในการบริหารบานเมืองท่ีดี ขาดความโปรงใส 
และขาดการมีสวนรวมของประชาชน ชุมชนในทองถ่ิน กอใหเกิดปญหาความขัดแยงกับประชาชนใน
พ้ืนท่ี เชน ตามท่ีปรากฏเปนขาวเม่ือกลางป พ.ศ. 2562 กรณีกรมศิลปากรทําการบูรณะเพนียดคลอง
ชางดวยการตัดหัวเสาตะลุง ซ่ึงเปนสิ่งท่ีมีคุณคาทางประวัติศาสตรโดยมิไดคํานึงถึงความรูสึกของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี ทําใหประชาชนในพ้ืนท่ีรวมตัวตอตานการใชอํานาจและเขารองเรียนขอให
สอบสวนเจาหนาท่ีกรมศิลปากรและอธิบดีกรมศิลปากร โดยกลาวหาวาใชอํานาจโดยมิชอบและ 
สอพิรุธไปในทางทุจริต เนื่องจากมีการใชงบประมาณท่ีสูง 

 

นอกจากนี้การใชอํานาจดุลพินิจของกรมศิลปากรในการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสิ่ง 
ปลูกสรางยังพบถึงปญหาความขัดแยงจนนําไปสูการฟองรองดําเนินคดีในศาลปกครอง ทําใหการ
บริหารจัดการพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเปนไปดวยความยากลําบาก
และไมมีประสิทธิภาพ ดวยเหตุดังกลาวจึงเปนเหตุใหผูเขียนสนใจในการศึกษาถึงปญหาอันเกิดจาก
การบังคับใชกฎหมาย การตีความกฎหมาย โดยเฉพาะการใชอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาต
หรือไมอนุญาตใหปลูกสิ่งกอสราง  

 

                                                           
6 สมยศ เชื้อไทย, “การกระทําทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร ปที่ 17 ฉบับที่ 3 (2530) หนา 58. 
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2.  แนวคิดและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐกับหลักนิติธรรม 
 

2.1  หลักนิติรัฐ 
หลักนิติรัฐ (Legal State (eng.) หรือ Etat de aroit (fr.) หรือ Rechtsstaat (Gr.)) 

เปนแนวคิดท่ีกอตัวข้ึนในภาคพ้ืนยุโยป ตอนตนศตวรรษท่ี 19 โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดเสรีนิยมซ่ึง
ไดรับความนิยมอยางแพรหลายในชวงเวลานั้น เนื่องจากในยุคนั้น พระมหากษัตริยเปนผูถืออํานาจอัน
ลนพนไวเพียงหนึ่งเดียว โดยถือวารัฐ อํานาจรัฐ และตัวกษัตริย ไมแยกจากกัน ดังตัวอยางในประเทศ
ฝรั่งเศษ ท่ีพระเจาหลุยยท่ี ๑๔ พูดวา “รัฐ คือ ตัวขา” (L ETAT c’est moi) ดังนั้น ในหมูประชาชน
จึงเริ่มมีแนวคิดจํากัดอํานาจพระมหากษัตริย เปนการตอตานระบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 
โดยเห็นวา รัฐควรปกครองภายใตหลักเหตุผลท่ีมีความมุงหมาย หรือคือการปกครองภายใตกฎหมาย
นั้นเอง ดังนั้น หลักนิติรัฐตามคติของยุโรปเรียกรองใหองคกรผูใชอํานาจมหาชนท้ังหลายจะใชอํานาจ
ไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายกําหนด หรือท่ีเรียกวา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” และเม่ือใชอํานาจก็ตองใช
โดยไมขัดตอกฎหมาย เปนการแปรสภาพจาก “อํานาจดังเดิมท่ีไมมีขอกําหนด” (Puissance)  
ใหกลายเปน “อํานาจตามกฎหมาย” (Competences)6
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แนวคิดนิติรัฐในชวงแรกนี้  จึงเนนท่ีรูปแบบ หมายถึง รัฐท่ีปกครองดวยนิติรัฐ 
จะปกครองตามกฎหมาย โดยมิไดคํานึงถึงเนื้อหาสาระของกฎหมายนั้น กลาวคือ มีการบัญญัติ
กฎหมายออกมาใชบังคับเปนกฎหมายของบานเมืองและมีสภาพบังคับกับราษฎรทุกคน ซ่ึงกฎหมายท่ี
ตราข้ึนภายใตรัฐท่ีปกครองโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือไมมีหลักประกันวาเปนกฎหมายท่ีเปน
ประชาธิปไตยเนื่องจากกฎหมายเหลานั้นอาจถูกตราข้ึนโดยผูเผด็จการก็ไดและโดยกระบวนการตรา
กฎหมายอยางไรก็ได อีกท้ังสามารถเปลี่ยนแปลงไดตลอดเวลาตามอําเภอใจของรัฏฐาธิปตย ซ่ึงนิติรัฐ
ในแนวคิดนี้วางอยูบนฐานความคิดสํานักปฏิฐานนิยมหรือ Positivism เปนสําคัญ ทําใหหันเหไป 
สูรูปแบบของ “รัฐเผด็จการ” หรือ “รัฐตํารวจ” ไดโดยงาย 

 

ตอมา แนวคิดนิติรัฐไดมีการพัฒนาและผสมผสานเขากับแนวคิดปจเจกชนนิยมและ
กฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) ซ่ึงเชื่อวาในธรรมชาติมีกฎเกณฑท่ีสูงและเหนือกวากฎหมายของ
รัฐ รากฐานของกฎหมายธรรมชาติอยูเหนืออํานาจรัฐ และโดยเหตุนี้จึงเปนกฎเกณฑท่ีควบคุม
กฎหมายของบานเมืองอีกทอดหนึ่ง โดยเหตุนี้ กฎหมายท่ีออกโดยรัฐจึงตองอยูภายใตการกํากับของ
กฎเกณฑแหง “ธรรมชาติ” และ “เหตุผล” กลาวคือ เนื้อหาของกฎหมายไมฝาฝนหลักกฎหมายท่ัวไป 
อันเปนหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ และมีบทบัญญัติท่ีรับรองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน เนื่องจากตามแนวคิดนี้ เชื่อวามนุษยทุกคนยอมมีสิทธิและเสรีภาพติดตัวมาแตกําเนิดและ
เปนสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติ ใครก็ตามหาอาจมาใชอํานาจลบลางไดไม กลาวโดยสรุปคือแนวคิดนิติ
รัฐในยุคนี้จึงมีแนวคิดวา การใชอํานาจของรัฐนั้นจะเพียงแตเปนไปตามกฎหมายอยางเดียวมิได  
แตกฎหมายนั้นจะตองมีความยุติธรรมดวย โดยท่ีการใชอํานาจจะตองเปนไปตามกฎเกณฑของ
กฎหมายเพ่ือใหเกิดความม่ันคงและเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนนั่นเอง 

จะเห็นไดวา ความหมายของหลักนิติรัฐนี้ไดเปลี่ยนแปลงไปในทางท่ีทวีความสําคัญ  
ตอการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนยิ่งข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือนักนิติศาสตรชาวฝรั่งเศสคน

                                                           
7  ปยบุตร แสงกนกกุล, 2552 นิติรัฐ (Rechtsstaat, Etat de droit) ไมเหมือนกับ “นิติธรรม” (Rule of Law) (Online),  
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สําคัญชื่อวาการเร เดอ มาลแบร (R. Carre de Malberg) ไดอธิบายความหมายของหลักนิติรัฐใหม 
ในหนังสือ Contribution a la Theorie generale de l Etat ซ่ึงตอมาเปนท่ียอมรับนับถือท่ัวไป 
ในวงการนักกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส และกลายมาเปนรากฐานของความหมายของนิติรัฐ 
ในกฎหมายมหาชนของนานาประเทศในปจจุบัน ซ่ึงการเร เดอ มาลแบร อธิบายวา 

 

“นิติรัฐในแงของความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนนั้นหมายถึง รัฐท่ียอมตน 
อยูภายใตระบบกฎหมาย และยอมผูกพันการกระทําใด ๆ ของตนกับกฎเกณฑของกฎหมายซ่ึงสวน
หนึ่งไดบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพตาง ๆ ของประชาชนเอาไว อีกสวนหนึ่งไดบัญญัติไวลวงหนา
เก่ียวกับเง่ือนไขและขอจํากัดตาง ๆ เก่ียวกับวิธีการซ่ึงฝายปกครองจะกระทําไดในการปฏิบัติหนาท่ี
เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย7
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ในแงนี้ นิติรัฐ จึงหมายถึง รัฐท่ีปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญหรือรัฐท่ีปกครอง 
โดยกฎหมายมิใชโดยมนุษย (Government of law ,not of man) เพราะแมแตองคกรผูตรา
กฎหมายและใชบังคับกฎหมายก็ตองผูกพันอยูภายใตอํานาจแหงกฎ 8

9หมายท่ีตนไดตราข้ึนดวย และ
กฎหมายท่ีใชในการปกครองนั้นตองเปนกฎหมายท่ีมุงถึงความยุติธรรมโดยคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนดวย 

 

อาจกลาวไดวา นิติรัฐเปนรัฐท่ีมุงจํากัดและกําหนดกรอบการใชอํานาจของผูปกครอง
รัฐ โดยใหอยูภายใตกฎหมาย เพ่ือใหรัฐบาลปกครองประชาชนผูใตการปกครองภายใตกรอบของ
กฎหมาย การใชอํานาจใด ๆ ตองไมกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือกระทบนอยท่ีสุดเทาท่ี
จะเปนไปได เพ่ือปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยไมมีขอบเขตหรือไรกฎเกณฑจนทําลายสิทธิ
เสรีภาพและประโยชนของผูใตการปกครอง ดวยเหตุนี้ สิ่งท่ีหลักนิติรัฐมุงประสงคคุมครอง คือ สิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนนั่นเอง 

 

2.2  หลักนิติธรรม 
คําวา “หลักนิติธรรม” ตามพจนานุกรรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให

ความหมายไววา “หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีบุคคลทุกคนตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายอยางเทา
เทียมกัน” ไดนํามาบัญญัติเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 
1 มาตรา 3 วรรคสอง วา “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” และในหมวด 5 แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแหงรัฐ สวนท่ี 3 แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน มาตรา 78 (6) บัญญัติวา  
“รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังตอไปนี้ (6) ดําเนินการให
หนวยงานทางกฎหมายท่ีมีหนาท่ีใหความเห็นเก่ียวกับการดําเนินของรัฐตามกฎหมายและตรวจสอบ
การตรากฎหมายของรัฐ ดําเนินการอยางเปนอิสระเพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปตามหลัก

                                                           
8 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา. หลักนิติธรรม (The Rule of Law) กับการพัฒนากระบวนการยุติธรรมในสังคมไทย (Online). 
9 สุเมธ รอยกุลเจริญ. 2562 บทบัญญัติแหงกฎหมายไมสอดคลองกับหลักนิติธรรม ศึกษากรณีพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและ
การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย เอกสารประกอบการอบรม หลักสูตรนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุนที่ 8 สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา 
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
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นิติธรรม ซ่ึงหลักนิติธรรมมีจุดเริ่มตนหรือมีท่ีมาจากประเทศอังกฤษโดยเปนคําแปลมาจากคํา
ภาษาอังกฤษวา Rule of Law ไดเริ่มเผยแพรกลายเปนท่ีรูจักในประเทศไทยมาเปนเวลานานแลว9 

 

ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 ไดบัญญัติคําวา “หลักนิติ
ธรรม” อยางนอย 2 มาตรา คือในหมวด 1 บทท่ัวไป มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา “รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม” และในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา 
“การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม 
ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย” 

 

ดังนั้น เพ่ือใหเขาใจถึงขอบเขตและความหมายท่ีแทจริงของหลักนิติธรรมวาคืออะไร  
มีวัตถุประสงคอยางไร และสามารถนํามาปรับใชใหเกิดผลในการสรางความสงบเรียบรอยในสังคม จึงตอง
ทราบถึงพัฒนาการทางความคิดเก่ียวกับหลักนิติธรรมท่ีสืบเนื่องมาเปนลําดับในประวัติศาสตรท่ีผานมา 

 

แนวทางเก่ียวกับหลักนิติธรรมมีมาตั้งแตในสมัยกรีกโบราณ โดยเพลโต (Plato) 
นักปราชญชาวกรีกไดเสนอความเห็นเก่ียวกับการปกครองท่ีดีท่ีสุดวา ตองเปนการปกครองโดย
พระราชาท่ีเปนท้ังคนเกงและคนดีมีคุณธรรม จึงจะทําใหการปกครองบานเมืองเปนไปโดยสงบสุข 
อยางไรก็ดี ความคิดดังกลาวในทางปฏิบัติเปนไปไดยากและไมสามารถหาผูปกครองบานเมืองท่ีมี
คุณสมบัติครบถวนสมบูรณดังกลาวได สุดทายแลวในบั้นปลายชีวิต เพลโตจึงไดใหความสําคัญกับ
กฎหมาย และการปกครองโดยกฎหมาย โดยเสนอวา กฎหมายเปนสิ่งสูงสุด หากสังคมมีระบบกฎหาย
ท่ีดีและเปนธรรม สามารถทําใหคนเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายได แมแตคนชั่วก็ยังมีทางทําความดี
ข้ึนมาไดเชนกัน 

 

ตอมา อริสโตเติล (Aristotle) นักปราชญกรีกโบราณ ศิษยเอกของเพลโต อธิบายวา 
โดยธรรมชาติมนุษยเปนสัตวสังคม รูจักการใชภาษามีเหตุผล และรูจักผิดชอบชั่วดี การอยูรวมกันใน
สังคม เปนการดําเนินชีวิตท่ีตองอยูภายใตหลักเหตุผลและความยุติธรรม นั่นคือ ตองอยูภายใต
กฎหมาย เรียกวา “การปกครองดวยเหตุผลหรือการปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญ” (The Rule 
of Law) อริสโตเติล เชื่อวา กฎหมายคือเหตุผลหรือธรรมท่ีปราศจากกิเลศตัณหา ฉะนั้น กฎหมายจึง
เปนสิ่งท่ีปรารถนายิ่งกวาตัวบุคคล จึงควรมอบอํานาจใหแกกฎหมายไมใชตัวบุคคล การอธิบายของ
อริสโตเติล เปนการชี้ชองใหนักกฎหมายใชหลักเหตุผลเขามาปรุงแตงกฎหมายใหยึดหยุนเปนธรรมแก
กรณี และเปนปจจัยสําคัญในการเกิดข้ึนของวิชานิติศาสตรในสมัยตอมา ดังเชน ในสมัยโรมันวิชา
นิติศาสตรท่ีเกิดข้ึนครั้งแรกก็อาศัยพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ ตองยึดถือกฎหมายเปนเกณฑในการ
พิจารณาวินิจฉัยประการหนึ่ง และการใชกฎหมายจะตองใชใหสอดคลองกับความเปนธรรมในแตละเรื่องอีก
ประการหนึ่ง9

10 

                                                           
10 ปรีดี เกษมทรัพย. 2551 นิติปรัชญา. พิมพคร้ังที่ 9 กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลาคม. หนา 10-11 
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หลังจากนั้นแนวความคิดเรื่องหลักหลักนิติธรรม ไดรับการพัฒนาและเห็นเปนรูปธรรม
อยางชัดเจนท่ีประเทศอังกฤษในคริสศตวรรษท่ี 13 ในกฎบัตรแมกนาคาตาร ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของอังกฤษ และถือวาเปนพันธะผูกพันจํากัดพระราชอํานาจของฝาย
บริหารของประประมุขอังกฤษทุกพระองคมาตราบเทาทุกวันนี้ ตอมานักกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีมี
ชื่อเสียงของประเทศอังกฤษ ชื่อ ศาสตราจารย เอ.วี.ไดซีย (A.V. Dicey) ในปลายรัชสมัยของพระนางเจา
วิคตอเรียมหาราชินีนาถ ไดใหความหมายของหลักนิติธรรมไว 3 ประการ ดังนี้ 

(1) บุคคลจะถูกพิจารณาพิพากษาลงโทษก็ตอเม่ือบุคคลนั้นไดกระทําการอันละเมิดตอ
บทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น และบุคคลนั้นจะไดรับการพิจารณาพิพากษาลงโทษโดยศาลสถิต
ยุติธรรมตามกระบวนการของกฎหมาย 

(2) บุคคลทุกคนยอมเสอมภาคเทาเทียมกันในทางกฎหมาย ไมวาจะเปนฝายบริหาร 
ฝายปกครอง ขาราชการ หรือประชาชน ไมมีบุคคลใดอยูเหนือกฎหมาย ตองใชกฎหมายเดียวกัน และ
อยูภายใตบังคับของศาลยุติธรรมเทานั้น  

(3) สิทธิเสรีภาพชั้นพ้ืนฐานของประชาชนเปนผลมาจากคําวินิจฉัยของศาลท่ียอมรับ
บังคับให มิใชมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญ 

สําหรับในประเทศไทยมีการกลาวถึงหลักนิติธรรมเปนครั้งแรกโดย ศาสตราจารยวิกรม  
เมาลานนท เม่ือ พ.ศ. 2498 ในการแปลญัตติเอเธนส ป ค.ศ. 1955 (Act of Athens 1955) 
เนื่องจากบัญญัติเอเธนสมีคําวา The Rule of Law” ขณะนั้นไดแปลไววา “หลักธรรม” หมายถึง 
การออกกฎหมายหรือการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายจะตองชอบดวยทํานองคลองธรรม ไมใช
เปนไปตามอําเภอใจ 

 

นอกจากนี้ นักกฎหมายไดอางและอธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไวมากมาย   
ซ่ึงมีท้ังท่ีตรงกันและแตกตางกันในบางองคประกอบ สามารถประมวลไดดังนี้ 

ผูพิพากษาเสนาะ เอกพจน อิบายความหมายของหลักนิติธรรมวา “...ประเทศชาติท่ี
ตองปกครองกันเพ่ือสันติโดยตองมีกฎหมายเปนเครื่องมือนั้น ควรจะตรากฎหมายออกมาใน
รูปลักษณะใด ยึดเอาอะไรเปนหลัก และทําอยางไรผูพิพากษาจึงจะพิจารณาพิพากษาขอพิพาทตาม
บทกฎหมายนั้น ๆ ไดอยางอิสระ... มากกวาท่ีจะมาพิจารณาถึงความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย”10

11 
 

ศาสตราจารยพิเศษ ธานินทร กรัยวิเชียร องคมนตรี อธิบายวา “หลักนิติธรรม ก็คือ 
หลักการพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีสําคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูนศักด์ิศรีแหงความเปนมนุษย
และยอมรับนับถือสิทธิแหงมนุษยชนทุกแงทุกมุม รัฐตองใหความคุมครองมนุษยชนใหพนจากลัทธิ
ทรราชย หากมีขอพิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ไมวาระหวางรัฐกับเอกชน ศาลยอมมีอํานาจในการตัดสินขอ
พิพาทนั้นโดยอิสระ เด็ดขาด และยุติธรรม ตามกฎหมายของบานเมืองท่ีถูกตองและเปนธรรม” 

 

สวนศาสตราจารย ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ไดอธิบายหลักนิติธรรมวา “ในประเทศท่ีถือ
หลักการนี้ เม่ือเกิดความขัดแยงระหวางราษฎรดวยกัน หรือระหวางราษฎรกับขาราชการ หรือ
แมกระท่ังราษฎรกับผูมีอํานาจของบานเมือง ปญหาวาฝายใดถูกหรือฝายใดผิดกฎเกณฑท่ีจะนํามาชี้

                                                           
11 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพานิช. (2558) ความหมายและองคประกอบของหลักนิติธรรม. วารสารสถาบันพระปกเกลา ปที่ 13 (ฉบับที่ 
3).หนา 12 
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ขาดปญหาเหลานี้คือ ตัวบทกฎหมายของบานเมืองไมใชตามอารมณหรืออําเภอใจของผูมีอํานาจ ถา
หลักการนี้ฝงรากอยางม่ันคงในประเทศใด จะทําใหผูมีกําลังมากกวาไมกลาขมเหงผูมีกําลังนอยกวา 
หลักนิติธรรมอธิบายแบบไทย ๆ ก็คือ หลักไมใหคนขมเหงและเอารัดเอาเปรียบกัน โดยถือกฎหมาย
เปนหลักในการปกครองประเทศชาติบานเมือง” 

 

2.3. พัฒนาทางความคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรมของไทย 
การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใชคําวา “นิติธรรม” นั้น มีเหตุผลปรากฏอยู

ในบันทึกท่ีประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 22/2550 วันจันทรท่ี 11 มิถุนายน 2550 รวมความ
ไดวา การบัญญัติหลักนิติธรรมไวในรัฐธรรมนูญนั้น เพ่ือเปนกรอบและแนวทางในการใชอํานาจและ
ปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ
ท้ังหลายใหเปนไปตามกฎหมายและโดยถูกตองชอบธรรม ตามท่ีทานศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย  
แสดงทัศนะแกท่ีประชุมรวมความไดวา ท้ังหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐเปนคําท่ีมีความหมาย
คลายคลึงกัน ในทางวิชาการแมวาจะพูดตางกันเล็กนอย ความจริงท้ัง 2 หลัก มีหลักท่ีตรงกัน หลักท่ี 
1 คือ หากไมมีกฎหมาย เจาหนาท่ีของรัฐ คือฝายปกครองไมมีอํานาจกระทําการใด ๆ ท้ังสิ้น หลักท่ี 
2 แมมีกฎหมายบัญญัติใหฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดําเนินการใดก็จะกําหนดเง่ือนไขขอบเขต
ไววา มีขอบเขตมากนอยเพียงใด อยางไรบาง11
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3. ความเปนมาของการเปนแหลงมรดกโลกอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
 

3.1  อุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยากอนข้ึนทะเบียนมรดกโลก   
พ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงมีอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา

เปนแหลงทองเท่ียว ตั้งอยูบริเวณท่ีราบลุมอันอุดมสมบูรณ ลอมรอบดวยแมน้ําท่ีสําคัญ 3 สาย คือ 
แมน้ําเจาพระยา แมน้ําปาสัก และแมน้ําลพบุรี มีแหลงโบราณสถานท่ียิ่งใหญและมีชื่อเสียง อันไดแก 
วัดมงคลบพิตร พระราชวังโบราณ วัดพระศรีสรรเพชญ วัดพระราม วัดมหาธาตุ วัดราชบูรณะ และ 
เพนียดคลองชาง ลวนเปนหลักฐาน ทางอารยธรรม ซ่ึงแสดงถึงระยะเวลาอันสงบสุข และเปนปกแผน
ท่ียาวนานท่ีสุดชวงหนึ่งในประวัติศาสตรเอเชียอาคเนย ซ่ึงมีความม่ังค่ังทางวัฒนธรรมและเศรษฐกิจ 
ความสัมพันธกับตางประเทศ ท้ังประเทศเพ่ือนบานและประเทศตะวันตก อาทิ โปรตุเกส สเปน 
ฮอลันดา อังกฤษ และฝรั่งเศส เปนประจักษพยานถึงความรุงเรืองและม่ังค่ังของอาณาจักรอยุธยาได
เปนอยางดี 

 

พระนครศรีอยุธยา มีพ้ืนท่ีจํานวน 3,000 ไรโดยประมาณ กอนท่ีพระเจาอูทองจะทรง
สถาปนากรุงศรีอยุธยาข้ึนในป พ.ศ.  1893 นั้น  นักวิชาการ เชื่อกันวา บริเวณดังกลาวไดมีบานเมือง
ตั้งอยูกอนแลวเรียกวา “เมืองอโยธยา” หรือ “อโยธยาศรีรามเทพนคร” มีท่ีตั้งอยูบริเวณดานทิศ
ตะวันออกนอกเกาะเมืองอยุธยา ปรากฏหลักฐานโบราณสถานท่ีเปนวัดสําคัญ เชน วัดมเหยงค และ
วัดอโยธยา เปนตน  รวมท้ังจากพงศาวดารฉบับหลวงประเสริฐ อักษรนิติ กลาวถึงการกอสราง
พระพุทธรูปท่ีเรียกวาพระเจาพนัญเชิง พระประธานของวัดพนัญเชิง ท่ีระบุวา สรางข้ึนกอนท่ีพระเจา
อูทองจะสถาปนากรุงศรีอยุธยาถึง 26 ป ดวยทําเลท่ีตั้งของกรุงศรีอยุธยาท่ีมีลักษณะเปนเกาะเมือง 
                                                           
12 วรวิทย  กังศศิเทียม. 2557 บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการดํารงหลักนิติธรรม. เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรนิติ
ธรรมเพื่อประชาธิปไตย. รุนที่ 2 สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา. จังหวัดพระนครศรีอยุธยา. 
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มีแมน้ําท่ีสําคัญ 3 สายไหลผาน คือ แมน้ําเจาพระยา แมน้ําปาสัก และแมน้ําลพบุรี ทําใหมีความอุดม
สมบูรณของแผนดิน รวมท้ังเปนชุมทางคมนาคม และเปนปราการธรรมชาติในการปองกันขาศึกศัตร ู
กรุงศรีอยุธยาจึงเปนราชธานีใหญสามารถกุมอํานาจเหนือเมืองใกลเคียงเปนเวลานาน กรุงศรีอยุธยา
เติบโตเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจและการคาท่ีสําคัญของภูมิภาคเอเชีย ในพุทธศตวรรษท่ี 20  –  23  
มีชาวตางชาติท้ังจากเอเชียและยุโรป เชน จีน ญี่ปุน อินเดีย เปอรเซีย อาหรับ โปรตุเกส สเปน 
ฮอลันดา อังกฤษ และฝรั่งเศส เดินเรือเขามาคาขาย ซ่ึงสวนมากมีสัมพันธทางการทูตดวย บางก็ไดรับ
พระราชทานท่ีดินตั้งถ่ินฐานบานเรือน ตั้งสถานีการคาและ ศาสนสถาน หมูบานสวนใหญของชาว
ตางประเทศจะอยูนอกตัวเมืองมีเฉพาะชาวจีน แขกฮินดู และมุสลิมเพียงบางกลุม ซ่ึงมีความสัมพันธ
ใกลชิดกับราชสํานักเทานั้น ท่ีไดรับพระราชานุญาตใหสรางบานเรือนอยูภายในเมือง นอกจากนี ้ 
กรุงศรีอยุธยายังมีความเจริญกาวหนาทางดานการปกครอง กฎหมาย การศาล การศาสนา ประเพณี 
วัฒนธรรม สถาปตยกรรม ประติมากรรม จิตรกรรม ประณีตศิลป ภาษาวรรณกรรม และนาฏดุริยางค
ศิลป ศิลปะวิทยาการทุกแขนงท่ีคนไทยในอาณาจักรอยุธยาสั่งสมไวนั้น เปนอารยธรรมท่ีกรุงธนบุรี
และกรุงรัตนโกสินทรยึดถือเปนแบบแผนสืบทอดและพัฒนาเปนอารยธรรมตามยุคสมัย  

 

3.2  การข้ึนทะเบียนอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเมืองมรดกโลก 
กรมศิลปากรไดประกาศข้ึนทะเบียน “เกาะเมืองอยุธยา” เม่ือวันท่ี 27 กรกฎาคม 

2519 ใหเปนโบราณสถาน ท้ังเกาะเมืองมีพ้ืนท่ีประมาณ 1,810 ไร (ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 93 
ตอนท่ี 102 วันท่ี 17 สิงหาคม 2519) 

 
      ภาพท่ี 1 ภาพแบบบริเวณโบราณสถานพระนครศรีอยุธยาแนบทายราชกิจจานุเบกษา 
       ท่ีมา : เอกสารแนบทายราชกิจจานุเบกษา 

  
ลักษณะของเกาะเมืองเปนไปตามสภาพของแมน้ําท่ีกัดเซาะแผนดินมีรูปรางไมแนนอน

บางครั้งมีผูสันนิษฐานวามีลักษณะคลายน้ําเตาแตเดิม กําแพงเมืองเปนคันดินและมีเสาไมระเนียด 
ตอมามีการเปลี่ยนเปนกําแพงอิฐในสมัยสมเด็จพระมหาจักรพรรดิ (พ.ศ. 2091 - 2111) และ 
ถูกทําลายในสมัยเสียกรุงศรีอยุธยาครั้งท่ี 2 รวมท้ังมีการรื้อถอนกําแพงเมืองในสมัยกรุงรัตนโกสินทร
เพ่ือนําอิฐมาใชในการกอสรางท่ีกรุงเทพมหานคร และปองกันไมใหมีการใชกรุงศรีอยุธยาเปนท่ีซองสุม
ผูคนอีกตอไป 
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กรุงศรีอยุธยามีการออกแบบแนวคูคลองท่ีท้ังใชประโยชนในการคมนาคม และเปนการ
ระบายน้ําในหนาน้ําหลากดวย ทําใหผังเมืองอยุธยามีแมน้ําลําคลองจํานวนมากเปนเครือขายโยงใยกัน
ท้ังนอกเมืองและในเมือง สิ่งกอสรางท่ีขนานไปกับแนวคูคลองคือ ถนนท่ีเปนท้ังถนนดินและถนนปูอิฐ 
โดยมีสะพานสรางขามคลองท้ังสะพานไมและสะพานกออิฐมากกวา 30   แหง โบราณสถานเทาท่ีสํารวจ
พบแลวท้ังภายในเมืองและนอกกําแพงเมืองมีมากกวา 425 แหง ท้ังนี้ จะขอกลาวถึงเฉพาะโบราณ
สถานท่ีสําคัญและอยูในเขตอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา พ้ืนท่ี 1,810 ไร ซ่ึงจะ
ครอบคลุมพ้ืนท่ีใจกลางเกาะเมืองและพ้ืนท่ีดานทิศเหนือและตะวันตกเฉียงใตของเกาะเมือง มีโบราณ
สถานท่ีสํารวจพบแลวท้ังสิ้นจํานวน 95 แหง (กรมศิลปากร 2553) และ (สํานักงานนโยบายและ
แผนสิ่งแวดลอม, 2554) 

 

อยางไรก็ดี องคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ไดเห็นความสําคัญของการ
รักษาเอกลักษณทางศิลปวัฒนธรรม ประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน สภาพแวดลอมของสถาปตยกรรม
โบราณสถาน แหลงประวัติศาสตรใหสืบทอดสูคนรุนตอไป  จึงไดรวมกับกรมศิลปากร คณะสงฆ 
ผูแทนถาวรไทยประจําองคการยูเนสโก ประเทศฝรั่งเศส สวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ไดรวมมือกันเพ่ือการอนุรักษและพัฒนามรดกทางวัฒนธรรมของอารยธรรมโบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ดานศิลปกรรม และสิ่งแวดลอมทางวัฒนธรรม เพ่ือใหไดรับการเชิดชูเกียรติในระดับประเทศและ
นานาชาติ พัฒนาพระนครศรีอยุธยาเปนเมืองมรดกโลก โดยอาศัยเอกลักษณความโดนเดนของ
พระนครศรีอยุธยา 3 ประการ ประกอบดวย  

(1)  ความโดดเดนทางดานสภาพพ้ืนท่ี  
จากหลั กฐานด านโบราณสถาน ท่ีปรากฏ ซ่ึ ง เปนวั ดสํ า คัญของจั งหวั ด

พระนครศรีอยุธยา เชน วัดมเหยงค และวัดอโยธยา รวมท้ังจากพงศาวดาร ฉบับหลวงประเสริฐอักษร
นิติ กลาวถึงการกอสราง พระพุทธรูปท่ีเรียกวา พระเจาพนัญเชิง พระประธานของวัดพนัญเชิง ท่ีระบุวา 
สรางข้ึนกอนท่ีพระเจาอูทองจะสถาปนากรุงศรีอยุธยาถึง 26 ป  กรุงศรีอยุธยาราชธานีเกาของประเทศ
ไทยตั้งอยูบริเวณท่ีราบลุมอันอุดมสมบูรณ ลอมรอบดวยแมน้ําท่ีสําคัญ 3 สาย คือ แมน้ําเจาพระยา 
แมน้ําปาสัก และแมน้ําลพบุรี  ทําใหมีความอุดมสมบูรณของแผนดิน ภายหลังเม่ือไดรับการสถาปนา
เปนราชธานีแลว พระเจาอูทองปฐมกษัตริยแหงกรุงศรีอยุธยาไดโปรดเกลาใหขุดคูเชื่อมแมน้ํา 
สวนเหนือและสวนใต บริเวณคอคอดคุงแมน้ํา จนกลายเปนเมืองท่ีมีน้ําลอมรอบมีสภาพคลายเกาะ 
ท่ีเปนเสมือนปราการธรรมชาติในการปองกันการรุกรานจากขาศึกศัตรู กรุงศรีอยุธยาจึงเปนราชธานีใหญ
สามารถกุมอํานาจเหนอืเมืองใกลเคียงเปนเวลานานรวมท้ังเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจและการพาณิชย
ท่ีสําคัญแหงหนึ่งในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตในชวงพุทธศตวรรษท่ี 22-23 (มรดกไทยมรดก
โลก,2556) 

(2) ความโดดเดนทางดานการวางผังเมือง (การเปนแมแบบในการสรางกรุงรัตนโกสินทร) 
   กรุงศรีอยุธยาเปนตัวแทนแสดงถึงความเปนเยี่ยมในการสรางสรรคคุณคาและ 

การเลือกสรรตําแหนงท่ีตั้งของพระนครใหเหมาะสมกับความซับซอนของลักษณะผังเมืองเฉพาะของ
ชุมชนท่ีอาศัยการสัญจรทางน้ําเปนหลัก อันเปนธรรมชาติของการตั้งถ่ินฐานแบบไทย ๆ ลักษณะ
ดังกลาวสะทอนถึงพ้ืนฐานทางวัฒนธรรมท่ีสนองความตองการในการรักษาพระนคร ปองกันการ
รุกรานของขาศึกศัตรูและความตองการในการจัดระบบสาธารณูปการได อยางเหมาะสมกับสังคม 
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พระนครอันเอ้ืออํานวยใหเกิดพัฒนาการสูความรุงเรืองในยามสงบ ขณะท่ีท่ีราบลุมรอบกรุงศรีอยุธยา
นั้นเปนแนวยุทธการปองกันการรุกรานของขาศึกศัตรู ในการวางผังเมืองกรุงศรีอยุธยาเปนแมแบบสําคัญ
ในการสรางกรุงรัตนโกสินทรอันเปนการชะลอเอาความงาม ความรุงเรืองของอยุธยามาไวทุกแงทุกมุม  
ไมวาจะเปนระบบผังเมือง การจัดวางอาคาร ชื่อสถานท่ีตาง ๆ ลักษณะอาคารบานเรือน การอยูอาศัย
ในเรือนแพ ลักษณะการใชเรือพระท่ีนั่ง ตลอดจนถึงวิถีการดําเนินชีวิต เปนตน โดยจะเห็นไดจาก
ภายหลังจากท่ีพระเจาตากสินทรงกอบกูอิสรภาพกรุงศรีอยุธยาจากพมาไดสําเร็จแลว สมเด็จพระเจา
ตากสินมหาราช ทรงมีพระราชดําริวา กรุงศรีอยุธยามีสภาพทรุดโทรมมาก ไมสามารถซอมแซมฟนฟู 
ใหกลับคืนสภาพเดิมได ปราสาทราชมณเฑียร วัดวาอารามพังยอยยับ จึงทรงตัดสินพระทัยสรางราชธานี
ใหมข้ึนท่ีเมืองธนบุรี ซ่ึงมีขอบเขตของราชธานีครอบคลุมสองฝงน้ํา โดยมีแมน้ําเจาพระยาตัดผาน
กลางเมือง 

ตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชโปรดฯใหสราง 
กรุงรัตนโกสินทรข้ึนไดทําพิธียกเสาหลักเมืองเม่ือวันท่ี 21 เมษายน พ.ศ.2325 การสรางราชธานีใหม
นี้โปรดฯใหสรางเลียนแบบกรุงศรีอยุธยา กลาวคือกําหนดผังเมืองเปน 3 สวน ประกอบดวยสวน 
ท่ีหนึ่ง เปนสวนที่เปนบริเวณพระบรมมหาราชวัง วังหนา วัดพระศรีรัตนศาสดาราม (วัดพระ
แกว) ทุงพระเมรุ และสถานท่ีสําคัญอ่ืน ๆ มีอาณาบริเวณตั้งแตริมฝงแมน้ําเจาพระยามาจนถึงคูเมือง
เดิมสมัยกรุงธนบุรี สวนท่ีสอง เปนสวนท่ีเปนบริเวณท่ีอยูอาศัยภายในกําแพงเมือง เริ่มตั้งแตคูเมือง
เดิมไปทางทิศตะวันออก จนจดคูเมืองท่ีขุดใหมหรือคลองรอบกรุง ประกอบดวย คลองบางลําพู  
คลองโองอาง และเพ่ือสะดวกในการคมนาคม โปรดใหขุดคลองสองคลองคือคลองหลอด 1 และ 
คลองหลอด 2 เชื่อมคูเมืองเกากับคูเมืองใหมติดตอถึงกัน ตามแนวคลองรอบกรุงนี้ ทรงสรางกําแพงเมือง 
ประตูเมือง และปอมปราการข้ึนโดยรอบ นอกจากนี้ยังโปรดใหสรางถนนสะพานและสถานท่ีอ่ืน ๆ  
ท่ีจําเปน ราษฎรท่ีอาศัยอยูในสวนนี้ประกอบอาชีพคาขายเปนหลัก และสวนสุดทายคือสวนท่ีเปน
บริเวณท่ีอยูอาศัยนอกกําแพงเมือง มีบานเรือนตั้งอยูริมคลองรอบกรุง เปนหยอม ๆ กระจายกัน
ออกไป คลองสําคัญท่ีโปรดใหขุดข้ึน คือ คลองมหานาค ราษฎรในสวนนี้ประกอบอาชีพการเกษตร 
และผลิตสินคาอุตสาหกรรมทางชางประเภทตาง ๆ 

สําหรับการสรางพระบรมมหาราชวัง นอกจากจะใหสรางปราสาทราชมณเฑียร
แลว ยังโปรดใหสรางวัดพระศรีรัตนศาสดาราม (วัดพระแกว) ข้ึนภายในวังดวย เหมือนวัดพระศรี
สรรเพชญในสมัยกรุงศรีอยุธยา แลวให อัญเชิญพระแกวมรกตมาประดิษฐานเปนสิริมงคล 
แกกรุงเทพมหานคร และพระราชทานนามใหมวา พระพุทธมาหามณีรัตนปฎิมากร สําหรับพระนคร 
เม่ือสรางเสร็จสมบูรณในป พ.ศ. 2528 แลวจัดใหมีการสมโภชน และพระราชทานนามพระนครใหม
วา กรุงเทพมหานคร บวรรัตนโกสินทร มหินทรายุธยา มหาดิลก ภพนพรัตน ราชธานีบุรีรมย อุดมราช
นิเวศน มหาสถาน อมรพิมาน อวตารสถิต สักกทัตติย วิษณุกรรมประสิทธิ แตตอมาในสมัยรัชการท่ี 4 
ทรงเปลี่ยนจาก บวรรัตนโกสินทร เปน อมรรัตนโกสินทร สืบมาจนปจจุบัน  

(3) ความโดดเดนดานสถาปตยกรรม จิตรกรรม และศิลปวัตถุตาง ๆ 
     ความโดดเดนดานสถาปตยกรรม จิตรกรรม และศิลปวัตถุตาง ๆ แหลงประวัติศาสตร

ท่ีสําคัญของจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ไดแก พิพิธภัณฑสถานแหงชาติจันทรเกษม พระบรมราชานุสาวรีย
พระเจาอูทอง พระราชานุสาวรียสมเด็จพระสุริโยทัย วัดพนัญเชิงวรวิหาร วัดไชยวัฒนาราม  
วัดสุวรรณดารารามราชวรวิหาร วัดเสนาสนาราม หมูบานญี่ปุน ตึกเจาแมสรอยดอกหมาก วัดหนา
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พระเมรุ วัดนักบุญยอแซฟ  วัดมหาธาตุ พระท่ีนั่งเพนียด วัดใหญชัยมงคล วัดกุฎีดาว วัดภูเขาทอง หมูบาน
โปรตุเกส วัดพุทธไธสวรรค วัดกษัตราธิราชวรวิหาร ปอมและปราการรอบกรุง วัดโลกยสุธา เจดียพระ
ศรีสุริโยทัย วัดราชบูรณะ วัดพระรามวิหารพระมงคลบพิตร วัดพระศรีสรรเพชญ พระท่ีนั่งทรงปน 
เปนตน  

กรมศิลปากร ไดประกาศกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานพระนครศรีอยุธยา ในราช
กิจจานุเบกษา เลม 93 ตอนท่ี 102 ลงวันท่ี 17 สิงหาคม พุทธศักราช 2519 พ้ืนท่ี 1,810 ไร 
และในป  พุทธ ศักราช  2540 กรม ศิลปากร ไดประกาศ กําหนดเขต ท่ี ดิน โบราณสถาน
พระนครศรีอยุธยาเพ่ิมเติม ซ่ึงครอบคลุมเกาะเมืองอยุธยาและพ้ืนท่ีรอบนอกเกาะเมืองทุกดานท่ี
ปรากฏหลักฐานดานประวัติศาสตรโบราณคดี พ้ืนท่ีโบราณสถานประมาณ 3,000 ไร (กรมศิลปากร, 
2533 และ 2551, สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, 2554)  

 

 ดวยลักษณะท่ีโดดเดนของอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ความยอดเยี่ยม
ในดานการสรางสรรคผลงานอันทรงคุณคาและการเลือกสรรแหลงท่ีตั้ง ประกอบกับอาคาร
โบราณสถานแตละหลังมีลักษณะการออกแบบทางสถาปตยกรรมท่ีเปนเอกลักษณโดดเดนในภาคพ้ืน
เอเชีย ดังนั้น เม่ือวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2534 คณะกรรมการมรดกโลก องคการการศึกษา
วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ (United Nation Education Science and Culture 
Organization : UNESCO)  ในการประชุมสมัยท่ี 15 ระหวางวันท่ี 9-13 ธันวาคม 2534 ณ กรุงคารเทจ 
ประเทศตูนิเซีย ไดคัดเลือกใหนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา เปนมรดกโลกทางวัฒนธรรมโดย
มีคุณสมบัติการเปนมรดกโลกตรงตามหลักเกณฑท่ีวา เปนสิ่งท่ียืนยันถึงหลักฐานของวัฒนธรรม หรือ
อารยธรรมท่ีปรากฏใหเห็นอยูในปจจุบันหรือวาท่ีสาบสูญไปแลว นับเปนเกียรติประวัติสําหรับประเทศ
ไทยท่ีนานาชาติไดเห็นคุณคาและความสําคัญของมรดกไทยอันมีคุณคายิ่ง  
 

4.  ปญหาอันเกิดจากการบริหารจัดการพ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
การบริหารจัดการพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงมีอุทยาน

ประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเปนแหลงทองเท่ียวทางประวัติศาสตร ในปจจุบัน มีหลายหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของในการดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ี เชน จังหวัดพระนครศรีอยุธยาในฐานะราชการสวนภูมิภาค 
หนวยงานเทศบาลซ่ึงเปนเจาของพ้ืนท่ีในฐานะหนวยงานทองถ่ินมีอํานาจบริหารจัดการพ้ืนท่ีตาม
หลักการกระจายอํานาจซ่ึงมีหนาท่ีดูแล ดานสาธารณสุข สิ่งแวดลอม สิ่งปลูกสรางตาง ๆ ในพ้ืนท่ี 
อยางไรก็ดี หนวยงานหลักท่ีมีอํานาจหนาท่ี ดูแลดานโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุและ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ โดยตรงไดแกกรมศิลปากร ซ่ึงมีอํานาจตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535)  
ซ่ึงจากการศึกษาการใชอํานาจตามกฎหมายของกรมศิลปากร พบปญหาท่ีเกิดข้ึน ดังนี้  

 

4.1 การใชดุลพินิจของอธิบดีกรมศิลปากรไมสอดคลองกับหลักนิติธรรม 
กรมศิลปากรถือเปนหนวยงานหลักในการบังคับใชพระราชบัญญัติโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 
2535 โดยเฉพาะในการทําหนาท่ีอนุญาตหรือไมอนุญาตกอสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนคร
ประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา นอกจากนี้ กรมศิลปากรไดออกประกาศ เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการ
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ยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยาซ่ึง
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมการกอสรางอาคาร   ซ่ึงกฎหมายดังกลาวถือเปนมาตรการทางปกครองซ่ึงเปนกลไกในทาง
กฎหมายเพ่ือใชบังคับกับการคุมครองและการอนุรักษโบราณสถานท่ีสําคัญ ท้ังการข้ึนทะเบียน
โบราณสถาน การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานและการอนุญาตสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ี  

 

พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 
2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) เปนกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนมาเพ่ือการ
คุมครองปองกันและการอนุรักษมรดกทางวัฒนธรรม เฉพาะท่ีเปนโบราณสถานและโบราณวัตถุเพ่ือให
รอดพนจากการถูกทําลายดวยการกระทําของมนุษยโดยทางตรงและทางออม และเปนมาตรการทาง
กฎหมายท่ีตราข้ึนใหสอดคลองกับหลักการอนุรักษมรดกทางวัฒนธรรมสมัยใหม 1 2

13 โดยเนื้อหาของ
กฎหมายสวนใหญเปนเรื่องการใชอํานาจรัฐกับประชาชนในฐานะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือสามารถออกคําสั่ง
บังคับไดฝายเดียว ใหประชาชนในพ้ืนท่ีกระทําการ หรืองดเวนกระทําการภายใตกรอบของกฎหมาย 
โดยเฉพาะการกําหนดใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียวสามารถการออกคําสั่งท่ีเก่ียวกับ
การใชอํานาจบริหารจัดการตลอดจนการใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปกรแตเพียงผูเดียวเปนผูออกคําสั่ง
อนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา  

จากการศึกษา พบวา การใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียวในการบังคับ
ใชกฎหมาย ออกคําสั่ง การอนุญาต อนุมัติ ตามพระราชบัญญัติดังกลาวโดยมิไดคํานึงถึงกฎหมาย 
อ่ืน ๆ ซ่ึงกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติสําหรับหนวยงานท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการออก
ประกาศตาง ๆ ท่ีกําหนดใหอธิบดีกรมศิลปากรใชอํานาจดุลพินิจโดย มิไดกําหนดรายละเลียดหรือ
กรอบการใชท่ีชัดเจน ทําใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีและเกิดการฟองรอง
ตามมา โดยเฉพาะการใชดุลพินิจในการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหปลูกสิ่งกอสรางในเขตพ้ืนท่ีเมือง
มรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงสรุปปญหาไดดังนี้ 

 

(1) การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน 
การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน เปนอํานาจของอธิบดีกรมศิลปากร ซ่ึงกําหนดไว

ในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงบัญญัติวา “เพ่ือประโยชนในการดูแลการ
ควบคุมโบราณสถานใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ ใหอธิบดีมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ข้ึนทะเบียนโบราณสถานใด ๆ ตามท่ีอธิบดีเห็นสมควรไดและใหมีอํานาจกําหนดเขตท่ีดินตามท่ี
เห็นสมควรเปนเขตของโบราณสถาน โดยใหถือวาเปนโบราณสถานดวยก็ได ประกาศดังกลาวนี้ 
อธิบดีจะเพิกถอนหรือแกไขเพ่ิมเติมก็ใหทําไดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา การข้ึนทะเบียน
โบราณสถานตามความในวรรคกอน ถาโบราณสถานนั้นมีเจาของหรือมีผูครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมาย ใหอธิบดีแจงเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองทราบถาเจาของหรือผูครอบครองไม
พอใจ ก็ใหมีสิทธิรองตอศาลภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันท่ีอธิบดีแจงใหทราบ ขอใหศาลมีคําสั่ง
ใหระงับการข้ึนทะเบียนหรือการกําหนดเขตท่ีดินใหเปนโบราณสถานแลวแตกรณีได ถาเจาของหรือผู

                                                           
13 กองแผนงานกรมศิลปากร. (2537) .เอกสารคูมือถวายความรูแดพระสังฆาธิการในการดูแลรักษามรดกทางศิลปวัฒนธรรม. หนา 
68-69  
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ครอบครองมิไดรองขอตอศาล หรือศาลมีคําสั่งใหคดีถึงท่ีสุดใหยกคํารองขอของเจาของหรือผู
ครอบครอง ใหอธิบดีดําเนินการข้ึนทะเบียนได ” 

เม่ือโบราณสถานแหงใดไดข้ึนทะเบียนโบราณสถานแลวจะทําใหกรมศิลปากรมี
อํานาจเขาไปควบคุมดูแลจัดการตามท่ีกฎหมายกําหนดไวซ่ึง กรมศิลปากรจะตองคุมครองดูแลและ
ควบคุมมิใหใครรื้อทําลาย หรือทําการซอมแซมรักษาใหถูกตองตามมาตรฐานและวิธีอนุรักษตาม
กฎหมาย และตองใหสอดคลองกับอนุสัญญาวาดวยการคุมครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทาง
ธรรมชาติ ค.ศ. 1972 ถาโบราณสถานนั้นเปนของรัฐซ่ึงไมมีหนวยงานใดครอบครองดูแลโดยตรง 
กรมศิลปากรจะเปนผูตั้งงบประมาณจากรัฐบาลเพ่ือมาดําเนินการ แตถาโบราณสถานนั้นอยูในพ้ืนท่ี
ซ่ึงหนวยงานราชการครอบครองอยู หนวยงานราชการนั้นจะตองเปนผูจัดหางบประมาณในการ
บูรณะตามจํานวนและวิธีการท่ีกรมศิลปากรกําหนด เจาของผูครอบครองจะตองแจงการชํารุด
เสียหายหรือหากมีการโอนทรัพยสินหรือมีการเปลี่ยนชื่อเจาของผูครองครองท่ีดินในเขตโบราณสถาน
ใหกรมศิลปากรทราบ เพ่ือประโยชนในการติดตอเจาของหรือผูครองครองของเอกชน ตามความ
จําเปน ท้ังนี้ ตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติกําหนดใหอธิบดีมีอํานาจใชงบประมาณเขาบูรณะ
ได ถาโบราณสถานท่ีข้ึนทะเบียนแลวอยูในความครองครองของเอกชน และเกิดการชํารุดทรุดโทรม  

 

(2) การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถาน  
          การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถาน เปนมาตรการท่ีใหการคุมครองสภาพแวดลอม
ของโบราณสถานหรือสภาพภูมิทัศนรอบโบราณสถาน ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) และ
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 189 (พ.ศ. 2515) ท้ังนี้ กรมศิลปากรอาจจะกําหนดและประกาศพ้ืนท่ี
โดยรอบโบราณสถาน ถือเปนโบราณสถานดวยก็ได ซ่ึงมิพักตองคํานึงถึงวาท่ีดินดังกลาวจะมีเจาของ
หรือไม แตวิธีการนี้จะไมกระทบกระเทือนกรรมสิทธิ์ในท่ีดินของเอกชน  

   การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 
2 พ.ศ. 2535) ถือภารกิจหนึ่งในการใชอํานาจของอธิบดีกรมศิลปากร สําหรับการอนุรักษ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ โดยท่ีกฎหมายดังกลาว ยังมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการท่ีชัดเจนใน
พิจารณากําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานเพียงแตอาศัยแนวปฏิบัติเชนเดียวกับการข้ึนทะเบียน
โบราณสถาน ซ่ึงการใชอํานาจอธิบดีกรมศิลปากรไดสรางบัญหาความขัดแยงข้ึนระหวางหนวยงานอ่ืน
และชุมชนในพ้ืนท่ี เชน มีการฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด ตามคดีหมายเลขแดงท่ี อ.138/2545 
กรณีกรมศิลปากรซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่งข้ึนทะเบียน
โบราณสถานและกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงในคดีดังกลาว ศาล
ปกครองสูงสุดไดมีแนววินิจฉัยวา “การท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสอง (กรมศิลปากร และอธิบดีกรมศิลปากร) 
ออกประกาศท่ีพิพาทเปนการกระทําเพ่ือประโยชนทางศิลปะ ประวัติศาสตร หรือโบราณคดี อันเปน
ประโยชนสาธารณะ การออกประกาศดังกลาว จึงเปนการใชดุลพินิจตามความเหมาะสมของ
โบราณสถานในแตละประเภท การท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางใหหางจากตัว
โบราณสถานออกไปเปนระยะเกินกวา 20 เมตร ไมเปนการกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางเกิดความ
จําเปนและเปนการกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานวัดรางท่ีชอบดวยกฎหมายแลว แมการกําหนดเขต
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ท่ีดินโบราณสถานวัดรางบางแหงจะกระทบตอประโยชนของผูฟองคดีในการจัดการและใชทรัพยสิน
แตก็ถือเปนเพียงประโยชนสวนบุคคล ซ่ึงไมอาจเทียบไดกับประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตท่ีดิน
โบราณสถานเพ่ือประโยชนทางศิลปะ ประวัติศาสตรหรือโบราณคดี อันเปนประโยชนสาธารณะ”  

แมคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดจะพิพากษาใหกรมศิลปากร (ผูถูกฟองคดี) เปนฝาย
ชนะคดีโดยถือวามีอํานาจกําหนดเขตโบราณสถานตามกฎหมาย แตหากพิจารณาถึงรายละเอียดของ
กฎหมายท่ีใหอํานาจมิไดกําหนดหลักเกณฑในการกําหนดไวใหชัดเจน การใชอํานาจลวนข้ึนอยูกับ
ดุลพินิจท้ังสิ้น โดยเฉพาะไมมีหลักเกณฑท่ีชัดเจนในการกําหนดกรอบในการพิจารณา เชน ระยะหาง
ระหวางท่ีดินกับสิ่งซ่ึงเปนโบราณสถาน หรือโบราณวัตถุ ทําใหการใชดุลพินิจในแตละครั้งข้ึนอยูกับ
อธิบดีกรมศิลปากรเพียงผูเดียว โดยท่ีไมมีหลักเกณฑ วิธีการ หรือรูปแบบท่ีชัดเจน ทําใหประชาชนใน
ฐานะผูตองอยูภายใตกฎหมายไมสามารถทราบถึงหลักเกณฑในการใชดุลพินิจในแตละครั้งได ซ่ึงไม
สอดคลองกับหลักการใชดุลพินิจของฝายปกครองท่ีตองการโปรงใส และตรวจสอบได  

 

(3) การอนุญาตปลูกส่ิงกอสราง  
          การอนุญาตปลูกสิ่งกอสราง ในเขตพ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
เปนอํานาจอธิบดีกรมศิลปากร ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงอธิบดีกรมศิลปากร 
มีอํานาจอนุญาต หรือไมอนุญาต ใหปลูกสิ่งกอสราง ตลอดจนการรื้อถอน ซอมแซม ตอเติม อาคาร 
ในเขตพ้ืนท่ีโบราณสถาน ซ่ึงเปนการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา  

  อยางไรก็ดี การยื่นขออนุญาตปลูกสิ่งกอสรางในเขตพ้ืนท่ีโบราณสถาน  
กรมศิลปากรไดออกประกาศเรื่อง หลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคาร
ภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงบังคับใชท้ังหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน
ภายในเขตของโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา โดยมีรายละเอียด ดังนี้  

  หลักเกณฑเก่ียวกับพ้ืนท่ีท่ีจะพิจารณาอนุญาตใหปลูกสราง  
  1) พ้ืนท่ีบริเวณเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยาท่ีจะขออนุญาตปลูกสราง

อาคารตองไมปรากฏรองรอยซากโบราณสถาน 
   2) พ้ืนท่ีโบราณสถานบริเวณเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ท่ีจะทําการขอ

อนุญาตแบงออกเปนพ้ืนท่ี 3 บริเวณ ดังนี้ 
 ก) พ้ืนท่ีบริเวณ 1 หมายถึง พ้ืนท่ีบริเวณดานทิศตะวันตกของเกาะเมือง

อยุธยาจนถึงแนวถนนซีกุนตลอดสาย สามารถกอสรางอาคารตามกฎหมาย ท้ังของสวนราชการและ
เอกชนมีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้นบนสุดไดไมเกิน 8 เมตร และตองมีหลังคาคลุมในรูปแบบ
ทรงหนาจั่วปนหยา หรือทรงไทยประยุกต 

 ข) พ้ืนท่ีบริเวณ 2 หมายถึง พ้ืนท่ีจากถนนซีกุนจนถึงแนวถนนเลียบ
คลองมะขามเรียงตลอดสาย สามารถกอสรางอาคารตามกฎหมาย ท้ังของสวนราชการและเอกชน  
มีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้นบนสุดไดไมเกิน 12 เมตร และตองมีหลังคาคลุมในรูปแบบทรง
หนาจั่วปนหยา 

  ค) พ้ืนท่ีบริเวณ 3 หมายถึง พ้ืนท่ีจากถนนเลียบคลองมะขามเรียงจน
สุดเกาะเมืองอยุธยาดานทิศตะวันออก สามารถกอสรางอาคารตามกฎหมาย ท้ังของสวนราชการและ
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เอกชนมีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้นบนสุดไดไมเกิน 15 เมตร และตองมีหลังคาคลุมใน
รูปแบบทรงหนาจั่ว-ปนหยา หรือทรงไทยประยุกต   

 เม่ือพิจารณาถึงรายละเอียดหลักเกณฑเก่ียวกับการยื่นเรื่องขออนุญาตปลูก
สิ่งกอสราง ตามประกาศดังกลาว เห็นวา วัตถุประสงคของประกาศมุงท่ีจะควบคุมการปลูกสิ่งกอสราง
เฉพาะบางพ้ืนท่ีตามท่ีประกาศฯ กําหนด ตาม ก) ข) และ ค) โดยจํากัดความสูงของสิ่งท่ีจะขออนุญาต
ปลูกสิ่งกอสรางใหมีความแตกตางกันในแตละพ้ืนท่ีท่ีกําหนด และในทุกอาคารท่ีขออนุญาตจะตองมี
หลังคาคลุมในรูปแบบทรงหนาจั่ว หากผูยื่นคําขออนุญาตเขาเง่ือนไขตามหลักเกณฑของประกาศ
กําหนด เจาหนาท่ีจะตองอนุญาต ไมสามารถจะใชดุลพินิจพิจารณาเปนอยางอ่ืนได การใชอํานาจของ
อธิบดีกรมศิลปากรออกคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสิ่งปลูกสราง ตามประกาศฯ ดังกลาวกลับพบ
ปญหาดังนี้  

(3.1) การตีความเกินขอบอํานาจตามท่ีประกาศฯ กําหนดไว 
                                    การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีในการออกคําสั่งทางปกครอง 
จะตองเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยเฉพาะการตีความกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายลําดับรอง เชน ประกาศฯ ตาง ๆ ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน การใชหรือการตีความตองให
สอดคลองกับนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะการคิดวิเคราะหในทางกฎหมายมหาชน จะตองใช
ตองตีความอยางเครงครัดตามตัวอักษรหรือตามความมุงหมายของบทบัญญัตินั้น จะตีความเปนอยาง
ยื่นซ่ึงมิไดบัญญัติไวไมได จะขยายความเพ่ิมเติมนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวไมไดเชนกัน ท้ังนี้ ตองคํานึก
ถึงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ และอยูบนพ้ืนฐานขอสันนิจฐานท่ีวา เจาหนาท่ีของรัฐไมมี
อํานาจกระทําการใด ๆ ในลักษณะตีความโดยไมมีกฎหมายกําหนดไวได หรือจะตีความขยายอํานาจ
เกินขอบอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดไมได  

  ซ่ึงการตีความโดยขยายอํานาจ มีกรณีตัวอยางท่ีปรากฏ เชน กรณี
คําสั่งไมอนุญาตใหกอสรางอาคารของอธิบดีกรมศิลปากร ท่ี วธ. 1806/0413 ลงวันท่ี 31 
พฤษภาคม 2562 กรณีมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยายื่นเรื่องขออนุญาตปลูกสรางอาคาร
เรียนในเขตพ้ืนท่ีของมหาวิทยาลัยฯ ตามประกาศอธิบดีกรมศิลปากรเรื่อง หลักเกณฑและวิธีการยื่น
เรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงผล
การพิจารณาของอธิบดีกรมศิลปากร พิจารณาแลวมีคําสั่งไมอนุญาตใหมหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยา กอสรางอาคารเรียนภายในเขตของโบราณสถานพระนครศรีอยุธยาได โดยใหเหตุ
วา “มวลรวมของอาคารเรียนมีขนาดใหญ” จึงมีคําสั่งไมอนุญาตใหกอสราง ซ่ึงการใหเหตุผล
ประกอบการออกคําสั่งไมอนุญาตดังกลาวเปนการหยิบยกถอยคําท่ีมิไดบัญญัติไวในเง่ือนไขในการ
อนุญาตตามท่ีประกาศกําหนดไวแตอยางใด นอกจากนี้ การนําถอยคําท่ีมิไดกําหนดเง่ือนไขในการใช
อํานาจไวมาใหเหตุผลประกอบการไมอนุญาต ถือวาเปนการตีความโดยปราศจากอํานาจท่ีชอบดวย
กฎหมาย เชน อางวา “อาคารมีความจุถึง 2500 ท่ีนั่ง และเปนอาคารขยาดใหญ”จึงไมอนุญาตให
กอสราง คําสั่งดังกลาวเปนการตีความไปในลักษณะเปนการกระทบถึงสิทธิในการกอสรางอาคารเรียน
ของมหาวิทยาลัยท่ีไมสามารถกอสรางอาคารเรียนได สงผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะดาน
การศึกษาของมหาวิทยาลัย โดยไมมีฐานอํานาจทางกฎหมายใหอํานาจทําได กลาวคือ มิใชถอยท่ี
บัญญัติไวตามประกาศฯ แตอยางใด 
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(3.2) การออกคําส่ังโดยปราศจากฐานอํานาจตามกฎหมาย  
           การใชอํานาจของฝายปกครอง ภายใตหลักนิติธรรม นั้น กฎหมายถือ

เปนเครื่องมือท่ีสําคัญอันเปนแหลงท่ีมาของอํานาจและขณะเดียวกันก็เปนขอจํากัดการใชอํานาจของ
เจาหนาท่ีเชนกัน ซ่ึงแนวทางการใชอํานาจในรัฐเสรีประชาธิปไตยท้ังหลาย พิจารณาไดจาก 4 
ลักษณะ ดังนี้   

1) การกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาท่ีของรัฐตองใชอํานาจหรือดําเนินการ
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว โดยไมมีสิทธิเลือกมาตรการดําเนินการหรือเนื้อหาของการกระทํา 

2) การกําหนดไหเจาหนาท่ีของรัฐตองตัดสินใจใชอํานาจ โดยมีสิทธิ
เลือกมาตรการดําเนินการหรือเนื้อหาของการะกรทํา โดยเจาหนาท่ีของรัฐจะสามารถเลือกให
มาตรการหรือการดําเนินการใดท่ีกฎหมายกําหนดและตองดําเนินการไปตามนั้น  

3) การกําหนดใหอํานาจเจาหนาท่ีองรัฐท่ีจะเลือกใชอํานาจหรือไมก็ได 
โดยหากตัดสินใจแลวจะไมมีสิทธิเลือกมาตรการหรือเนื้อหาของการกระทําไดแตจะตองดําเนินการ
ตามมาตรการท่ีกฎหมายกําหนดไวเทานั้น 

4) การกําหนดใหเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจตัดสินใจท่ีจะกระทําหรือไม
กระทําการใดก็ได และหากตัดสินใจแลวยอมมีสิทธิเลือกมาตรการดําเนินการหรือเนื้อหาของการ
กระทําได ซ่ึงกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไวในลักษณะนี้ โดยใหเจาหนาท่ีของรัฐมีสิทธิเลือกใชอํานาจ
หรือไมก็ได และเม่ือเลือกท่ีจะใชอํานาจแลว สามารถเลือกท่ีจะใชมาตรการหรือการดําเนินการใด 
ตามท่ีกฎหมายเปดชองการใหอํานาจไวดวย ซ่ึงจากลักษณะท่ีกฎหมายกําหนดการใชอํานาจของ
เจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว ในมิติของท่ีมาของอํานาจนั้น อํานาจท่ีกฎหมายกําหนดใหแกเจาหนาท่ีของ
รัฐหรือฝายปกครองกระทําการตาง ๆ ในทางทฤษฎีสามารถจําแนกไดเปน 2   ประเภท ไดแก อํานาจ 
ผูกพัน )mandatory power) และอํานาจดุลพินิจ (discretionary power) 14 

อํานาจผูกพัน หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐ ฝาย
ปกครององคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่ง
ตามท่ีไดกําหนดไวเกิดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้น จะตองออกคําสั่งและจะตองออก
คําสั่งท่ีมีเนื้อความตามท่ีกําหนดไว เชน การขออนุญาตลาสัตวปา กฎหมายใหอํานาจแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครองออกใบอนุญาตใหลาสัตวแกเอกชนโดยบัญญัติถึงขอกําหนดและเง่ือนไขแหงการอออก
ใบอนุญาตใหลาสัตวไวหลายประการ ถาเอกชนคนหนึ่งซ่ึงยื่นคํารองขอใบอนุญาตลาสัตวปฏิบัติตาม
เง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดไวควบถวน องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองออกใบอนุญาตใหลา
สัตวแกผูขอ จะเลือกไมอนุญาตไมได หรือ กรณีการยื่นขอจดทะเบียนสมรสตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย เม่ือปรากฏวาชายและหญิงท่ียื่นคํารองขอจดทะเบียนสมรส มีคุณสมบัติและปฏิบัติตาม
เง่ือนไขแหงการสมรสครบถวน เชน มีอายุครบตามเง่ือนไข ไมเคยจดทะเบียนสมรสมากอน ไมเปน
ญาติทางสายโลหิตกัน นายทะเบียนครอบครัวจะตองจดทะเบียนสมรสเสมอ จะใชดุลพินิจไมจด
ทะเบียนไมได  

จะเห็นไดวา “อํานาจผูกพัน” ท่ีแทจริงแลวก็คือหนาท่ีนั่นเอง แตท่ีเรา
เรียกกันวาอํานาจผูกพันก็ดวยเหตุผลแตเพียงวา คําวินิจฉัยสั่งการท่ีเปนผลมาจากการท่ีองคกรของ

                                                           
14 วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ” , วารสารกฎหมายปกครอง เลมที่ 8 (2532) 
หนา 37-38. 
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รัฐฝายปกครองปฏิบัติหนาท่ีของคนนี้ เปนสิ่งท่ีกฎหมายยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับไดเทานั่นเอง 
1 4

15 อยางไรก็ดี ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดผลทางกฎหมายไวเพียงประการเดียว เรียกวากฎหมายให 
“อํานาจผูกพัน” แกเจาหนาท่ีฝายปกครอง เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายโดยท่ัวไปแลว จะ
พบวาบทบัญญัติของกฎหมายจําไมนอย ท่ีกําหนดผลทางกฎหมายไวเพียงประการเดียวสําหรับ
ขอเท็จจริงท่ีเปนองคประกอบอยางหนึ่ง ในกรณีนี้เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองตัดสินใจดําเนินตาม
ผลทางกฎหมายท่ีบทบัญญัติกําหนดไวเพียงประการเดียวเทานั้น การกระทําของฝายปกครองจึงจะ
ชอบดวยกฎหมาย เพราะเจาหนาท่ีฝายปกครองไมมีอํานาจดุลยพินิจและเปนกรณีภายใตการควบคุม
ของศาลอยางสมบูรณ 1 5

16 การกําหนดใหอํานาจผูกพันแกเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นวางอยูบน
ความคิดในเรื่องความยุติธรรมท่ัวไป คือความเสมอภาคในการปฏิบัติตอขอเท็จจริงเฉพาะราย  
นั้นเอง 1 6

17 เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองไมมีดุลยพินิจเจาหนาท่ีฝายปกครองจึงมีบทบาทเปนเพียง
เครื่องจักรอัตโนมัติท่ีทํางานใหแกองคกรฝายนิติบัญญัติเทานั้น โดยไมมีขอยกเวนใหสามารถเลือกท่ี
จะปฏิบัติใหแตกตางกันไปได1718 

สําหรับอํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power) เปนอํานาจท่ีกฎหมาย
ใหอํานาจแกเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองขาดความชัดเจนแนนอน เจาหนาท่ียอมมีดุลพินิจ ซ่ึง
ดุลพินิจของเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองเกิดจากการท่ีฝายนิติบัญญัติเปดโอกาสใหฝายปกครองใช
กฎหมายไดอยางยืดหยุนและสอดคลองกับขอเท็จจริงเฉพาะราย เพ่ือมิใหตัวบทกฎหมายตลอดจนการ
ใชกฎหมายแข็งกระดางและมีเปาหมายสูงสุดท่ีการทําความยุติธรรมใหเกิดข้ึนแกเรื่องเฉพาะราย 
ดุลพินิจจึงเปนเรื่องกําหนดวัตถุประสงคของกฎหมายใหแนชัดและปฏิบัติตามนั้น 1 8

19  บทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครอง ประกอบดวยโครงสราง 2 สวน คือ สวนท่ีกําหนดขอเท็จจริงอัน
เปนองคประกอบสวนเหตุซ่ึงเปนสวนท่ีกําหนดเง่ือนไขทางขอเท็จจริงในการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง และสวนท่ีเปนผลทางกฎหมาย ซ่ึงเปนสวนท่ีกําหนดมาตรการใหฝายปกครองดําเนินการ
หรือใชอํานาจ กลาวคือ สวนแรก ฝายปกครองมีดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม ซ่ึงกฎหมาย
มักเขียนวา มีอํานาจ มีสิทธิ อาจจะ ก็ได ควรจะ หรือสามารถ เชน พระราชบัญญัติโรงงาน  
พ.ศ. 2539 มาตรา 39 ท่ีบัญญัติวา ในกรณีท่ีผูประกอบกิจการโรงงานใด จงใจไมปฏิบัติตามคําสั่ง
ของพนักงาน เจาหนาท่ีตามาตรา 37 โดยไมมีเหตุอันควรหรือในกรณีท่ีปรากฏวาการประกอบกิจการ
ของโรงงานใด อาจจะกอใหเกิดอันตราย ความเสียหายควรหรือความเดือดอยางรายแรงแกบุคคล 
หรือทรัพยสินท่ีอยูในโรงงานหรือท่ีอยูใกลเคียงกับโรงงานใหปลัดกระทรวง หรือผูซ่ึงปลัดกระทรวง
มอบหมายมีอํานาจสั่งใหผูประกอบกิจการโรงงานนั้นท้ังหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวหรือไมก็ได 
สวนท่ีสองฝาย ปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเลือกกระทําการ หมายความวา เม่ือไดตัดสินใจท่ีจะใชอํานาจ
แลว ยังสามารถ เลือกระทําไดเพราะกฎหมายเขียนมาใหเลือกหลายอยาง ก็เลือกอยางหนึ่งในหลาย ๆ 
อยางท่ีกฎหมายกําหนดนั้น เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 มาตรา 96 
ซ่ึงใหมีอํานาจ ดุลพินิจผูบังคับบัญชาในการมีคําสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนท่ีกระทําผิดวินัยอยางไม
                                                           
15 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ” , วารสารบทบัณฑิตย, เลม 47 ตอน 1, (มีนาคม 
2534), หนา 45. 
16 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, พิมพคร้ังที่ 7, (กรุงเทพฯ : วิญูชน,2554) หนา 242. 
17 สมยศ เชื้อไทย, เพิ่งอาง, หนา 245  
18 กมลชัย รัตนสกาววงศ, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเพทฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิยาลัย, 2544) หนา 169. 
19 กมลชัย รัตนสกาววงศ , อางแลว หนา 261 
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รายแรง โดยจะลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดเงินเดือนตามควรแกกรณี หรือมาตรา 97  
ซ่ึงใหมีอํานาจดุลพินิจ ผูบังคับบัญชาในการมีคําสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนท่ีกระทําผิดวินัยอยาง
รายแรง โดยจะลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี นอกจากนั้น การใชดุลพินิจ
ของฝายปกครอง นอกจากจะตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายในเรื่องหลักความเสมอภาค หลัก
ความพอสมควรแกเหตุและหลักความไดสัดสวนดวย กลาวคือ ภายใตหลักความเสมอภาคในการ
วินิจฉัยเรื่องตาง ๆ ท่ีไมมีขอเท็จจริงอยางเดียวกัน เม่ือฝายปกครองไดเคยใชดุลพินิจในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 
และไดกระทําการทางปกครองใหแกประชาชนใดไปแลว ยอมผูกพันท่ีจะวินิจฉัยเรื่องอยางเดียวกัน 
ในลักษณะเดิมอีก การจะเปลี่ยนแปลงการกระทําทางปกครองท่ีออกใหใหมจะตองมีและแสดงเหตุผล
พิเศษ ภายใตหลักความสมควรแกเหตุหรือหลักแหงความไดสัดสวนการใชดุลพินิจของฝายปกครอง 
เพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคจะตองเหมาะสม จําเปน และไดสัดสวนกับเปาหมายท่ีจะไดรับอํานาจ
ดุลพินิจอีกดวย19

20 
 

อยางไรก็ดี เม่ือพิจารณาหลักเกณฑตามประกาศกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑและ
วิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา  
ในขอ 1   ขอ 1.1 และ 1.2 แลว เปนเรื่องท่ีกฎหมายกําหนดเง่ือนไขการใชอํานาจเม่ือมีขอเท็จจริง
อยางหนึ่งอยางใดเกิดข้ึน เจาหนาท่ีตองพิจารณาออกคําสั่งตามเง่ือนไขกฎหมายนั้น กฎหมาย
กําหนดใหเจาหนาท่ีตองใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงเปนลักษณะอํานาจผูกพัน เชนเดียวกับกรณี
ตัวอยางการขอจดทะเบียนสมรส ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เจาหนาท่ีตองผูกพันจด
ทะเบียนใหเม่ือผูขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติครบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด มิไดเปดโอกาสให
เจาหนาท่ีใชดุลพินิจเลือกจดหรือไมจดทะเบียนสมรสใหกับผูขอแตอยางใด 

 

ซ่ึงกรณีดังกลาวเม่ือนํามาเทียบเคียงกับกรณีการขออนุญาตปลูกสรางอาคารตาม
ประกาศฯ ดังกลาวแลว เห็นไดวา ลักษณะของกฎหมายบัญญัติไวในลักษณะเดียวกันกับหลักเกณฑ
การขอจดทะเบียนสมรสตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ เม่ือผูขออนุญาตกอสราง
อาคารมีคุณสมบัติครบถวนตามเง่ือนไขท่ีประกาศฯ กําหนดแลว เจาหนาท่ีตองอนุญาตเพราะเปน
อํานาจผูกพันตามกฎหมายมิใชใชดุลพินิจเลือกอนุญาตหรือไมอนุญาต เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา  
การขออนุญาตปลูกสรางอาคารของมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาในบริเวณพ้ืนท่ีเกาะเมือง
พระนครศรีอยุธยา ไดปฏิบัติตามหลักเกณฑการยื่นขออนุญาตอยางครบถวนแลว กลาวคือ บริเวณ
พ้ืนท่ีท่ีขออนุญาตกอสรางอาคารไมปรากฏรองรอยซากโบราณ มีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้น
บนสุดไมเกิน 8 เมตร และมีหลักคาคลุมในรูปทรงหนาจั่ว-ปนหยา หรือทรงไทยประยุกต และเม่ือ
มหาวิทยาลัยยื่นคําขออนุญาตภายใตหลักเกณฑเง่ือนไขท่ีประกาศกําหนดแลว กรมศิลปากรจะตอง
อนุญาตตามคําขอเทานั้น จะใชดุลพินิจเลือกไมอนุญาตไมได เนื่องจากเปนอํานาจผูกพันตามกฎหมาย
ท่ีกรมศิลปากรตองพิจารณาอนุญาตเทานั้น (เชนเดียวกับกรณีการขออนุญาตจดทะเบียนสมรสตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) อธิบดีกรมศิลปากรไมมีอํานาจท่ีจะใชดุลพินิจพิจารณาเลือกไม
อนุญาต 

 

                                                           
20 จิรนิติ หะวานนท. คําอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคทั่วไป). กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแพงเนติบัณฑิตยสภา, 2556) 
หนา 140 , 199. 
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ดังนั้น การท่ีอธิบดีกรมศิลปากรพิจารณาออกคําสั่งไมอนุญาตถือวาเปนคําสั่งท่ี
ปราศจากฐานอํานาจตามกฎหมายได จึงเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย   

 

4.2 การใชอํานาจดุลพินิจไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติ โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ  

พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ใหอํานาจแกกรมศิลปากรในการอนุรักษ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ และสถานท่ีศักดิ์สิทธิ์ท่ีไดข้ึนทะเบียนเปนมรดกโลกไวโดยตรงเพียง
หนวยงานเดียว แตพ้ืนท่ีสวนใหญต้ังอยูในเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา อยูในความรับผิดชอบของ
หนวยงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล ซ่ึงรับผิดชอบในการจัดระบบการใหบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชน 
ในทองถ่ิน ในดานสาธารณูปโภค การดูแลรักษาความสะอาดใหเปนระเบียบเรียบรอยและควบคุมดูแล
การกอสรางอ่ืน ๆ  

 

ขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดบัญญัติรับรอง 
สงเสริมสนับสนุนให ประชาชน ชุมชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดใชสิทธิและมีสวนรวมใน
การดําเนินการอนุรักษ คุมครอง บํารุงรักษา ฟนฟู บริหารจัดการ และใชหรือจัดใหมีการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และความหลากหลายทางชีวภาพ ใหเกิดประโยชนอยางสมดุล
และยั่งยืน โดยตองใหประชาชนและชุมชนในทองถ่ินท่ีเก่ียวของมีสวนรวมดําเนินการและไดรับ
ผลประโยชนจากการดําเนินการดังกลาวตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 57 (1) และ (2) แหงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  

 

เม่ือพิจารณาการใชอํานาจของอธิบดีกรมศิลปากรตามพระราชบัญญัติ โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 
2535) ประกอบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะพบวา การใชอํานาจ
อธิบดีกรมศิลปากรไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 โดยเฉพาะการเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือสิทธิชุมชนเขามีสวนรวมในการ
บริหารจัดการพ้ืนท่ีอยางแทจริง ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญใน
การใหบริการสาธารณะภายในเขตพ้ืนท่ี โดยสามารถแบงเบาภาระการบริหารราชการสวนกลางและ
สวนภูมิภาคได ตามหลักการกระจายอํานาจเพ่ือประโยชนของประชาชน ชุมชนภายในทองถ่ินได 
เนื่องจากมีความใกลชิดกับประชาชนในพ้ืนท่ีและสามารถตอบสนองความตองการของแตละทองถ่ินได
เปนอยางดี  

 

นอกจากนี้ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560     
ไดบัญญัติทิศทางถึงการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ไวในหมวด 6 
เก่ียวกับแนวนโยบายแหงรัฐ และหมวด 14 การปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญ ประกอบดวย 
การขยายอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ใหมีบทบาทชัดเจนมากยิ่งข้ึน เชน 

มาตรา 76 ของรัฐธรรมนูญ กําหนดวา “รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการ
แผนดินท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถ่ินและงานของรัฐอยางอ่ืน ใหเปนไปตามหลักการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยหนวยงานของรัฐตองรวมมือและชวยเหลือกันในการปฏิบัติหนาท่ี 
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เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดิน การจัดทําบริการสาธารณะและการใชจายเงินงบประมาณมี
ประสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน รวมตลอดท้ังพัฒนาเจาหนาท่ีของรัฐใหมีความซ้ือ
สัตยสุจริต และมีทัศนคติเปนผูใหบริการประชาชนใหเกิดความสะดวก รวดเร็วไมเลือกปฏิบัติ และ
ปฏิบัติหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพ 

รัฐพึงดําเนินการใหมีกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของหนวยงานของรัฐ ให
เปนไปตามระบบคุณธรรม โดยกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมีมาตรการปองกันมิใหผูใดใชอํานาจ 
หรือกระทําการโดยมิชอบท่ีเปนการกาวกายหรือแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี หรือกระบวนการแตงตั้ง
หรือการพิจารณาความดีความชอบของเจาหนาท่ีของรัฐ 

รัฐพึงจัดใหมีมาตรฐานทางจริยธรรม เพ่ือใหหนวยงานของรัฐใชเปนหลักในการกําหนด
ประมวลจริยธรรมสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานนั้น ๆ ซ่ึงตองไมต่ํากวามาตรฐานทางจริยธรรม
ดังกลาว”  

นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลกัการพัฒนาอยางยั่งยืน ตลอดจนการสงเสริมและสนับสนุน
การจัดการศึกษาใหแกประชาชนในทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และในวรรคสอง กําหนดให 
“การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการ
ดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติซ่ึงตองสอดคลองกับรายไดขององคปกครองสวนทองถ่ิน
ตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมีบทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจาย
หนาท่ีและอํานาจตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและอํานาจดังกลาวของสวน
ราชการใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะ
ใดท่ีเปนหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถาการรวมดําเนินการกับเอกชนหรือ
หนวยงานของรัฐหรือการมองหมายใหเอกชน จะเปนประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินมากกวาการท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินการเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะรวมหรือมอบหมายให
เอกชนหรือหนวยงานของรัฐ ดําเนินการนั้นก็ได”  

 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ไดวางหลักการเบื้องตนสําหรับกระจายอํานาจแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะและกิจการเพ่ือประโยชนสาธารณะใน
ทองถ่ิน ซ่ึงจะตองมีกฎหมายลูกกําหนดรายละเอียดในแตละเรื่องใหสอดคลองกับภารกิจหรือกิจการ
เพ่ือสาธารณะเหลานั้นอีกชั้นหนึ่ง  

 

จากการตรวจพบวา ปจจุบันกรมศิลปากรเปนหนวยงานเดียวในการใชอํานาจบริหาร
จัดการพ้ืนท่ี ตามพระราชบัญญัติ โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ขณะท่ีพ้ืนท่ีสวนใหญของเมืองมรดกโลกตั้งอยูใน
เกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา (Core Zone) ซ่ึงเปนพ้ืนท่ีอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล โดยแตละ
หนวยงานตางมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของตนในการบริหารจัดการและพัฒนาพ้ืนท่ีตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนมีหนาท่ีจัดระบบการใหบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใน
ทองถ่ิน ในดานสาธารณูปโภค การดูแลรักษาความสะอาดใหเปนระเบียบเรียบรอยและควบคุมดูแล
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การกอสรางอ่ืน ๆ โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จะเห็นไดวาในพ้ืนท่ีเดียวกันมีหนวยงานรับผิดชอบหลาย
หนวยงานและตางมีกฎหมายท่ีใหอํานาจแตกตางกัน  ขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ยังใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีดูแลพัฒนาความเจริญในพ้ืนท่ี
ของตนเองได  

 

 เม่ือกรมศิลปากรและองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางมีอํานาจในการบริหารจัดการ
พ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา และสามารถบังคับใชกฎหมายของตนได 
ทําใหมีกฎหมายและหนวยงานในพ้ืนท่ีซํ้าซอนกัน เกิดปญหาชองวางของกฎหมาย ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถดําเนินการดานสาธารณูปโภคไดอยางเต็มท่ี เชน การซอมถนน     
การปรับสภาพพ้ืนท่ี การบูรณคูคลอง การปรับภูมิทัศน ปรับปรุงเสาไฟฟาสองสวาง เนื่องจากติด
ปญหาการใชอํานาจซํ้าซอนกับกรมศิลปากร สงผลใหเกิดความขัดแยงระหวางกรมศิลปากรกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมท้ังหนวยงานอ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ีอยูเสมอ  

 

 อยางไรก็ดี ปญหาดังกลาว ดูเสมือนวาหนวยงานตนสังกัดซ่ึงไดแก กระทรวง
วัฒนธรรม จะรับทราบถึงปญหาความขัดแยงในพ้ืนท่ีเปนอยางดี  จึงออกประกาศกระทรวงวัฒนธรรม
ท่ี 157/2547  กําหนดใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี และนายกองคการ
บริหารสวนตําบล เปนพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) และมี
อํานาจหนาท่ีในการปองกัน คุมครอง ควบคุมดูแล โบราณสถาน โบราณวัตถุ และสถานศักดิ์สิทธิ์ โดย
ใหการปฏิบัติหนาท่ีของบุคคลดังกลาวเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มีอํานาจหนาท่ีใน
การดําเนินคดีเม่ือ มีการบุกรุก หรือทําลายโบราณสถาน ซ่ึงคําสั่งดังกลาวนาจะเปนการแบงเบา
ภาระหนาท่ีหรือชวยกันดูแลโบราณสถานในพ้ืนท่ีมรดกโลก แตกลับเปนชองวางของการใชอํานาจ
เนื่องจากขาดการประสานงานท่ีดีตอกัน จึงกลายเปนปญหาระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี ละเลยการดูแล
พ้ืนท่ีอยางจริงจัง ทําใหเกิดปญหาอ่ืน ๆ ตามมา เชน การบุกรุกพ้ืนท่ี การสรางอาคาร รานคาในพ้ืนท่ี 
ทําใหโบราณสถาน โบราณวัตถุ และสถานท่ีศักด์ิสิทธิ์ไดรับความเสียหาย แตหาหนวยงานท่ีจะเขาไป
ดําเนินการเอาผิดหรือรับผิดชอบในการดําเนินคดีกับบุคคลดังกลาวมิได และท่ีสําคัญในปจจุบัน คําสั่ง
กระทรวงวัฒนธรรมท่ี 157/2547 ดังกลาวมิไดนําข้ึนมาบังคับใชอยางจริงจัง ทําใหปญหาตาง ๆ  
ยังไมไดรับการแกไข 

 

เม่ือพิจารณาถึงอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของท้ังสองหนวยงานระหวางกรมศิลปากร
และองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว จะพบวา กฎหมายท้ังสองหนวยงานซ่ึงอยู ในระดับ
พระราชบัญญัติเทากัน ทําใหตางฝายตางใชอํานาจภายใตกฎหมายของตนโดยมิไดคํานึงถึงกฎหมาย
ฉบับอ่ืน ๆ และเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) จะพบวา บทบัญญัติ
ดังกลาว มิไดมีบทบัญญัติใหมีจุดเชื่อมโยงหรือเกาะเก่ียวหรือเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีอํานาจสวนหนึ่งสวนใดในกฎหมายฉบับดังกลาวแมแตมาตราเดียว โดยเฉพาะ มาตรา 7 ทวิ  
แหงพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
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พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงบัญญัติวา “หามมิใหผูใดปลูกสรางอาคารตาม
กฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคารภายในเขตของโบราณสถานซ่ึงอธิบดีไดประกาศข้ึน
ทะเบียน เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดี ในกรณีท่ีมีการปลูกสรางอาคารโดยมิไดรับ
อนุญาตใหอธิบดีมีอํานาจสั่งระงับการกอสราง และใหรื้นถอนอาคารหรือสวนแหงอาคารนั้นภายใน
กําหนดหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับคําสั่ง” และในวรรคสอง บัญญัติวา “ผูใดขัดขืนไมระงับการกอสราง
หรือรื้อถอนอาคารหรือสวนแหงอาคารตามคําสั่งอธิบดี มีความผิดฐานขัดคําสั่งเจาพนักงาน และ 
ใหอธิบดีดําเนินการรื้อถอนอาคารหรือสวนแหงอาคารนั้นได โดยเจาของหรือผูครอบครองหรือ 
ผูปลูกสรางไมมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายหรือดําเนินคดีแกผูรื้อถอนไมวาดวยประการใดท้ังสิ้น” 

 

 จะเห็นไดวา บทบัญญัติในมาตรา 7 ทวิ มีลักษณะพิเศษท่ีให อํานาจอธิบดี 
กรมศิลปากรอนุญาตปลูกสรางอาคาร ซ่ึงเปนปญหาสําคัญท่ีมีผลกระทบโดยตรงตอ โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ และสถานท่ีศักดิ์สิทธิ์ท่ีตั้งอยูในเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ท่ีใหอํานาจอธิบดี 
กรมศิลปากรในการอนุญาตปลูกสรางอาคารตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารกอสรางอาคาร
ภายในเขตของโบราณสถานซ่ึงอธิบดีไดประกาศข้ึนทะเบียน ไว และมีบทลงโทษสําหรับผูท่ีทําการ 
ฝาฝนกฎหมายซ่ึงมีท้ังมาตรการทางแพงและทางอาญา ขณะท่ีเทศบาลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบตามกฎหมายหลายฉบับ ไมสามารถใชกฎหมายไดอยางเต็มท่ีเพราะ
ติดปญหาการใชอํานาจของกรมศิลปากร เชน เทศบาลมีอํานาจอนุญาตกอสรางอาคารตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ขณะท่ีกรมศิลปากรมีอํานาจตามมาตรา 7 ทวิ แหง
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ  
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงเม่ือผูขออนุญาตจากเทศบาลแลวจะตองไดรับ
อนุญาตจาก อธิบดีกรมศิลปากร ซ่ึงทําใหเกิดปญหาความลาชาในการอนุญาต อนุมัติ หรือใชอํานาจ 
ใด ๆ สงผลกระทบตอการบริหารพ้ืนท่ีเปนอยางมาก บางกรณีหนวยงานมีความจําเปนตองปรับปรุง 
ซอมแซม สิ่งปลูกสรางภายในหนวยงานของตนกลับไมสามารถทําไดเชนกัน  และเปนเวลาหลายปใน
การขออนุญาตซอมแซมสิ่งปลูกสราง ทําใหหนวยงานบางแหงตองตัดสินใจดําเนินการภายใตกรอบ
กฎหมายตนเอง แตปญหาท่ีตามมาคือกรมศิลปากรมีคําสั่งระงับหรือใหรื้อถอน ทําใหการพัฒนาพ้ืนท่ี
ตองหยุดชะงัก สรางปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงานข้ึน จนมีการฟองรองในศาลปกครอง หรือ
การรองเรียนการปฏิบัติหนาท่ีอยางตอเนื่อง 

 

แมพระราชบัญญัติโบราณสถานโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาต ิ
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) จะใหอํานาจอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียว 
มีอํานาจบริหารจัดการ อนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุ ตามกฎหมาย แตการใชอํานาจดังกลาว
จะตองคํานึงถึงหลักนิติธรรมและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของดวย เชน กฎหมายควบคุมอาคาร 
กฎหมายการรักษาความสะอาด ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของทองถ่ิน และตองใชวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีภายใตหลักธรรมาภิบาลดวยเชนกัน 
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5. บทสรุป 
 

โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ ถือเปนสิ่งซ่ึงแสดงออกทางวัฒนธรรมและความ
เจริญรุงเรืองของชาติท่ีหลอหลอมคนในชาติใหเกิดความสํานึกถึงความเปนเอกลักษณของชาติ มาแต
โบราณกาล มรดกทางวัฒนธรรมของแตละประเทศสามารถสะทอนถึงภูมิปญญาของทองถ่ินในการ
ปกปอง คุมครอง ดูแลรักษา และอนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุใหอยู เปนหลักฐานทาง
ประวัติศาสตร เพ่ือเปนเกียรติและความภาคภูมิใจของคนในชาติ ใหรักษาไว ซ่ึงโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ และศิลปวัตถุเพ่ือใหอนุชนรุนหลังไดชื่นชมและใหคงอยูตอไปตราบนานเทานาน นับแต
ประเทศไทยไดเขารวมเปนภาคีสมาชิกขององคการการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหง
สหประชาชาติหรือ UNESCO ประเทศไทยไดใหความสําคัญกับการอนุรักษโบราณสถานและ
โบราณวัตถุโดยการตรา พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถาน
แหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535)  กําหนดใหมีหนวยงานรับผิดชอบดาน
การอนุรักษ บริหารจัดการโบราณสถาน โบราณวัตถุ และศิลปวัตถุ โดยตรงไดแกกรมศิลปากร สัดกัด
กระทรวงวัฒนธรรม 

 

จากการศึกษาพบวา การใชอํานาจตามกฎหมายของอธิบดีกรมศิลปากร กอใหเกิดปญหาจาก
การใชอํานาจในหลายประการ เชน สรางความขัดแยงระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี การใชอํานาจ 
ไมสอดคลองกับกฎหมาย การตีความเกินของอํานาจ  การใชอํานาจโดยขาดการมีสวนรวมของชุมชน
ในพ้ืนท่ี และการใชอํานาจโดยขัดตอหลักธรรมาภิบาล โดยมีรายละเอียดสรุป ดังนี้ 

 

5.1 การใชอํานาจดุลพินิจของอธิบดีกรมศิลปากร 
 ปจจุบันกรมศิลปากรเปนหนวยงานหลักในการทําหนา ท่ีอนุรักษและคุมครอง

โบราณสถานของชาติ การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถาน การอนุญาต
ปลูกสิ่งกอสรางในเขตพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ตามพระราชบัญญัติ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 
พ.ศ. 2535) จากการศึกษา พบปญหาการใชอํานาจของกรมศิลปากร ในหลายประการ อาทิเชน 

 1) การใชดุลพินิจตีความเกินขอบอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนด การใชอํานาจของฝาย
ปกครองในการออกคําสั่งท่ีมีผลกระทบตอสิทธิของประชาชนจะตองตีความถอยคําตามกฎหมาย
บัญญัติไวโดยชัดแจง โดยคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ จะตีความโดยใชดุลพินิจ
ขยายความหรือเพ่ิมเติมอํานาจนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติมิได ซ่ึงจากการตรวจสอบการใช
อํานาจของอธิบดีกรมศิลปากร ตามหนังสือ ท่ี วธ. 1806/0413 ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม 2562 
กรณีมีคําสั่งไมอนุญาตใหมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา กอสรางอาคารหอประชุมในพ้ืนท่ี
ของมหาวิทยาลัย โดยท่ีหยิบยกถอยคําท่ีมิไดบัญญัติไวในกฎหมายมาวินิจฉัยและมีคําสั่งไมอนุญาต  
ถือเปนคําสั่งท่ีมีผลกระทบถึงสิทธิ อันเปนการใชอํานาจออกคําสั่งโดยมิชอบ 

 2) การใชอํานาจออกคําสั่งโดยปราศจากฐานอํานาจท่ีจะอางไดตามกฎหมาย การใช
อํานาจของฝายปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตย ภายใตหลักนิติรัฐหรือนิติธรรม หรือรัฐท่ีปกครองโดย
กฎหมายเปนใหญ กฎหมายถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของการใชอํานาจ กฎหมายเปนแหลงท่ีมาและ
ขอจํากัดของอํานาจเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง จากการตรวจสอบพบวา การใชอํานาจออกคําสั่ง
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ของอธิบดีกรมศิลปากร กรณีมีคําสั่งไมอนุญาตใหมหาวิทยาลัยกอสรางอาคารเรียน เปนการเลือกใช
อํานาจโดยปราศจากฐานอํานาจท่ีจะอางไดตามกฎหมาย กลาวคือ การใชอํานาจตามกฎหมายของ
ฝายปกครองสามารถใชไดสองลักษณะ คือ การใชอํานาจผูกพัน กับการใชอํานาจดุลพินิจ อํานาจ
ผูกพันเปนอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดไวชัดแจงเม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึน เจาหนาท่ี
จะตองใชอํานาจใหสอดคลองกับเนื้อความตามท่ีกฎหมายกําหนด เทานั้น จะใชอํานาจบิดเบือนโดย
ปราศจากฐานอํานาจนอกเหนือไปกวาท่ีกฎหมายกําหนดมิได  

เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา การขออนุญาตกอสรางอาคารของมหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยาไดปฏิบัติครบถวน ตามประกาศกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการ 
ยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา 
กลาวคือ บริเวณพ้ืนท่ีขออนุญาตกอสรางอาคารไมปรากฏรองรอยซากโบราณ ซ่ึงมีความสูงจากพ้ืนดิน
ถึงฟาเพดานชั้นบนสุดไมเกิน 8 เมตร มีหลักคาคลุมในรูปทรงหนาจั่ว – ปนหยา หรือทรงไทย
ประยุกต ซ่ึงเปนไปตามหลักเกณฑขอ 1 ขอ 1.1 และ ขอ 1.2 ก) ท่ีกําหนดไวตามประกาศกรม
ศิลปากร อยางครบถวน อธิบดีกรมศิลปากรตองมีคําสั่งอนุญาตตามคําขอเทานั้น (เทียบเคียงการขอ
จดทะเบียนสมรสตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) อธิบดีจะใชดุลพินิจพิจารณาออกคําสั่งไม
อนุญาต ตามคําสั่งท่ี วธ. 1806/0413 ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม 2562 มิได เนื่องจากเปนการใช
อํานาจโดยปราศจากฐานอํานาจตามกฎหมายท่ีจะกลาวอางได จึงเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

 

5.2 การใชอํานาจอธิบดีกรมศิลปากรไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ  

พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) กําหนดใหกรมศิลปากรเปนหนวยงานหลักในการ
บังคับใชกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ี ทํานุบํารุง รักษา อนุรักษ ฟนฟูโบราณสถาน โบราณวัตถุ การข้ึน
ทะเบียนโบราณสถาน โบราณวัตถุ การกําหนดเขตท่ีดินของโบราณสถาน และการอนุญาตใหปลูก
สิ่งกอสรางในพ้ืนท่ี ขณะท่ีการจัดการระบบการบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี มีองคกรปกครองสวน
ทอง ถ่ินใช อํานาจตามกฎหมาย ประกอบดวย องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลนคร
พระนครศรีอยุธยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินและชุมชน อีกท้ังยังมีอํานาจบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีแหง
ทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีภายในทองถ่ินของตน เชนเดียวกับกรมศิลปากร โดยอาศัยการถายโอน
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพ่ือใหเจาพนักงานทองถ่ินสามารถเปนพนักงาน
เจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 
2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) นอกจากนี้ ยังมีคําสั่งกระทรวงวัฒนธรรม ท่ี 
157/2547 ท่ีกําหนดใหผูบริหารและขาราชการขององคกรปกครองสวนถ่ินเปนเจาพนักงานและมี
อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) เชนเดียวกัน  

 

การใชอํานาจท้ังกรมศิลปากรและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีลําดับศักดิ์ของ
กฎหมายท้ังสองเทาเทียมกัน ทําใหเกิดปญหาการทับซอนตางฝายตางใชอํานาจของตนท่ีมีอยูตาม
กฎหมาย สงผลใหเกิดปญหาความขัดแยง ทําใหการบังคับใชกฎหมายไมมีประสิทธิภาพ เกิดชองวาง 
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แมกระทรวงวัฒนธรรมจะมีคําสั่งท่ี 157/2547 เพ่ือใชแกไขปญหา แตคําสั่งดังกลาว ไมสามารถ 
ไขปญหาความซํ้าซอนการใชอํานาจไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากเกิดความซํ้าซอนในการกําหนด
โครงสรางและอํานาจหนาท่ี สงผลใหเกิดปญหาการนํากฎหมายไปสูการปฏิบัติ เชน หนวยงาน
เทศบาล มีอํานาจบังคับใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในเขตพ้ืนท่ีเขตเทศบาล 
ขณะท่ีมาตรา 7 (1) กําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงยกเวน ผอนผัน หรือกําหนดเง่ือนไข
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ไมวาท้ังหมดหรือแตบางสวน ท้ังนี้ ตาม (4) กําหนด
วา “โบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารตาง ๆ ท่ีใชเพ่ือการศาสนา ซ่ึงมีกฎหมายควบคุมการ
กอสรางไวแลวโดยเฉพาะ” ซ่ึงมีกฎกระทรวง (ฉบับท่ี 9) ยกเวนใหกรมศิลปากรไมตองขออนุญาต
กอสรางตอเทศบาลนครพระนครศรีอยุธยา ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ทําให
กรมศิลปากรสามารถเขาไปดําเนินการกอสรางสาธารณูปโภคเก่ียวกับโบราณสถาน วัดวาอาราม หรือ
อาคารตาง ๆ ท่ีใชเพ่ือการศาสนาได โดยไมตองขออนุญาตตอเทศบาล (ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 25/2549)  

 

จะเห็นไดวา การใชอํานาจท้ังสองหนวยงานตางมีอํานาจบังคับใชกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติเชนเดียวกัน ซ่ึงตางซํ้าซอนในอํานาจหนาท่ี ทําใหเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมาย 
โดยเฉพาะการตีความของแตละหนวยงานท่ีแตกตางกัน ทําใหไมสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยาง
สมบูรณตามเจตนารมณในการคุมครอง อนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุ นอกจากนี้ยังพบวา 
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไข
เพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) มิไดเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน รวมมีสิทธิในการอนุรักษหรือ
ฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินและของชาติ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองไว โดยเฉพาะการกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะและกิจการเพ่ือประโยชน
สาธารณะในทองถ่ินไดอยางเต็มท่ี  

 

จากการศึกษาพบวา ปจจุบันยังไมมีบทบัญญัติกฎหมายใด รองรับการใชอํานาจของ
ทองถ่ินอยางแทจริง ทําใหองคกรปกครองทองถ่ินไมสามารถใชอํานาจรวมกับกรมศิลปากรหรืออํานาจ
ตามกฎหมายองตนไดอยางเต็มท่ี สําหรับการอนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุ จึงเปนปญหาเรื่องการ
ทับซอนระหวางหนวยงาน ซ่ึงขัดตอหลักการตามทฤษฎีภารกิจของรัฐ ท่ีหนวยงานของรัฐเชนเดียวกัน
มีภารกิจท่ี ซํ้าซอนกันสงผลตอการอนุรักษ  คุมครอง และปกปองโบราณสถานซ่ึงเปนมรดก 
ทางวัฒนธรรมของชาติ อีกท้ังยังไมสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เก่ียวกับแนวนโยบายแหงรัฐ ท่ีตองการขยายอํานาจและหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ใหมีบทบาทชัดเจนมากข้ึนในการจัดทําบริการสาธารณะและกิจการ 
เพ่ือประโยชนสาธารณะในทองถ่ิน โดยเฉพาะการกําหนดใหมีกฎหมายลูกท่ีกําหนดรายละเอียด 
ใหสอดคลองกับภารกิจหรือกิจการเพ่ือสาธารณะของทองถ่ินอยางแทจริง  
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