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หลักนิติธรรมกับการคุมครองมรดกโลกนครประวัติศาสตร 
พระนครศรีอยุธยา 

 
                                                                     รองศาสตราจารย ดร.ชูสิทธิ์ ประดับเพ็ชร01 
 

บทนํา 
 

พ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงมีอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเปน
แหลงทองเท่ียวทางประวัติศาสตร แหลงโบราณสถาน โบราณวัตถุ และศิลปวัตถุท่ีสําคัญของประเทศ 
เปนนครประวัติศาสตรอันทรงคุณคาท่ีถือเปนแหลงอารยธรรมท่ียังมีชีวิต โดยเฉพาะการเปนเมือง
มรดกโลกและเมืองบริวารอันเปนแหลงท่ีอยูอาศัยของประชาชนรวมกับแหลงโบราณสถานอีกท้ังยัง
เปนท่ีตั้งของหนวยราชการ หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ขณะนี้การอยูรวมกันในพ้ืนท่ีมรดกโลกนคร
ประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเริ่มประสบปญหาดานการบริหารจัดการโดยเฉพาะหนวยงานท่ีมี
หนาท่ีรับผิดชอบหลักในการบริหารจัดการ ตามพระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ.2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535) ซ่ึงไดแก         
กรมศิลปากร โดยกฎหมายฉบับดังกลาว ใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียวในการกํากับ
ดูแลตลอดจนการบริหารจัดการพ้ืนท่ี เชน การอนุญาตปลูกสิ่งกอสราง การข้ึนทะเบียน และประกาศ
หรือกําหนดเขตท่ีดินหรือเขตของโบราณสถาน เปนตน 

 

อยางไรก็ตาม ขณะเดียวกันในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ยังมี
หนวยงานอ่ืนซ่ึงมีอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายซ่ึงตนรับผิดชอบอีกเชนกัน เชน จังหวัด
พระนครศรีอยุธยา เปนนิติบุคคลมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดิน ตามหลักการแบง
อํานาจจากสวนกลาง หรือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย เทศบาล องคการบริหารสวน
จังหวัด องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบตามกฎหมาย เชนกัน ซ่ึง
หนวยงานตาง ๆ เหลานี้ ตางมีหนาท่ีและอํานาจตามกฎหมายเฉพาะของตน ทําใหเกิดปญหาเรื่องการ
ทับซอนของหนวยงานและการบังคับใชกฎหมายในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการใชอํานาจของกรมศิลปกรแต
เพียงผูเดียว โดยขาดการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานอ่ืน ทําใหเกิดปญหาความขัดแยง
ระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี ขาดการมีสวนรวมของประชาชนหรือชุมชนในพ้ืนท่ีทําใหเกิดการประทวง 
และตอตานการใชอํานาจอยางตอเนื่อง 

 

ปจจุบันปญหาดังกลาวยังไมไดรับการแกไขอยางเปนรูปธรรม นับวันยิ่งจะทําใหปญหาเพ่ิม
มากข้ึน ซ่ึงจะสงผลกระทบตอการทองเท่ียวในจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ดังนั้น ผูเขียนจึงพบสภาพถึง
ปญหาโดยเฉพาะการใชอํานาจดุลพินิจตามกฎหมายในการคุมครองมรดกโลก ตลอดจนเสนอแนะ
แนวทางในการแกไขปญหาเพ่ือนําไปใชในการบริหารจัดการหรือการใชอํานาจตามกฎหมายเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพตอไป 

 

                                                           
1 อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา 
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1.  ความเปนมาและความสําคัญ 
 

ภายใตหลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม กฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญอันเปนท้ังท่ีมาของอํานาจ
และขอจํากัดของการใชอํานาจในการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐ 1

2 การใชอํานาจของ
เจาหนาท่ีของรัฐจึงมีท่ีมาจากบทบัญญัติกฎหมายเปนพ้ืนฐานสําคัญ เม่ือใดท่ีกฎหมายท่ีใหอํานาจ 
แกเจาหนาท่ีของรัฐโดยมิไดกําหนดองคประกอบหรือเง่ือนไขการใชอํานาจไวอยางชัดเจนแลว ในการ
บังคับใชกฎหมายยอมจะทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการใชอํานาจในเรื่องนั้น ๆ ฉะนั้น ดุลพินิจ
ของเจาหนาท่ีรัฐจึงเกิดข้ึนจากการท่ีตัวบทกฎหมายเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐใชกฎหมายได 
อยางยืดหยุนและสอดคลองกับขอเท็จจริงเปนการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย เพ่ือมิใหการใชบทบัญญัติ
ของกฎหมายแข็งกระดางและเพ่ือมุงหมายใหเกิดความยุติธรรมข้ึนเฉพาะเรื่องเฉพาะรายนั้น ๆ  

 

ฉะนั้น ในการบังคับใชกฎหมายซ่ึงกําหนดไวอยางแนนอนตายตัวกับขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนโดยมิ
ใหผูมีอํานาจตามกฎหมายสามารถพิจารณาเพ่ือมีทางเลือกในการใชอํานาจไดตามความเหมาะสมอาจ
กอใหเกิดความอยุติธรรมแกบุคคลในกรณีเฉพาะนั้นก็ได ฝายนิติบัญญัติจึงตองเปดชองใหฝายปกครอง
มีดุลพินิจในการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย เพ่ือลดทอนความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากความแข็ง
กระดางและไมยืดหยุนของกฎหมายดังกลาว 2

3 และเพ่ือใหเจาหนาท่ีผูอยูใกลชิดสถานการณเฉพาะท่ี
เกิดข้ึนสามารถใชความรู ความสามารถ และวิจารณญาณของตน พิจารณาดําเนินการใด ๆ โดย
คํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย 3

4 และตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายอยางเหมาะสมและ
ยุติ ธรรมแกกรณี โดยเฉพาะในการจัด ทําบริการสาธารณะ จะตอง คํานึ ง ถึงหลักเกณฑ 
ท่ีสําคัญ 3 ประการ 4

5 คือ หลักวาดวยความเสมอภาค หลักวาดวยความตอเนื่อง และหลักวาดวย 
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ดังนั้น การใชอํานาจดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายจึงตองอยูบนฐานของ
ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และการใชเหตุผลประกอบการพิจารณาตัดสินอยางเหมาะสม ในการนี้ 
หลักพ้ืนฐานของการใชอํานาจดุลพินิจ จึงตองอยูบนความอิสระในการตัดสินใจของเจาหนาท่ีของรัฐ
โดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ เปนไปตามหลักธรรมาภิบาล เชน ตองมีความเปนกลาง มีความ
โปรงใส และมีความเปนธรรม เปนตน เพราะการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีของรัฐ หากกระทําหรือ 
ไมกระทําการตามอําเภอใจ การใชดุลพินิจนั้นอาจถือไดวาไมชอบดวยกฎหมาย การใชอํานาจดุลพินิจ
ของฝายปกครองจึงเปนสิ่งจําเปนท่ีจะทําใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายและสามารถแกไขปญหา 
ท่ีเกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

แตอยางไรก็ตาม แมฝายนิติบัญญัติจะยอมใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถมีดุลพินิจไดในบาง
กรณี แตมิไดหมายความวาเจาหนาท่ีจะใชอํานาจดุลพินิจของตนไดอยางเสรีหรือไรขอบเขต เนื่องจาก
การใชอํานาจใด ๆ ของรัฐตองผูกพันกับหลักการทางกฎหมาย เชน หลักความเสมอภาค และ 

                                                           
2 วรพจน วิศรุตพิชญ, “หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (สํานัก
อบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2545) หนา 133. 
3 วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,” วารสารกฎหมายปกครอง เลมที่ 8 (2532) หนา 
37-38. 
4 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองทั่วไป, (กรุงเทพมหานคร:นิติราษฎร, 2554) หนา 79. 
5 นันทวัฒน บรมานันท, บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส, สํานักพิมพนิติธรรม,พิมพคร้ังที่ 1 มิถุนายน 2541. 
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หลักความไดสัดสวนหรือหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 5

6 ดวยเหตุนี้  
จึงจําเปนตองมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาท่ีใหเปนไปอยางถูกตองและ
ชอบดวยกฎหมายมุงประสงคจะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

 

ปจจุบันการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
ไมวาจะเปน การกอสราง รื้อถอน ซอมแซม ตอเติม สิ่งปลูกสราง จะตองไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
อธิบดีกรมศิลปากรซ่ึงเปนผูใชอํานาจ ตามพระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ 
และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ.2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535) และกรมศิลปากรได
ออกประกาศกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคาร
ภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา พ.ศ. 2540 ลงวันท่ี 19 กุมภาพันธ 2540 
เพ่ือใชบังคับในพ้ืนท่ีโดยกําหนดหลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคาร 
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคาร (ท้ังของสวนราชการและเอกชน) ภายในเขตของ
โบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา แตการดําเนินการดังกลาวยังไมไดรับการแกไขปญหา 
อยางเพียงพอ 

 

จากความสนใจของผูเขียนท่ีอยูในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาพบวา 
การใชอํานาจดุลพินิจของกรมศิลปากรในการพิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาตใหลูกสิ่งกอสราง  
รื้อถอน ซอมแซม ตอเติม อาคารสถานท่ี ตลอดจนสิ่งอํานวยความสะดวกดานสาธารณูปโภคตาง ๆ 
เชน ถนน คูคลอง ในเขตพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ยังไมสอดคลอง
ตามเจตนารมณของกฎหมาย มีการบังคับใชกฎหมายแข็งกระดาง การตีความกฎหมายเกินขอบ
อํานาจหนาท่ี ไมเปนไปตามหลักความเสมอภาค หลักความไดสัดสวน และหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองในหลายกรณี นอกจากนี้ การใชอํานาจของกรมศิลปากร 
ไมเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลจากการใชอํานาจดุลพินิจในการบริหารบานเมืองท่ีดี ขาดความโปรงใส 
และขาดการมีสวนรวมของประชาชน ชุมชนในทองถ่ิน กอใหเกิดปญหาความขัดแยงกับประชาชนใน
พ้ืนท่ี เชน ตามท่ีปรากฏเปนขาวเม่ือกลางป พ.ศ. 2562 กรณีกรมศิลปากรทําการบูรณะเพนียดคลอง
ชางดวยการตัดหัวเสาตะลุง ซ่ึงเปนสิ่งท่ีมีคุณคาทางประวัติศาสตรโดยมิไดคํานึงถึงความรูสึกของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี ทําใหประชาชนในพ้ืนท่ีรวมตัวตอตานการใชอํานาจและเขารองเรียนขอให
สอบสวนเจาหนาท่ีกรมศิลปากรและอธิบดีกรมศิลปากร โดยกลาวหาวาใชอํานาจโดยมิชอบและ 
สอพิรุธไปในทางทุจริต เนื่องจากมีการใชงบประมาณท่ีสูง 

 

นอกจากนี้การใชอํานาจดุลพินิจของกรมศิลปากรในการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสิ่ง 
ปลูกสรางยังพบถึงปญหาความขัดแยงจนนําไปสูการฟองรองดําเนินคดีในศาลปกครอง ทําใหการ
บริหารจัดการพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเปนไปดวยความยากลําบาก
และไมมีประสิทธิภาพ ดวยเหตุดังกลาวจึงเปนเหตุใหผูเขียนสนใจในการศึกษาถึงปญหาอันเกิดจาก
การบังคับใชกฎหมาย การตีความกฎหมาย โดยเฉพาะการใชอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาต
หรือไมอนุญาตใหปลูกสิ่งกอสราง  

 

                                                           
6 สมยศ เชื้อไทย, “การกระทําทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร ปที่ 17 ฉบับที่ 3 (2530) หนา 58. 
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2.  แนวคิดและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐกับหลักนิติธรรม 
 

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

เปนแนวคิดท่ีกอตัวข้ึนในภาคพ้ืนยุโยป ตอนตนศตวรรษท่ี 19 โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดเสรีนิยมซ่ึง
ไดรับความนิยมอยางแพรหลายในชวงเวลานั้น เนื่องจากในยุคนั้น พระมหากษัตริยเปนผูถืออํานาจอัน
ลนพนไวเพียงหนึ่งเดียว โดยถือวารัฐ อํานาจรัฐ และตัวกษัตริย ไมแยกจากกัน ดังตัวอยางในประเทศ
ฝรั่งเศษ ท่ีพระเจาหลุยยท่ี ๑๔ พูดวา “รัฐ คือ ตัวขา” (L ETAT c’est moi) ดังนั้น ในหมูประชาชน
จึงเริ่มมีแนวคิดจํากัดอํานาจพระมหากษัตริย เปนการตอตานระบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 
โดยเห็นวา รัฐควรปกครองภายใตหลักเหตุผลท่ีมีความมุงหมาย หรือคือการปกครองภายใตกฎหมาย
นั้นเอง ดังนั้น หลักนิติรัฐตามคติของยุโรปเรียกรองใหองคกรผูใชอํานาจมหาชนท้ังหลายจะใชอํานาจ
ไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายกําหนด หรือท่ีเรียกวา “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” และเม่ือใชอํานาจก็ตองใช
โดยไมขัดตอกฎหมาย เปนการแปรสภาพจาก “อํานาจดังเดิมท่ีไมมีขอกําหนด” (Puissance)  
ใหกลายเปน “อํานาจตามกฎหมาย” (Competences)6
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แนวคิดนิติรัฐในชวงแรกนี้  จึงเนนท่ีรูปแบบ หมายถึง รัฐท่ีปกครองดวยนิติรัฐ 
จะปกครองตามกฎหมาย โดยมิไดคํานึงถึงเนื้อหาสาระของกฎหมายนั้น กลาวคือ มีการบัญญัติ
กฎหมายออกมาใชบังคับเปนกฎหมายของบานเมืองและมีสภาพบังคับกับราษฎรทุกคน ซ่ึงกฎหมายท่ี
ตราข้ึนภายใตรัฐท่ีปกครองโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือไมมีหลักประกันวาเปนกฎหมายท่ีเปน
ประชาธิปไตยเนื่องจากกฎหมายเหลานั้นอาจถูกตราข้ึนโดยผูเผด็จการก็ไดและโดยกระบวนการตรา
กฎหมายอยางไรก็ได อีกท้ังสามารถเปลี่ยนแปลงไดตลอดเวลาตามอําเภอใจของรัฏฐาธิปตย ซ่ึงนิติรัฐ
ในแนวคิดนี้วางอยูบนฐานความคิดสํานักปฏิฐานนิยมหรือ Positivism เปนสําคัญ ทําใหหันเหไป 
สูรูปแบบของ “รัฐเผด็จการ” หรือ “รัฐตํารวจ” ไดโดยงาย 

 

ตอมา แนวคิดนิติรัฐไดมีการพัฒนาและผสมผสานเขากับแนวคิดปจเจกชนนิยมและ
กฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) ซ่ึงเชื่อวาในธรรมชาติมีกฎเกณฑท่ีสูงและเหนือกวากฎหมายของ
รัฐ รากฐานของกฎหมายธรรมชาติอยูเหนืออํานาจรัฐ และโดยเหตุนี้จึงเปนกฎเกณฑท่ีควบคุม
กฎหมายของบานเมืองอีกทอดหนึ่ง โดยเหตุนี้ กฎหมายท่ีออกโดยรัฐจึงตองอยูภายใตการกํากับของ
กฎเกณฑแหง “ธรรมชาติ” และ “เหตุผล” กลาวคือ เนื้อหาของกฎหมายไมฝาฝนหลักกฎหมายท่ัวไป 
อันเปนหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ และมีบทบัญญัติท่ีรับรองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน เนื่องจากตามแนวคิดนี้ เชื่อวามนุษยทุกคนยอมมีสิทธิและเสรีภาพติดตัวมาแตกําเนิดและ
เปนสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติ ใครก็ตามหาอาจมาใชอํานาจลบลางไดไม กลาวโดยสรุปคือแนวคิดนิติ
รัฐในยุคนี้จึงมีแนวคิดวา การใชอํานาจของรัฐนั้นจะเพียงแตเปนไปตามกฎหมายอยางเดียวมิได  
แตกฎหมายนั้นจะตองมีความยุติธรรมดวย โดยท่ีการใชอํานาจจะตองเปนไปตามกฎเกณฑของ
กฎหมายเพ่ือใหเกิดความม่ันคงและเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนนั่นเอง 

จะเห็นไดวา ความหมายของหลักนิติรัฐนี้ไดเปลี่ยนแปลงไปในทางท่ีทวีความสําคัญ  
ตอการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนยิ่งข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือนักนิติศาสตรชาวฝรั่งเศสคน

                                                           
7  ปยบุตร แสงกนกกุล, 2552 นิติรัฐ (Rechtsstaat, Etat de droit) ไมเหมือนกับ “นิติธรรม” (Rule of Law) (Online),  
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สําคัญชื่อวาการเร เดอ มาลแบร (R. Carre de Malberg) ไดอธิบายความหมายของหลักนิติรัฐใหม 
ในหนังสือ Contribution a la Theorie generale de l Etat ซ่ึงตอมาเปนท่ียอมรับนับถือท่ัวไป 
ในวงการนักกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส และกลายมาเปนรากฐานของความหมายของนิติรัฐ 
ในกฎหมายมหาชนของนานาประเทศในปจจุบัน ซ่ึงการเร เดอ มาลแบร อธิบายวา 

 

“นิติรัฐในแงของความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนนั้นหมายถึง รัฐท่ียอมตน 
อยูภายใตระบบกฎหมาย และยอมผูกพันการกระทําใด ๆ ของตนกับกฎเกณฑของกฎหมายซ่ึงสวน
หนึ่งไดบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพตาง ๆ ของประชาชนเอาไว อีกสวนหนึ่งไดบัญญัติไวลวงหนา
เก่ียวกับเง่ือนไขและขอจํากัดตาง ๆ เก่ียวกับวิธีการซ่ึงฝายปกครองจะกระทําไดในการปฏิบัติหนาท่ี
เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย7
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ในแงนี้ นิติรัฐ จึงหมายถึง รัฐท่ีปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญหรือรัฐท่ีปกครอง 
โดยกฎหมายมิใชโดยมนุษย (Government of law ,not of man) เพราะแมแตองคกรผูตรา
กฎหมายและใชบังคับกฎหมายก็ตองผูกพันอยูภายใตอํานาจแหงกฎ 8

9หมายท่ีตนไดตราข้ึนดวย และ
กฎหมายท่ีใชในการปกครองนั้นตองเปนกฎหมายท่ีมุงถึงความยุติธรรมโดยคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนดวย 

 

อาจกลาวไดวา นิติรัฐเปนรัฐท่ีมุงจํากัดและกําหนดกรอบการใชอํานาจของผูปกครอง
รัฐ โดยใหอยูภายใตกฎหมาย เพ่ือใหรัฐบาลปกครองประชาชนผูใตการปกครองภายใตกรอบของ
กฎหมาย การใชอํานาจใด ๆ ตองไมกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือกระทบนอยท่ีสุดเทาท่ี
จะเปนไปได เพ่ือปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยไมมีขอบเขตหรือไรกฎเกณฑจนทําลายสิทธิ
เสรีภาพและประโยชนของผูใตการปกครอง ดวยเหตุนี้ สิ่งท่ีหลักนิติรัฐมุงประสงคคุมครอง คือ สิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนนั่นเอง 

 

2.2  หลักนิติธรรม 
คําวา “หลักนิติธรรม” ตามพจนานุกรรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให

ความหมายไววา “หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีบุคคลทุกคนตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายอยางเทา
เทียมกัน” ไดนํามาบัญญัติเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 
1 มาตรา 3 วรรคสอง วา “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” และในหมวด 5 แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแหงรัฐ สวนท่ี 3 แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน มาตรา 78 (6) บัญญัติวา  
“รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังตอไปนี้ (6) ดําเนินการให
หนวยงานทางกฎหมายท่ีมีหนาท่ีใหความเห็นเก่ียวกับการดําเนินของรัฐตามกฎหมายและตรวจสอบ
การตรากฎหมายของรัฐ ดําเนินการอยางเปนอิสระเพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปตามหลัก

                                                           
8 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา. หลักนิติธรรม (The Rule of Law) กับการพัฒนากระบวนการยุติธรรมในสังคมไทย (Online). 
9 สุเมธ รอยกุลเจริญ. 2562 บทบัญญัติแหงกฎหมายไมสอดคลองกับหลักนิติธรรม ศึกษากรณีพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและ
การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย เอกสารประกอบการอบรม หลักสูตรนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุนที่ 8 สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา 
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
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นิติธรรม ซ่ึงหลักนิติธรรมมีจุดเริ่มตนหรือมีท่ีมาจากประเทศอังกฤษโดยเปนคําแปลมาจากคํา
ภาษาอังกฤษวา Rule of Law ไดเริ่มเผยแพรกลายเปนท่ีรูจักในประเทศไทยมาเปนเวลานานแลว9 

 

ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 ไดบัญญัติคําวา “หลักนิติ
ธรรม” อยางนอย 2 มาตรา คือในหมวด 1 บทท่ัวไป มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา “รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม” และในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา 
“การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม 
ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย” 

 

ดังนั้น เพ่ือใหเขาใจถึงขอบเขตและความหมายท่ีแทจริงของหลักนิติธรรมวาคืออะไร  
มีวัตถุประสงคอยางไร และสามารถนํามาปรับใชใหเกิดผลในการสรางความสงบเรียบรอยในสังคม จึงตอง
ทราบถึงพัฒนาการทางความคิดเก่ียวกับหลักนิติธรรมท่ีสืบเนื่องมาเปนลําดับในประวัติศาสตรท่ีผานมา 

 

แนวทางเก่ียวกับหลักนิติธรรมมีมาตั้งแตในสมัยกรีกโบราณ โดยเพลโต (Plato) 
นักปราชญชาวกรีกไดเสนอความเห็นเก่ียวกับการปกครองท่ีดีท่ีสุดวา ตองเปนการปกครองโดย
พระราชาท่ีเปนท้ังคนเกงและคนดีมีคุณธรรม จึงจะทําใหการปกครองบานเมืองเปนไปโดยสงบสุข 
อยางไรก็ดี ความคิดดังกลาวในทางปฏิบัติเปนไปไดยากและไมสามารถหาผูปกครองบานเมืองท่ีมี
คุณสมบัติครบถวนสมบูรณดังกลาวได สุดทายแลวในบั้นปลายชีวิต เพลโตจึงไดใหความสําคัญกับ
กฎหมาย และการปกครองโดยกฎหมาย โดยเสนอวา กฎหมายเปนสิ่งสูงสุด หากสังคมมีระบบกฎหาย
ท่ีดีและเปนธรรม สามารถทําใหคนเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายได แมแตคนชั่วก็ยังมีทางทําความดี
ข้ึนมาไดเชนกัน 

 

ตอมา อริสโตเติล (Aristotle) นักปราชญกรีกโบราณ ศิษยเอกของเพลโต อธิบายวา 
โดยธรรมชาติมนุษยเปนสัตวสังคม รูจักการใชภาษามีเหตุผล และรูจักผิดชอบชั่วดี การอยูรวมกันใน
สังคม เปนการดําเนินชีวิตท่ีตองอยูภายใตหลักเหตุผลและความยุติธรรม นั่นคือ ตองอยูภายใต
กฎหมาย เรียกวา “การปกครองดวยเหตุผลหรือการปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญ” (The Rule 
of Law) อริสโตเติล เชื่อวา กฎหมายคือเหตุผลหรือธรรมท่ีปราศจากกิเลศตัณหา ฉะนั้น กฎหมายจึง
เปนสิ่งท่ีปรารถนายิ่งกวาตัวบุคคล จึงควรมอบอํานาจใหแกกฎหมายไมใชตัวบุคคล การอธิบายของ
อริสโตเติล เปนการชี้ชองใหนักกฎหมายใชหลักเหตุผลเขามาปรุงแตงกฎหมายใหยึดหยุนเปนธรรมแก
กรณี และเปนปจจัยสําคัญในการเกิดข้ึนของวิชานิติศาสตรในสมัยตอมา ดังเชน ในสมัยโรมันวิชา
นิติศาสตรท่ีเกิดข้ึนครั้งแรกก็อาศัยพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ ตองยึดถือกฎหมายเปนเกณฑในการ
พิจารณาวินิจฉัยประการหนึ่ง และการใชกฎหมายจะตองใชใหสอดคลองกับความเปนธรรมในแตละเรื่องอีก
ประการหนึ่ง9

10 

                                                           
10 ปรีดี เกษมทรัพย. 2551 นิติปรัชญา. พิมพคร้ังที่ 9 กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลาคม. หนา 10-11 
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หลังจากนั้นแนวความคิดเรื่องหลักหลักนิติธรรม ไดรับการพัฒนาและเห็นเปนรูปธรรม
อยางชัดเจนท่ีประเทศอังกฤษในคริสศตวรรษท่ี 13 ในกฎบัตรแมกนาคาตาร ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของอังกฤษ และถือวาเปนพันธะผูกพันจํากัดพระราชอํานาจของฝาย
บริหารของประประมุขอังกฤษทุกพระองคมาตราบเทาทุกวันนี้ ตอมานักกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีมี
ชื่อเสียงของประเทศอังกฤษ ชื่อ ศาสตราจารย เอ.วี.ไดซีย (A.V. Dicey) ในปลายรัชสมัยของพระนางเจา
วิคตอเรียมหาราชินีนาถ ไดใหความหมายของหลักนิติธรรมไว 3 ประการ ดังนี้ 

(1) บุคคลจะถูกพิจารณาพิพากษาลงโทษก็ตอเม่ือบุคคลนั้นไดกระทําการอันละเมิดตอ
บทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น และบุคคลนั้นจะไดรับการพิจารณาพิพากษาลงโทษโดยศาลสถิต
ยุติธรรมตามกระบวนการของกฎหมาย 

(2) บุคคลทุกคนยอมเสอมภาคเทาเทียมกันในทางกฎหมาย ไมวาจะเปนฝายบริหาร 
ฝายปกครอง ขาราชการ หรือประชาชน ไมมีบุคคลใดอยูเหนือกฎหมาย ตองใชกฎหมายเดียวกัน และ
อยูภายใตบังคับของศาลยุติธรรมเทานั้น  

(3) สิทธิเสรีภาพชั้นพ้ืนฐานของประชาชนเปนผลมาจากคําวินิจฉัยของศาลท่ียอมรับ
บังคับให มิใชมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญ 

สําหรับในประเทศไทยมีการกลาวถึงหลักนิติธรรมเปนครั้งแรกโดย ศาสตราจารยวิกรม  
เมาลานนท เม่ือ พ.ศ. 2498 ในการแปลญัตติเอเธนส ป ค.ศ. 1955 (Act of Athens 1955) 
เนื่องจากบัญญัติเอเธนสมีคําวา The Rule of Law” ขณะนั้นไดแปลไววา “หลักธรรม” หมายถึง 
การออกกฎหมายหรือการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายจะตองชอบดวยทํานองคลองธรรม ไมใช
เปนไปตามอําเภอใจ 

 

นอกจากนี้ นักกฎหมายไดอางและอธิบายความหมายของหลักนิติธรรมไวมากมาย   
ซ่ึงมีท้ังท่ีตรงกันและแตกตางกันในบางองคประกอบ สามารถประมวลไดดังนี้ 

ผูพิพากษาเสนาะ เอกพจน อิบายความหมายของหลักนิติธรรมวา “...ประเทศชาติท่ี
ตองปกครองกันเพ่ือสันติโดยตองมีกฎหมายเปนเครื่องมือนั้น ควรจะตรากฎหมายออกมาใน
รูปลักษณะใด ยึดเอาอะไรเปนหลัก และทําอยางไรผูพิพากษาจึงจะพิจารณาพิพากษาขอพิพาทตาม
บทกฎหมายนั้น ๆ ไดอยางอิสระ... มากกวาท่ีจะมาพิจารณาถึงความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย”10

11 
 

ศาสตราจารยพิเศษ ธานินทร กรัยวิเชียร องคมนตรี อธิบายวา “หลักนิติธรรม ก็คือ 
หลักการพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีสําคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูนศักด์ิศรีแหงความเปนมนุษย
และยอมรับนับถือสิทธิแหงมนุษยชนทุกแงทุกมุม รัฐตองใหความคุมครองมนุษยชนใหพนจากลัทธิ
ทรราชย หากมีขอพิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ไมวาระหวางรัฐกับเอกชน ศาลยอมมีอํานาจในการตัดสินขอ
พิพาทนั้นโดยอิสระ เด็ดขาด และยุติธรรม ตามกฎหมายของบานเมืองท่ีถูกตองและเปนธรรม” 

 

สวนศาสตราจารย ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ไดอธิบายหลักนิติธรรมวา “ในประเทศท่ีถือ
หลักการนี้ เม่ือเกิดความขัดแยงระหวางราษฎรดวยกัน หรือระหวางราษฎรกับขาราชการ หรือ
แมกระท่ังราษฎรกับผูมีอํานาจของบานเมือง ปญหาวาฝายใดถูกหรือฝายใดผิดกฎเกณฑท่ีจะนํามาชี้

                                                           
11 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพานิช. (2558) ความหมายและองคประกอบของหลักนิติธรรม. วารสารสถาบันพระปกเกลา ปที่ 13 (ฉบับที่ 
3).หนา 12 
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ขาดปญหาเหลานี้คือ ตัวบทกฎหมายของบานเมืองไมใชตามอารมณหรืออําเภอใจของผูมีอํานาจ ถา
หลักการนี้ฝงรากอยางม่ันคงในประเทศใด จะทําใหผูมีกําลังมากกวาไมกลาขมเหงผูมีกําลังนอยกวา 
หลักนิติธรรมอธิบายแบบไทย ๆ ก็คือ หลักไมใหคนขมเหงและเอารัดเอาเปรียบกัน โดยถือกฎหมาย
เปนหลักในการปกครองประเทศชาติบานเมือง” 

 

2.3. พัฒนาทางความคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรมของไทย 
การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใชคําวา “นิติธรรม” นั้น มีเหตุผลปรากฏอยู

ในบันทึกท่ีประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 22/2550 วันจันทรท่ี 11 มิถุนายน 2550 รวมความ
ไดวา การบัญญัติหลักนิติธรรมไวในรัฐธรรมนูญนั้น เพ่ือเปนกรอบและแนวทางในการใชอํานาจและ
ปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ
ท้ังหลายใหเปนไปตามกฎหมายและโดยถูกตองชอบธรรม ตามท่ีทานศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย  
แสดงทัศนะแกท่ีประชุมรวมความไดวา ท้ังหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐเปนคําท่ีมีความหมาย
คลายคลึงกัน ในทางวิชาการแมวาจะพูดตางกันเล็กนอย ความจริงท้ัง 2 หลัก มีหลักท่ีตรงกัน หลักท่ี 
1 คือ หากไมมีกฎหมาย เจาหนาท่ีของรัฐ คือฝายปกครองไมมีอํานาจกระทําการใด ๆ ท้ังสิ้น หลักท่ี 
2 แมมีกฎหมายบัญญัติใหฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดําเนินการใดก็จะกําหนดเง่ือนไขขอบเขต
ไววา มีขอบเขตมากนอยเพียงใด อยางไรบาง11

12 
  

3. ความเปนมาของการเปนแหลงมรดกโลกอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
 

3.1  อุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยากอนข้ึนทะเบียนมรดกโลก   
พ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงมีอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา

เปนแหลงทองเท่ียว ตั้งอยูบริเวณท่ีราบลุมอันอุดมสมบูรณ ลอมรอบดวยแมน้ําท่ีสําคัญ 3 สาย คือ 
แมน้ําเจาพระยา แมน้ําปาสัก และแมน้ําลพบุรี มีแหลงโบราณสถานท่ียิ่งใหญและมีชื่อเสียง อันไดแก 
วัดมงคลบพิตร พระราชวังโบราณ วัดพระศรีสรรเพชญ วัดพระราม วัดมหาธาตุ วัดราชบูรณะ และ 
เพนียดคลองชาง ลวนเปนหลักฐาน ทางอารยธรรม ซ่ึงแสดงถึงระยะเวลาอันสงบสุข และเปนปกแผน
ท่ียาวนานท่ีสุดชวงหนึ่งในประวัติศาสตรเอเชียอาคเนย ซ่ึงมีความม่ังค่ังทางวัฒนธรรมและเศรษฐกิจ 
ความสัมพันธกับตางประเทศ ท้ังประเทศเพ่ือนบานและประเทศตะวันตก อาทิ โปรตุเกส สเปน 
ฮอลันดา อังกฤษ และฝรั่งเศส เปนประจักษพยานถึงความรุงเรืองและม่ังค่ังของอาณาจักรอยุธยาได
เปนอยางดี 

 

พระนครศรีอยุธยา มีพ้ืนท่ีจํานวน 3,000 ไรโดยประมาณ กอนท่ีพระเจาอูทองจะทรง
สถาปนากรุงศรีอยุธยาข้ึนในป พ.ศ.  1893 นั้น  นักวิชาการ เชื่อกันวา บริเวณดังกลาวไดมีบานเมือง
ตั้งอยูกอนแลวเรียกวา “เมืองอโยธยา” หรือ “อโยธยาศรีรามเทพนคร” มีท่ีตั้งอยูบริเวณดานทิศ
ตะวันออกนอกเกาะเมืองอยุธยา ปรากฏหลักฐานโบราณสถานท่ีเปนวัดสําคัญ เชน วัดมเหยงค และ
วัดอโยธยา เปนตน  รวมท้ังจากพงศาวดารฉบับหลวงประเสริฐ อักษรนิติ กลาวถึงการกอสราง
พระพุทธรูปท่ีเรียกวาพระเจาพนัญเชิง พระประธานของวัดพนัญเชิง ท่ีระบุวา สรางข้ึนกอนท่ีพระเจา
อูทองจะสถาปนากรุงศรีอยุธยาถึง 26 ป ดวยทําเลท่ีตั้งของกรุงศรีอยุธยาท่ีมีลักษณะเปนเกาะเมือง 
                                                           
12 วรวิทย  กังศศิเทียม. 2557 บทบาทของตุลาการศาลปกครองในการดํารงหลักนิติธรรม. เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรนิติ
ธรรมเพื่อประชาธิปไตย. รุนที่ 2 สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา. จังหวัดพระนครศรีอยุธยา. 
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มีแมน้ําท่ีสําคัญ 3 สายไหลผาน คือ แมน้ําเจาพระยา แมน้ําปาสัก และแมน้ําลพบุรี ทําใหมีความอุดม
สมบูรณของแผนดิน รวมท้ังเปนชุมทางคมนาคม และเปนปราการธรรมชาติในการปองกันขาศึกศัตร ู
กรุงศรีอยุธยาจึงเปนราชธานีใหญสามารถกุมอํานาจเหนือเมืองใกลเคียงเปนเวลานาน กรุงศรีอยุธยา
เติบโตเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจและการคาท่ีสําคัญของภูมิภาคเอเชีย ในพุทธศตวรรษท่ี 20  –  23  
มีชาวตางชาติท้ังจากเอเชียและยุโรป เชน จีน ญี่ปุน อินเดีย เปอรเซีย อาหรับ โปรตุเกส สเปน 
ฮอลันดา อังกฤษ และฝรั่งเศส เดินเรือเขามาคาขาย ซ่ึงสวนมากมีสัมพันธทางการทูตดวย บางก็ไดรับ
พระราชทานท่ีดินตั้งถ่ินฐานบานเรือน ตั้งสถานีการคาและ ศาสนสถาน หมูบานสวนใหญของชาว
ตางประเทศจะอยูนอกตัวเมืองมีเฉพาะชาวจีน แขกฮินดู และมุสลิมเพียงบางกลุม ซ่ึงมีความสัมพันธ
ใกลชิดกับราชสํานักเทานั้น ท่ีไดรับพระราชานุญาตใหสรางบานเรือนอยูภายในเมือง นอกจากนี ้ 
กรุงศรีอยุธยายังมีความเจริญกาวหนาทางดานการปกครอง กฎหมาย การศาล การศาสนา ประเพณี 
วัฒนธรรม สถาปตยกรรม ประติมากรรม จิตรกรรม ประณีตศิลป ภาษาวรรณกรรม และนาฏดุริยางค
ศิลป ศิลปะวิทยาการทุกแขนงท่ีคนไทยในอาณาจักรอยุธยาสั่งสมไวนั้น เปนอารยธรรมท่ีกรุงธนบุรี
และกรุงรัตนโกสินทรยึดถือเปนแบบแผนสืบทอดและพัฒนาเปนอารยธรรมตามยุคสมัย  

 

3.2  การข้ึนทะเบียนอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเมืองมรดกโลก 
กรมศิลปากรไดประกาศข้ึนทะเบียน “เกาะเมืองอยุธยา” เม่ือวันท่ี 27 กรกฎาคม 

2519 ใหเปนโบราณสถาน ท้ังเกาะเมืองมีพ้ืนท่ีประมาณ 1,810 ไร (ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 93 
ตอนท่ี 102 วันท่ี 17 สิงหาคม 2519) 

 
      ภาพท่ี 1 ภาพแบบบริเวณโบราณสถานพระนครศรีอยุธยาแนบทายราชกิจจานุเบกษา 
       ท่ีมา : เอกสารแนบทายราชกิจจานุเบกษา 

  
ลักษณะของเกาะเมืองเปนไปตามสภาพของแมน้ําท่ีกัดเซาะแผนดินมีรูปรางไมแนนอน

บางครั้งมีผูสันนิษฐานวามีลักษณะคลายน้ําเตาแตเดิม กําแพงเมืองเปนคันดินและมีเสาไมระเนียด 
ตอมามีการเปลี่ยนเปนกําแพงอิฐในสมัยสมเด็จพระมหาจักรพรรดิ (พ.ศ. 2091 - 2111) และ 
ถูกทําลายในสมัยเสียกรุงศรีอยุธยาครั้งท่ี 2 รวมท้ังมีการรื้อถอนกําแพงเมืองในสมัยกรุงรัตนโกสินทร
เพ่ือนําอิฐมาใชในการกอสรางท่ีกรุงเทพมหานคร และปองกันไมใหมีการใชกรุงศรีอยุธยาเปนท่ีซองสุม
ผูคนอีกตอไป 
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กรุงศรีอยุธยามีการออกแบบแนวคูคลองท่ีท้ังใชประโยชนในการคมนาคม และเปนการ
ระบายน้ําในหนาน้ําหลากดวย ทําใหผังเมืองอยุธยามีแมน้ําลําคลองจํานวนมากเปนเครือขายโยงใยกัน
ท้ังนอกเมืองและในเมือง สิ่งกอสรางท่ีขนานไปกับแนวคูคลองคือ ถนนท่ีเปนท้ังถนนดินและถนนปูอิฐ 
โดยมีสะพานสรางขามคลองท้ังสะพานไมและสะพานกออิฐมากกวา 30   แหง โบราณสถานเทาท่ีสํารวจ
พบแลวท้ังภายในเมืองและนอกกําแพงเมืองมีมากกวา 425 แหง ท้ังนี้ จะขอกลาวถึงเฉพาะโบราณ
สถานท่ีสําคัญและอยูในเขตอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา พ้ืนท่ี 1,810 ไร ซ่ึงจะ
ครอบคลุมพ้ืนท่ีใจกลางเกาะเมืองและพ้ืนท่ีดานทิศเหนือและตะวันตกเฉียงใตของเกาะเมือง มีโบราณ
สถานท่ีสํารวจพบแลวท้ังสิ้นจํานวน 95 แหง (กรมศิลปากร 2553) และ (สํานักงานนโยบายและ
แผนสิ่งแวดลอม, 2554) 

 

อยางไรก็ดี องคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ไดเห็นความสําคัญของการ
รักษาเอกลักษณทางศิลปวัฒนธรรม ประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน สภาพแวดลอมของสถาปตยกรรม
โบราณสถาน แหลงประวัติศาสตรใหสืบทอดสูคนรุนตอไป  จึงไดรวมกับกรมศิลปากร คณะสงฆ 
ผูแทนถาวรไทยประจําองคการยูเนสโก ประเทศฝรั่งเศส สวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ไดรวมมือกันเพ่ือการอนุรักษและพัฒนามรดกทางวัฒนธรรมของอารยธรรมโบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ดานศิลปกรรม และสิ่งแวดลอมทางวัฒนธรรม เพ่ือใหไดรับการเชิดชูเกียรติในระดับประเทศและ
นานาชาติ พัฒนาพระนครศรีอยุธยาเปนเมืองมรดกโลก โดยอาศัยเอกลักษณความโดนเดนของ
พระนครศรีอยุธยา 3 ประการ ประกอบดวย  

(1)  ความโดดเดนทางดานสภาพพ้ืนท่ี  
จากหลั กฐานด านโบราณสถาน ท่ีปรากฏ ซ่ึ ง เปนวั ดสํ า คัญของจั งหวั ด

พระนครศรีอยุธยา เชน วัดมเหยงค และวัดอโยธยา รวมท้ังจากพงศาวดาร ฉบับหลวงประเสริฐอักษร
นิติ กลาวถึงการกอสราง พระพุทธรูปท่ีเรียกวา พระเจาพนัญเชิง พระประธานของวัดพนัญเชิง ท่ีระบุวา 
สรางข้ึนกอนท่ีพระเจาอูทองจะสถาปนากรุงศรีอยุธยาถึง 26 ป  กรุงศรีอยุธยาราชธานีเกาของประเทศ
ไทยตั้งอยูบริเวณท่ีราบลุมอันอุดมสมบูรณ ลอมรอบดวยแมน้ําท่ีสําคัญ 3 สาย คือ แมน้ําเจาพระยา 
แมน้ําปาสัก และแมน้ําลพบุรี  ทําใหมีความอุดมสมบูรณของแผนดิน ภายหลังเม่ือไดรับการสถาปนา
เปนราชธานีแลว พระเจาอูทองปฐมกษัตริยแหงกรุงศรีอยุธยาไดโปรดเกลาใหขุดคูเชื่อมแมน้ํา 
สวนเหนือและสวนใต บริเวณคอคอดคุงแมน้ํา จนกลายเปนเมืองท่ีมีน้ําลอมรอบมีสภาพคลายเกาะ 
ท่ีเปนเสมือนปราการธรรมชาติในการปองกันการรุกรานจากขาศึกศัตรู กรุงศรีอยุธยาจึงเปนราชธานีใหญ
สามารถกุมอํานาจเหนอืเมืองใกลเคียงเปนเวลานานรวมท้ังเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจและการพาณิชย
ท่ีสําคัญแหงหนึ่งในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตในชวงพุทธศตวรรษท่ี 22-23 (มรดกไทยมรดก
โลก,2556) 

(2) ความโดดเดนทางดานการวางผังเมือง (การเปนแมแบบในการสรางกรุงรัตนโกสินทร) 
   กรุงศรีอยุธยาเปนตัวแทนแสดงถึงความเปนเยี่ยมในการสรางสรรคคุณคาและ 

การเลือกสรรตําแหนงท่ีตั้งของพระนครใหเหมาะสมกับความซับซอนของลักษณะผังเมืองเฉพาะของ
ชุมชนท่ีอาศัยการสัญจรทางน้ําเปนหลัก อันเปนธรรมชาติของการตั้งถ่ินฐานแบบไทย ๆ ลักษณะ
ดังกลาวสะทอนถึงพ้ืนฐานทางวัฒนธรรมท่ีสนองความตองการในการรักษาพระนคร ปองกันการ
รุกรานของขาศึกศัตรูและความตองการในการจัดระบบสาธารณูปการได อยางเหมาะสมกับสังคม 
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พระนครอันเอ้ืออํานวยใหเกิดพัฒนาการสูความรุงเรืองในยามสงบ ขณะท่ีท่ีราบลุมรอบกรุงศรีอยุธยา
นั้นเปนแนวยุทธการปองกันการรุกรานของขาศึกศัตรู ในการวางผังเมืองกรุงศรีอยุธยาเปนแมแบบสําคัญ
ในการสรางกรุงรัตนโกสินทรอันเปนการชะลอเอาความงาม ความรุงเรืองของอยุธยามาไวทุกแงทุกมุม  
ไมวาจะเปนระบบผังเมือง การจัดวางอาคาร ชื่อสถานท่ีตาง ๆ ลักษณะอาคารบานเรือน การอยูอาศัย
ในเรือนแพ ลักษณะการใชเรือพระท่ีนั่ง ตลอดจนถึงวิถีการดําเนินชีวิต เปนตน โดยจะเห็นไดจาก
ภายหลังจากท่ีพระเจาตากสินทรงกอบกูอิสรภาพกรุงศรีอยุธยาจากพมาไดสําเร็จแลว สมเด็จพระเจา
ตากสินมหาราช ทรงมีพระราชดําริวา กรุงศรีอยุธยามีสภาพทรุดโทรมมาก ไมสามารถซอมแซมฟนฟู 
ใหกลับคืนสภาพเดิมได ปราสาทราชมณเฑียร วัดวาอารามพังยอยยับ จึงทรงตัดสินพระทัยสรางราชธานี
ใหมข้ึนท่ีเมืองธนบุรี ซ่ึงมีขอบเขตของราชธานีครอบคลุมสองฝงน้ํา โดยมีแมน้ําเจาพระยาตัดผาน
กลางเมือง 

ตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชโปรดฯใหสราง 
กรุงรัตนโกสินทรข้ึนไดทําพิธียกเสาหลักเมืองเม่ือวันท่ี 21 เมษายน พ.ศ.2325 การสรางราชธานีใหม
นี้โปรดฯใหสรางเลียนแบบกรุงศรีอยุธยา กลาวคือกําหนดผังเมืองเปน 3 สวน ประกอบดวยสวน 
ท่ีหนึ่ง เปนสวนที่เปนบริเวณพระบรมมหาราชวัง วังหนา วัดพระศรีรัตนศาสดาราม (วัดพระ
แกว) ทุงพระเมรุ และสถานท่ีสําคัญอ่ืน ๆ มีอาณาบริเวณตั้งแตริมฝงแมน้ําเจาพระยามาจนถึงคูเมือง
เดิมสมัยกรุงธนบุรี สวนท่ีสอง เปนสวนท่ีเปนบริเวณท่ีอยูอาศัยภายในกําแพงเมือง เริ่มตั้งแตคูเมือง
เดิมไปทางทิศตะวันออก จนจดคูเมืองท่ีขุดใหมหรือคลองรอบกรุง ประกอบดวย คลองบางลําพู  
คลองโองอาง และเพ่ือสะดวกในการคมนาคม โปรดใหขุดคลองสองคลองคือคลองหลอด 1 และ 
คลองหลอด 2 เชื่อมคูเมืองเกากับคูเมืองใหมติดตอถึงกัน ตามแนวคลองรอบกรุงนี้ ทรงสรางกําแพงเมือง 
ประตูเมือง และปอมปราการข้ึนโดยรอบ นอกจากนี้ยังโปรดใหสรางถนนสะพานและสถานท่ีอ่ืน ๆ  
ท่ีจําเปน ราษฎรท่ีอาศัยอยูในสวนนี้ประกอบอาชีพคาขายเปนหลัก และสวนสุดทายคือสวนท่ีเปน
บริเวณท่ีอยูอาศัยนอกกําแพงเมือง มีบานเรือนตั้งอยูริมคลองรอบกรุง เปนหยอม ๆ กระจายกัน
ออกไป คลองสําคัญท่ีโปรดใหขุดข้ึน คือ คลองมหานาค ราษฎรในสวนนี้ประกอบอาชีพการเกษตร 
และผลิตสินคาอุตสาหกรรมทางชางประเภทตาง ๆ 

สําหรับการสรางพระบรมมหาราชวัง นอกจากจะใหสรางปราสาทราชมณเฑียร
แลว ยังโปรดใหสรางวัดพระศรีรัตนศาสดาราม (วัดพระแกว) ข้ึนภายในวังดวย เหมือนวัดพระศรี
สรรเพชญในสมัยกรุงศรีอยุธยา แลวให อัญเชิญพระแกวมรกตมาประดิษฐานเปนสิริมงคล 
แกกรุงเทพมหานคร และพระราชทานนามใหมวา พระพุทธมาหามณีรัตนปฎิมากร สําหรับพระนคร 
เม่ือสรางเสร็จสมบูรณในป พ.ศ. 2528 แลวจัดใหมีการสมโภชน และพระราชทานนามพระนครใหม
วา กรุงเทพมหานคร บวรรัตนโกสินทร มหินทรายุธยา มหาดิลก ภพนพรัตน ราชธานีบุรีรมย อุดมราช
นิเวศน มหาสถาน อมรพิมาน อวตารสถิต สักกทัตติย วิษณุกรรมประสิทธิ แตตอมาในสมัยรัชการท่ี 4 
ทรงเปลี่ยนจาก บวรรัตนโกสินทร เปน อมรรัตนโกสินทร สืบมาจนปจจุบัน  

(3) ความโดดเดนดานสถาปตยกรรม จิตรกรรม และศิลปวัตถุตาง ๆ 
     ความโดดเดนดานสถาปตยกรรม จิตรกรรม และศิลปวัตถุตาง ๆ แหลงประวัติศาสตร

ท่ีสําคัญของจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ไดแก พิพิธภัณฑสถานแหงชาติจันทรเกษม พระบรมราชานุสาวรีย
พระเจาอูทอง พระราชานุสาวรียสมเด็จพระสุริโยทัย วัดพนัญเชิงวรวิหาร วัดไชยวัฒนาราม  
วัดสุวรรณดารารามราชวรวิหาร วัดเสนาสนาราม หมูบานญี่ปุน ตึกเจาแมสรอยดอกหมาก วัดหนา
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พระเมรุ วัดนักบุญยอแซฟ  วัดมหาธาตุ พระท่ีนั่งเพนียด วัดใหญชัยมงคล วัดกุฎีดาว วัดภูเขาทอง หมูบาน
โปรตุเกส วัดพุทธไธสวรรค วัดกษัตราธิราชวรวิหาร ปอมและปราการรอบกรุง วัดโลกยสุธา เจดียพระ
ศรีสุริโยทัย วัดราชบูรณะ วัดพระรามวิหารพระมงคลบพิตร วัดพระศรีสรรเพชญ พระท่ีนั่งทรงปน 
เปนตน  

กรมศิลปากร ไดประกาศกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานพระนครศรีอยุธยา ในราช
กิจจานุเบกษา เลม 93 ตอนท่ี 102 ลงวันท่ี 17 สิงหาคม พุทธศักราช 2519 พ้ืนท่ี 1,810 ไร 
และในป  พุทธ ศักราช  2540 กรม ศิลปากร ไดประกาศ กําหนดเขต ท่ี ดิน โบราณสถาน
พระนครศรีอยุธยาเพ่ิมเติม ซ่ึงครอบคลุมเกาะเมืองอยุธยาและพ้ืนท่ีรอบนอกเกาะเมืองทุกดานท่ี
ปรากฏหลักฐานดานประวัติศาสตรโบราณคดี พ้ืนท่ีโบราณสถานประมาณ 3,000 ไร (กรมศิลปากร, 
2533 และ 2551, สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, 2554)  

 

 ดวยลักษณะท่ีโดดเดนของอุทยานประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ความยอดเยี่ยม
ในดานการสรางสรรคผลงานอันทรงคุณคาและการเลือกสรรแหลงท่ีตั้ง ประกอบกับอาคาร
โบราณสถานแตละหลังมีลักษณะการออกแบบทางสถาปตยกรรมท่ีเปนเอกลักษณโดดเดนในภาคพ้ืน
เอเชีย ดังนั้น เม่ือวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2534 คณะกรรมการมรดกโลก องคการการศึกษา
วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ (United Nation Education Science and Culture 
Organization : UNESCO)  ในการประชุมสมัยท่ี 15 ระหวางวันท่ี 9-13 ธันวาคม 2534 ณ กรุงคารเทจ 
ประเทศตูนิเซีย ไดคัดเลือกใหนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา เปนมรดกโลกทางวัฒนธรรมโดย
มีคุณสมบัติการเปนมรดกโลกตรงตามหลักเกณฑท่ีวา เปนสิ่งท่ียืนยันถึงหลักฐานของวัฒนธรรม หรือ
อารยธรรมท่ีปรากฏใหเห็นอยูในปจจุบันหรือวาท่ีสาบสูญไปแลว นับเปนเกียรติประวัติสําหรับประเทศ
ไทยท่ีนานาชาติไดเห็นคุณคาและความสําคัญของมรดกไทยอันมีคุณคายิ่ง  
 

4.  ปญหาอันเกิดจากการบริหารจัดการพ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
การบริหารจัดการพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงมีอุทยาน

ประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยาเปนแหลงทองเท่ียวทางประวัติศาสตร ในปจจุบัน มีหลายหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของในการดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ี เชน จังหวัดพระนครศรีอยุธยาในฐานะราชการสวนภูมิภาค 
หนวยงานเทศบาลซ่ึงเปนเจาของพ้ืนท่ีในฐานะหนวยงานทองถ่ินมีอํานาจบริหารจัดการพ้ืนท่ีตาม
หลักการกระจายอํานาจซ่ึงมีหนาท่ีดูแล ดานสาธารณสุข สิ่งแวดลอม สิ่งปลูกสรางตาง ๆ ในพ้ืนท่ี 
อยางไรก็ดี หนวยงานหลักท่ีมีอํานาจหนาท่ี ดูแลดานโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุและ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ โดยตรงไดแกกรมศิลปากร ซ่ึงมีอํานาจตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535)  
ซ่ึงจากการศึกษาการใชอํานาจตามกฎหมายของกรมศิลปากร พบปญหาท่ีเกิดข้ึน ดังนี้  

 

4.1 การใชดุลพินิจของอธิบดีกรมศิลปากรไมสอดคลองกับหลักนิติธรรม 
กรมศิลปากรถือเปนหนวยงานหลักในการบังคับใชพระราชบัญญัติโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 
2535 โดยเฉพาะในการทําหนาท่ีอนุญาตหรือไมอนุญาตกอสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนคร
ประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา นอกจากนี้ กรมศิลปากรไดออกประกาศ เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการ
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ยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยาซ่ึง
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมการกอสรางอาคาร   ซ่ึงกฎหมายดังกลาวถือเปนมาตรการทางปกครองซ่ึงเปนกลไกในทาง
กฎหมายเพ่ือใชบังคับกับการคุมครองและการอนุรักษโบราณสถานท่ีสําคัญ ท้ังการข้ึนทะเบียน
โบราณสถาน การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานและการอนุญาตสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ี  

 

พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 
2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) เปนกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนมาเพ่ือการ
คุมครองปองกันและการอนุรักษมรดกทางวัฒนธรรม เฉพาะท่ีเปนโบราณสถานและโบราณวัตถุเพ่ือให
รอดพนจากการถูกทําลายดวยการกระทําของมนุษยโดยทางตรงและทางออม และเปนมาตรการทาง
กฎหมายท่ีตราข้ึนใหสอดคลองกับหลักการอนุรักษมรดกทางวัฒนธรรมสมัยใหม 1 2

13 โดยเนื้อหาของ
กฎหมายสวนใหญเปนเรื่องการใชอํานาจรัฐกับประชาชนในฐานะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือสามารถออกคําสั่ง
บังคับไดฝายเดียว ใหประชาชนในพ้ืนท่ีกระทําการ หรืองดเวนกระทําการภายใตกรอบของกฎหมาย 
โดยเฉพาะการกําหนดใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียวสามารถการออกคําสั่งท่ีเก่ียวกับ
การใชอํานาจบริหารจัดการตลอดจนการใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปกรแตเพียงผูเดียวเปนผูออกคําสั่ง
อนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา  

จากการศึกษา พบวา การใหอํานาจแกอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียวในการบังคับ
ใชกฎหมาย ออกคําสั่ง การอนุญาต อนุมัติ ตามพระราชบัญญัติดังกลาวโดยมิไดคํานึงถึงกฎหมาย 
อ่ืน ๆ ซ่ึงกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติสําหรับหนวยงานท่ีเก่ียวของในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการออก
ประกาศตาง ๆ ท่ีกําหนดใหอธิบดีกรมศิลปากรใชอํานาจดุลพินิจโดย มิไดกําหนดรายละเลียดหรือ
กรอบการใชท่ีชัดเจน ทําใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ีและเกิดการฟองรอง
ตามมา โดยเฉพาะการใชดุลพินิจในการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหปลูกสิ่งกอสรางในเขตพ้ืนท่ีเมือง
มรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงสรุปปญหาไดดังนี้ 

 

(1) การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน 
การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน เปนอํานาจของอธิบดีกรมศิลปากร ซ่ึงกําหนดไว

ในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงบัญญัติวา “เพ่ือประโยชนในการดูแลการ
ควบคุมโบราณสถานใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ ใหอธิบดีมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ข้ึนทะเบียนโบราณสถานใด ๆ ตามท่ีอธิบดีเห็นสมควรไดและใหมีอํานาจกําหนดเขตท่ีดินตามท่ี
เห็นสมควรเปนเขตของโบราณสถาน โดยใหถือวาเปนโบราณสถานดวยก็ได ประกาศดังกลาวนี้ 
อธิบดีจะเพิกถอนหรือแกไขเพ่ิมเติมก็ใหทําไดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา การข้ึนทะเบียน
โบราณสถานตามความในวรรคกอน ถาโบราณสถานนั้นมีเจาของหรือมีผูครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมาย ใหอธิบดีแจงเปนหนังสือใหเจาของหรือผูครอบครองทราบถาเจาของหรือผูครอบครองไม
พอใจ ก็ใหมีสิทธิรองตอศาลภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันท่ีอธิบดีแจงใหทราบ ขอใหศาลมีคําสั่ง
ใหระงับการข้ึนทะเบียนหรือการกําหนดเขตท่ีดินใหเปนโบราณสถานแลวแตกรณีได ถาเจาของหรือผู

                                                           
13 กองแผนงานกรมศิลปากร. (2537) .เอกสารคูมือถวายความรูแดพระสังฆาธิการในการดูแลรักษามรดกทางศิลปวัฒนธรรม. หนา 
68-69  
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ครอบครองมิไดรองขอตอศาล หรือศาลมีคําสั่งใหคดีถึงท่ีสุดใหยกคํารองขอของเจาของหรือผู
ครอบครอง ใหอธิบดีดําเนินการข้ึนทะเบียนได ” 

เม่ือโบราณสถานแหงใดไดข้ึนทะเบียนโบราณสถานแลวจะทําใหกรมศิลปากรมี
อํานาจเขาไปควบคุมดูแลจัดการตามท่ีกฎหมายกําหนดไวซ่ึง กรมศิลปากรจะตองคุมครองดูแลและ
ควบคุมมิใหใครรื้อทําลาย หรือทําการซอมแซมรักษาใหถูกตองตามมาตรฐานและวิธีอนุรักษตาม
กฎหมาย และตองใหสอดคลองกับอนุสัญญาวาดวยการคุมครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทาง
ธรรมชาติ ค.ศ. 1972 ถาโบราณสถานนั้นเปนของรัฐซ่ึงไมมีหนวยงานใดครอบครองดูแลโดยตรง 
กรมศิลปากรจะเปนผูตั้งงบประมาณจากรัฐบาลเพ่ือมาดําเนินการ แตถาโบราณสถานนั้นอยูในพ้ืนท่ี
ซ่ึงหนวยงานราชการครอบครองอยู หนวยงานราชการนั้นจะตองเปนผูจัดหางบประมาณในการ
บูรณะตามจํานวนและวิธีการท่ีกรมศิลปากรกําหนด เจาของผูครอบครองจะตองแจงการชํารุด
เสียหายหรือหากมีการโอนทรัพยสินหรือมีการเปลี่ยนชื่อเจาของผูครองครองท่ีดินในเขตโบราณสถาน
ใหกรมศิลปากรทราบ เพ่ือประโยชนในการติดตอเจาของหรือผูครองครองของเอกชน ตามความ
จําเปน ท้ังนี้ ตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติกําหนดใหอธิบดีมีอํานาจใชงบประมาณเขาบูรณะ
ได ถาโบราณสถานท่ีข้ึนทะเบียนแลวอยูในความครองครองของเอกชน และเกิดการชํารุดทรุดโทรม  

 

(2) การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถาน  
          การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถาน เปนมาตรการท่ีใหการคุมครองสภาพแวดลอม
ของโบราณสถานหรือสภาพภูมิทัศนรอบโบราณสถาน ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) และ
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 189 (พ.ศ. 2515) ท้ังนี้ กรมศิลปากรอาจจะกําหนดและประกาศพ้ืนท่ี
โดยรอบโบราณสถาน ถือเปนโบราณสถานดวยก็ได ซ่ึงมิพักตองคํานึงถึงวาท่ีดินดังกลาวจะมีเจาของ
หรือไม แตวิธีการนี้จะไมกระทบกระเทือนกรรมสิทธิ์ในท่ีดินของเอกชน  

   การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 
2 พ.ศ. 2535) ถือภารกิจหนึ่งในการใชอํานาจของอธิบดีกรมศิลปากร สําหรับการอนุรักษ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ โดยท่ีกฎหมายดังกลาว ยังมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการท่ีชัดเจนใน
พิจารณากําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานเพียงแตอาศัยแนวปฏิบัติเชนเดียวกับการข้ึนทะเบียน
โบราณสถาน ซ่ึงการใชอํานาจอธิบดีกรมศิลปากรไดสรางบัญหาความขัดแยงข้ึนระหวางหนวยงานอ่ืน
และชุมชนในพ้ืนท่ี เชน มีการฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด ตามคดีหมายเลขแดงท่ี อ.138/2545 
กรณีกรมศิลปากรซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่งข้ึนทะเบียน
โบราณสถานและกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงในคดีดังกลาว ศาล
ปกครองสูงสุดไดมีแนววินิจฉัยวา “การท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสอง (กรมศิลปากร และอธิบดีกรมศิลปากร) 
ออกประกาศท่ีพิพาทเปนการกระทําเพ่ือประโยชนทางศิลปะ ประวัติศาสตร หรือโบราณคดี อันเปน
ประโยชนสาธารณะ การออกประกาศดังกลาว จึงเปนการใชดุลพินิจตามความเหมาะสมของ
โบราณสถานในแตละประเภท การท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางใหหางจากตัว
โบราณสถานออกไปเปนระยะเกินกวา 20 เมตร ไมเปนการกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางเกิดความ
จําเปนและเปนการกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถานวัดรางท่ีชอบดวยกฎหมายแลว แมการกําหนดเขต
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ท่ีดินโบราณสถานวัดรางบางแหงจะกระทบตอประโยชนของผูฟองคดีในการจัดการและใชทรัพยสิน
แตก็ถือเปนเพียงประโยชนสวนบุคคล ซ่ึงไมอาจเทียบไดกับประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตท่ีดิน
โบราณสถานเพ่ือประโยชนทางศิลปะ ประวัติศาสตรหรือโบราณคดี อันเปนประโยชนสาธารณะ”  

แมคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดจะพิพากษาใหกรมศิลปากร (ผูถูกฟองคดี) เปนฝาย
ชนะคดีโดยถือวามีอํานาจกําหนดเขตโบราณสถานตามกฎหมาย แตหากพิจารณาถึงรายละเอียดของ
กฎหมายท่ีใหอํานาจมิไดกําหนดหลักเกณฑในการกําหนดไวใหชัดเจน การใชอํานาจลวนข้ึนอยูกับ
ดุลพินิจท้ังสิ้น โดยเฉพาะไมมีหลักเกณฑท่ีชัดเจนในการกําหนดกรอบในการพิจารณา เชน ระยะหาง
ระหวางท่ีดินกับสิ่งซ่ึงเปนโบราณสถาน หรือโบราณวัตถุ ทําใหการใชดุลพินิจในแตละครั้งข้ึนอยูกับ
อธิบดีกรมศิลปากรเพียงผูเดียว โดยท่ีไมมีหลักเกณฑ วิธีการ หรือรูปแบบท่ีชัดเจน ทําใหประชาชนใน
ฐานะผูตองอยูภายใตกฎหมายไมสามารถทราบถึงหลักเกณฑในการใชดุลพินิจในแตละครั้งได ซ่ึงไม
สอดคลองกับหลักการใชดุลพินิจของฝายปกครองท่ีตองการโปรงใส และตรวจสอบได  

 

(3) การอนุญาตปลูกส่ิงกอสราง  
          การอนุญาตปลูกสิ่งกอสราง ในเขตพ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา 
เปนอํานาจอธิบดีกรมศิลปากร ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงอธิบดีกรมศิลปากร 
มีอํานาจอนุญาต หรือไมอนุญาต ใหปลูกสิ่งกอสราง ตลอดจนการรื้อถอน ซอมแซม ตอเติม อาคาร 
ในเขตพ้ืนท่ีโบราณสถาน ซ่ึงเปนการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา  

  อยางไรก็ดี การยื่นขออนุญาตปลูกสิ่งกอสรางในเขตพ้ืนท่ีโบราณสถาน  
กรมศิลปากรไดออกประกาศเรื่อง หลักเกณฑและวิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคาร
ภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงบังคับใชท้ังหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน
ภายในเขตของโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา โดยมีรายละเอียด ดังนี้  

  หลักเกณฑเก่ียวกับพ้ืนท่ีท่ีจะพิจารณาอนุญาตใหปลูกสราง  
  1) พ้ืนท่ีบริเวณเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยาท่ีจะขออนุญาตปลูกสราง

อาคารตองไมปรากฏรองรอยซากโบราณสถาน 
   2) พ้ืนท่ีโบราณสถานบริเวณเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ท่ีจะทําการขอ

อนุญาตแบงออกเปนพ้ืนท่ี 3 บริเวณ ดังนี้ 
 ก) พ้ืนท่ีบริเวณ 1 หมายถึง พ้ืนท่ีบริเวณดานทิศตะวันตกของเกาะเมือง

อยุธยาจนถึงแนวถนนซีกุนตลอดสาย สามารถกอสรางอาคารตามกฎหมาย ท้ังของสวนราชการและ
เอกชนมีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้นบนสุดไดไมเกิน 8 เมตร และตองมีหลังคาคลุมในรูปแบบ
ทรงหนาจั่วปนหยา หรือทรงไทยประยุกต 

 ข) พ้ืนท่ีบริเวณ 2 หมายถึง พ้ืนท่ีจากถนนซีกุนจนถึงแนวถนนเลียบ
คลองมะขามเรียงตลอดสาย สามารถกอสรางอาคารตามกฎหมาย ท้ังของสวนราชการและเอกชน  
มีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้นบนสุดไดไมเกิน 12 เมตร และตองมีหลังคาคลุมในรูปแบบทรง
หนาจั่วปนหยา 

  ค) พ้ืนท่ีบริเวณ 3 หมายถึง พ้ืนท่ีจากถนนเลียบคลองมะขามเรียงจน
สุดเกาะเมืองอยุธยาดานทิศตะวันออก สามารถกอสรางอาคารตามกฎหมาย ท้ังของสวนราชการและ
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เอกชนมีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้นบนสุดไดไมเกิน 15 เมตร และตองมีหลังคาคลุมใน
รูปแบบทรงหนาจั่ว-ปนหยา หรือทรงไทยประยุกต   

 เม่ือพิจารณาถึงรายละเอียดหลักเกณฑเก่ียวกับการยื่นเรื่องขออนุญาตปลูก
สิ่งกอสราง ตามประกาศดังกลาว เห็นวา วัตถุประสงคของประกาศมุงท่ีจะควบคุมการปลูกสิ่งกอสราง
เฉพาะบางพ้ืนท่ีตามท่ีประกาศฯ กําหนด ตาม ก) ข) และ ค) โดยจํากัดความสูงของสิ่งท่ีจะขออนุญาต
ปลูกสิ่งกอสรางใหมีความแตกตางกันในแตละพ้ืนท่ีท่ีกําหนด และในทุกอาคารท่ีขออนุญาตจะตองมี
หลังคาคลุมในรูปแบบทรงหนาจั่ว หากผูยื่นคําขออนุญาตเขาเง่ือนไขตามหลักเกณฑของประกาศ
กําหนด เจาหนาท่ีจะตองอนุญาต ไมสามารถจะใชดุลพินิจพิจารณาเปนอยางอ่ืนได การใชอํานาจของ
อธิบดีกรมศิลปากรออกคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสิ่งปลูกสราง ตามประกาศฯ ดังกลาวกลับพบ
ปญหาดังนี้  

(3.1) การตีความเกินขอบอํานาจตามท่ีประกาศฯ กําหนดไว 
                                    การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีในการออกคําสั่งทางปกครอง 
จะตองเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยเฉพาะการตีความกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายลําดับรอง เชน ประกาศฯ ตาง ๆ ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน การใชหรือการตีความตองให
สอดคลองกับนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะการคิดวิเคราะหในทางกฎหมายมหาชน จะตองใช
ตองตีความอยางเครงครัดตามตัวอักษรหรือตามความมุงหมายของบทบัญญัตินั้น จะตีความเปนอยาง
ยื่นซ่ึงมิไดบัญญัติไวไมได จะขยายความเพ่ิมเติมนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวไมไดเชนกัน ท้ังนี้ ตองคํานึก
ถึงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ และอยูบนพ้ืนฐานขอสันนิจฐานท่ีวา เจาหนาท่ีของรัฐไมมี
อํานาจกระทําการใด ๆ ในลักษณะตีความโดยไมมีกฎหมายกําหนดไวได หรือจะตีความขยายอํานาจ
เกินขอบอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดไมได  

  ซ่ึงการตีความโดยขยายอํานาจ มีกรณีตัวอยางท่ีปรากฏ เชน กรณี
คําสั่งไมอนุญาตใหกอสรางอาคารของอธิบดีกรมศิลปากร ท่ี วธ. 1806/0413 ลงวันท่ี 31 
พฤษภาคม 2562 กรณีมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยายื่นเรื่องขออนุญาตปลูกสรางอาคาร
เรียนในเขตพ้ืนท่ีของมหาวิทยาลัยฯ ตามประกาศอธิบดีกรมศิลปากรเรื่อง หลักเกณฑและวิธีการยื่น
เรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงผล
การพิจารณาของอธิบดีกรมศิลปากร พิจารณาแลวมีคําสั่งไมอนุญาตใหมหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยา กอสรางอาคารเรียนภายในเขตของโบราณสถานพระนครศรีอยุธยาได โดยใหเหตุ
วา “มวลรวมของอาคารเรียนมีขนาดใหญ” จึงมีคําสั่งไมอนุญาตใหกอสราง ซ่ึงการใหเหตุผล
ประกอบการออกคําสั่งไมอนุญาตดังกลาวเปนการหยิบยกถอยคําท่ีมิไดบัญญัติไวในเง่ือนไขในการ
อนุญาตตามท่ีประกาศกําหนดไวแตอยางใด นอกจากนี้ การนําถอยคําท่ีมิไดกําหนดเง่ือนไขในการใช
อํานาจไวมาใหเหตุผลประกอบการไมอนุญาต ถือวาเปนการตีความโดยปราศจากอํานาจท่ีชอบดวย
กฎหมาย เชน อางวา “อาคารมีความจุถึง 2500 ท่ีนั่ง และเปนอาคารขยาดใหญ”จึงไมอนุญาตให
กอสราง คําสั่งดังกลาวเปนการตีความไปในลักษณะเปนการกระทบถึงสิทธิในการกอสรางอาคารเรียน
ของมหาวิทยาลัยท่ีไมสามารถกอสรางอาคารเรียนได สงผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะดาน
การศึกษาของมหาวิทยาลัย โดยไมมีฐานอํานาจทางกฎหมายใหอํานาจทําได กลาวคือ มิใชถอยท่ี
บัญญัติไวตามประกาศฯ แตอยางใด 
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(3.2) การออกคําส่ังโดยปราศจากฐานอํานาจตามกฎหมาย  
           การใชอํานาจของฝายปกครอง ภายใตหลักนิติธรรม นั้น กฎหมายถือ

เปนเครื่องมือท่ีสําคัญอันเปนแหลงท่ีมาของอํานาจและขณะเดียวกันก็เปนขอจํากัดการใชอํานาจของ
เจาหนาท่ีเชนกัน ซ่ึงแนวทางการใชอํานาจในรัฐเสรีประชาธิปไตยท้ังหลาย พิจารณาไดจาก 4 
ลักษณะ ดังนี้   

1) การกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาท่ีของรัฐตองใชอํานาจหรือดําเนินการ
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว โดยไมมีสิทธิเลือกมาตรการดําเนินการหรือเนื้อหาของการกระทํา 

2) การกําหนดไหเจาหนาท่ีของรัฐตองตัดสินใจใชอํานาจ โดยมีสิทธิ
เลือกมาตรการดําเนินการหรือเนื้อหาของการะกรทํา โดยเจาหนาท่ีของรัฐจะสามารถเลือกให
มาตรการหรือการดําเนินการใดท่ีกฎหมายกําหนดและตองดําเนินการไปตามนั้น  

3) การกําหนดใหอํานาจเจาหนาท่ีองรัฐท่ีจะเลือกใชอํานาจหรือไมก็ได 
โดยหากตัดสินใจแลวจะไมมีสิทธิเลือกมาตรการหรือเนื้อหาของการกระทําไดแตจะตองดําเนินการ
ตามมาตรการท่ีกฎหมายกําหนดไวเทานั้น 

4) การกําหนดใหเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจตัดสินใจท่ีจะกระทําหรือไม
กระทําการใดก็ได และหากตัดสินใจแลวยอมมีสิทธิเลือกมาตรการดําเนินการหรือเนื้อหาของการ
กระทําได ซ่ึงกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไวในลักษณะนี้ โดยใหเจาหนาท่ีของรัฐมีสิทธิเลือกใชอํานาจ
หรือไมก็ได และเม่ือเลือกท่ีจะใชอํานาจแลว สามารถเลือกท่ีจะใชมาตรการหรือการดําเนินการใด 
ตามท่ีกฎหมายเปดชองการใหอํานาจไวดวย ซ่ึงจากลักษณะท่ีกฎหมายกําหนดการใชอํานาจของ
เจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว ในมิติของท่ีมาของอํานาจนั้น อํานาจท่ีกฎหมายกําหนดใหแกเจาหนาท่ีของ
รัฐหรือฝายปกครองกระทําการตาง ๆ ในทางทฤษฎีสามารถจําแนกไดเปน 2   ประเภท ไดแก อํานาจ 
ผูกพัน )mandatory power) และอํานาจดุลพินิจ (discretionary power) 14 

อํานาจผูกพัน หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐ ฝาย
ปกครององคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่ง
ตามท่ีไดกําหนดไวเกิดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้น จะตองออกคําสั่งและจะตองออก
คําสั่งท่ีมีเนื้อความตามท่ีกําหนดไว เชน การขออนุญาตลาสัตวปา กฎหมายใหอํานาจแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครองออกใบอนุญาตใหลาสัตวแกเอกชนโดยบัญญัติถึงขอกําหนดและเง่ือนไขแหงการอออก
ใบอนุญาตใหลาสัตวไวหลายประการ ถาเอกชนคนหนึ่งซ่ึงยื่นคํารองขอใบอนุญาตลาสัตวปฏิบัติตาม
เง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดไวควบถวน องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองออกใบอนุญาตใหลา
สัตวแกผูขอ จะเลือกไมอนุญาตไมได หรือ กรณีการยื่นขอจดทะเบียนสมรสตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย เม่ือปรากฏวาชายและหญิงท่ียื่นคํารองขอจดทะเบียนสมรส มีคุณสมบัติและปฏิบัติตาม
เง่ือนไขแหงการสมรสครบถวน เชน มีอายุครบตามเง่ือนไข ไมเคยจดทะเบียนสมรสมากอน ไมเปน
ญาติทางสายโลหิตกัน นายทะเบียนครอบครัวจะตองจดทะเบียนสมรสเสมอ จะใชดุลพินิจไมจด
ทะเบียนไมได  

จะเห็นไดวา “อํานาจผูกพัน” ท่ีแทจริงแลวก็คือหนาท่ีนั่นเอง แตท่ีเรา
เรียกกันวาอํานาจผูกพันก็ดวยเหตุผลแตเพียงวา คําวินิจฉัยสั่งการท่ีเปนผลมาจากการท่ีองคกรของ

                                                           
14 วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ” , วารสารกฎหมายปกครอง เลมที่ 8 (2532) 
หนา 37-38. 
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รัฐฝายปกครองปฏิบัติหนาท่ีของคนนี้ เปนสิ่งท่ีกฎหมายยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับไดเทานั่นเอง 
1 4

15 อยางไรก็ดี ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดผลทางกฎหมายไวเพียงประการเดียว เรียกวากฎหมายให 
“อํานาจผูกพัน” แกเจาหนาท่ีฝายปกครอง เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายโดยท่ัวไปแลว จะ
พบวาบทบัญญัติของกฎหมายจําไมนอย ท่ีกําหนดผลทางกฎหมายไวเพียงประการเดียวสําหรับ
ขอเท็จจริงท่ีเปนองคประกอบอยางหนึ่ง ในกรณีนี้เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองตัดสินใจดําเนินตาม
ผลทางกฎหมายท่ีบทบัญญัติกําหนดไวเพียงประการเดียวเทานั้น การกระทําของฝายปกครองจึงจะ
ชอบดวยกฎหมาย เพราะเจาหนาท่ีฝายปกครองไมมีอํานาจดุลยพินิจและเปนกรณีภายใตการควบคุม
ของศาลอยางสมบูรณ 1 5

16 การกําหนดใหอํานาจผูกพันแกเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นวางอยูบน
ความคิดในเรื่องความยุติธรรมท่ัวไป คือความเสมอภาคในการปฏิบัติตอขอเท็จจริงเฉพาะราย  
นั้นเอง 1 6

17 เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองไมมีดุลยพินิจเจาหนาท่ีฝายปกครองจึงมีบทบาทเปนเพียง
เครื่องจักรอัตโนมัติท่ีทํางานใหแกองคกรฝายนิติบัญญัติเทานั้น โดยไมมีขอยกเวนใหสามารถเลือกท่ี
จะปฏิบัติใหแตกตางกันไปได1718 

สําหรับอํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power) เปนอํานาจท่ีกฎหมาย
ใหอํานาจแกเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองขาดความชัดเจนแนนอน เจาหนาท่ียอมมีดุลพินิจ ซ่ึง
ดุลพินิจของเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองเกิดจากการท่ีฝายนิติบัญญัติเปดโอกาสใหฝายปกครองใช
กฎหมายไดอยางยืดหยุนและสอดคลองกับขอเท็จจริงเฉพาะราย เพ่ือมิใหตัวบทกฎหมายตลอดจนการ
ใชกฎหมายแข็งกระดางและมีเปาหมายสูงสุดท่ีการทําความยุติธรรมใหเกิดข้ึนแกเรื่องเฉพาะราย 
ดุลพินิจจึงเปนเรื่องกําหนดวัตถุประสงคของกฎหมายใหแนชัดและปฏิบัติตามนั้น 1 8

19  บทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครอง ประกอบดวยโครงสราง 2 สวน คือ สวนท่ีกําหนดขอเท็จจริงอัน
เปนองคประกอบสวนเหตุซ่ึงเปนสวนท่ีกําหนดเง่ือนไขทางขอเท็จจริงในการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง และสวนท่ีเปนผลทางกฎหมาย ซ่ึงเปนสวนท่ีกําหนดมาตรการใหฝายปกครองดําเนินการ
หรือใชอํานาจ กลาวคือ สวนแรก ฝายปกครองมีดุลพินิจตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม ซ่ึงกฎหมาย
มักเขียนวา มีอํานาจ มีสิทธิ อาจจะ ก็ได ควรจะ หรือสามารถ เชน พระราชบัญญัติโรงงาน  
พ.ศ. 2539 มาตรา 39 ท่ีบัญญัติวา ในกรณีท่ีผูประกอบกิจการโรงงานใด จงใจไมปฏิบัติตามคําสั่ง
ของพนักงาน เจาหนาท่ีตามาตรา 37 โดยไมมีเหตุอันควรหรือในกรณีท่ีปรากฏวาการประกอบกิจการ
ของโรงงานใด อาจจะกอใหเกิดอันตราย ความเสียหายควรหรือความเดือดอยางรายแรงแกบุคคล 
หรือทรัพยสินท่ีอยูในโรงงานหรือท่ีอยูใกลเคียงกับโรงงานใหปลัดกระทรวง หรือผูซ่ึงปลัดกระทรวง
มอบหมายมีอํานาจสั่งใหผูประกอบกิจการโรงงานนั้นท้ังหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวหรือไมก็ได 
สวนท่ีสองฝาย ปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเลือกกระทําการ หมายความวา เม่ือไดตัดสินใจท่ีจะใชอํานาจ
แลว ยังสามารถ เลือกระทําไดเพราะกฎหมายเขียนมาใหเลือกหลายอยาง ก็เลือกอยางหนึ่งในหลาย ๆ 
อยางท่ีกฎหมายกําหนดนั้น เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 มาตรา 96 
ซ่ึงใหมีอํานาจ ดุลพินิจผูบังคับบัญชาในการมีคําสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนท่ีกระทําผิดวินัยอยางไม
                                                           
15 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ” , วารสารบทบัณฑิตย, เลม 47 ตอน 1, (มีนาคม 
2534), หนา 45. 
16 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, พิมพคร้ังที่ 7, (กรุงเทพฯ : วิญูชน,2554) หนา 242. 
17 สมยศ เชื้อไทย, เพิ่งอาง, หนา 245  
18 กมลชัย รัตนสกาววงศ, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเพทฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิยาลัย, 2544) หนา 169. 
19 กมลชัย รัตนสกาววงศ , อางแลว หนา 261 
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รายแรง โดยจะลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดเงินเดือนตามควรแกกรณี หรือมาตรา 97  
ซ่ึงใหมีอํานาจดุลพินิจ ผูบังคับบัญชาในการมีคําสั่งลงโทษขาราชการพลเรือนท่ีกระทําผิดวินัยอยาง
รายแรง โดยจะลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี นอกจากนั้น การใชดุลพินิจ
ของฝายปกครอง นอกจากจะตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายในเรื่องหลักความเสมอภาค หลัก
ความพอสมควรแกเหตุและหลักความไดสัดสวนดวย กลาวคือ ภายใตหลักความเสมอภาคในการ
วินิจฉัยเรื่องตาง ๆ ท่ีไมมีขอเท็จจริงอยางเดียวกัน เม่ือฝายปกครองไดเคยใชดุลพินิจในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 
และไดกระทําการทางปกครองใหแกประชาชนใดไปแลว ยอมผูกพันท่ีจะวินิจฉัยเรื่องอยางเดียวกัน 
ในลักษณะเดิมอีก การจะเปลี่ยนแปลงการกระทําทางปกครองท่ีออกใหใหมจะตองมีและแสดงเหตุผล
พิเศษ ภายใตหลักความสมควรแกเหตุหรือหลักแหงความไดสัดสวนการใชดุลพินิจของฝายปกครอง 
เพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคจะตองเหมาะสม จําเปน และไดสัดสวนกับเปาหมายท่ีจะไดรับอํานาจ
ดุลพินิจอีกดวย19
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อยางไรก็ดี เม่ือพิจารณาหลักเกณฑตามประกาศกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑและ
วิธีการยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา  
ในขอ 1   ขอ 1.1 และ 1.2 แลว เปนเรื่องท่ีกฎหมายกําหนดเง่ือนไขการใชอํานาจเม่ือมีขอเท็จจริง
อยางหนึ่งอยางใดเกิดข้ึน เจาหนาท่ีตองพิจารณาออกคําสั่งตามเง่ือนไขกฎหมายนั้น กฎหมาย
กําหนดใหเจาหนาท่ีตองใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงเปนลักษณะอํานาจผูกพัน เชนเดียวกับกรณี
ตัวอยางการขอจดทะเบียนสมรส ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เจาหนาท่ีตองผูกพันจด
ทะเบียนใหเม่ือผูขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติครบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด มิไดเปดโอกาสให
เจาหนาท่ีใชดุลพินิจเลือกจดหรือไมจดทะเบียนสมรสใหกับผูขอแตอยางใด 

 

ซ่ึงกรณีดังกลาวเม่ือนํามาเทียบเคียงกับกรณีการขออนุญาตปลูกสรางอาคารตาม
ประกาศฯ ดังกลาวแลว เห็นไดวา ลักษณะของกฎหมายบัญญัติไวในลักษณะเดียวกันกับหลักเกณฑ
การขอจดทะเบียนสมรสตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ เม่ือผูขออนุญาตกอสราง
อาคารมีคุณสมบัติครบถวนตามเง่ือนไขท่ีประกาศฯ กําหนดแลว เจาหนาท่ีตองอนุญาตเพราะเปน
อํานาจผูกพันตามกฎหมายมิใชใชดุลพินิจเลือกอนุญาตหรือไมอนุญาต เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา  
การขออนุญาตปลูกสรางอาคารของมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาในบริเวณพ้ืนท่ีเกาะเมือง
พระนครศรีอยุธยา ไดปฏิบัติตามหลักเกณฑการยื่นขออนุญาตอยางครบถวนแลว กลาวคือ บริเวณ
พ้ืนท่ีท่ีขออนุญาตกอสรางอาคารไมปรากฏรองรอยซากโบราณ มีความสูงจากพ้ืนดินถึงฝาเพดานชั้น
บนสุดไมเกิน 8 เมตร และมีหลักคาคลุมในรูปทรงหนาจั่ว-ปนหยา หรือทรงไทยประยุกต และเม่ือ
มหาวิทยาลัยยื่นคําขออนุญาตภายใตหลักเกณฑเง่ือนไขท่ีประกาศกําหนดแลว กรมศิลปากรจะตอง
อนุญาตตามคําขอเทานั้น จะใชดุลพินิจเลือกไมอนุญาตไมได เนื่องจากเปนอํานาจผูกพันตามกฎหมาย
ท่ีกรมศิลปากรตองพิจารณาอนุญาตเทานั้น (เชนเดียวกับกรณีการขออนุญาตจดทะเบียนสมรสตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) อธิบดีกรมศิลปากรไมมีอํานาจท่ีจะใชดุลพินิจพิจารณาเลือกไม
อนุญาต 

 

                                                           
20 จิรนิติ หะวานนท. คําอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคทั่วไป). กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแพงเนติบัณฑิตยสภา, 2556) 
หนา 140 , 199. 
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ดังนั้น การท่ีอธิบดีกรมศิลปากรพิจารณาออกคําสั่งไมอนุญาตถือวาเปนคําสั่งท่ี
ปราศจากฐานอํานาจตามกฎหมายได จึงเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย   

 

4.2 การใชอํานาจดุลพินิจไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติ โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ  

พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ใหอํานาจแกกรมศิลปากรในการอนุรักษ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ และสถานท่ีศักดิ์สิทธิ์ท่ีไดข้ึนทะเบียนเปนมรดกโลกไวโดยตรงเพียง
หนวยงานเดียว แตพ้ืนท่ีสวนใหญต้ังอยูในเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา อยูในความรับผิดชอบของ
หนวยงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล ซ่ึงรับผิดชอบในการจัดระบบการใหบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชน 
ในทองถ่ิน ในดานสาธารณูปโภค การดูแลรักษาความสะอาดใหเปนระเบียบเรียบรอยและควบคุมดูแล
การกอสรางอ่ืน ๆ  

 

ขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดบัญญัติรับรอง 
สงเสริมสนับสนุนให ประชาชน ชุมชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดใชสิทธิและมีสวนรวมใน
การดําเนินการอนุรักษ คุมครอง บํารุงรักษา ฟนฟู บริหารจัดการ และใชหรือจัดใหมีการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และความหลากหลายทางชีวภาพ ใหเกิดประโยชนอยางสมดุล
และยั่งยืน โดยตองใหประชาชนและชุมชนในทองถ่ินท่ีเก่ียวของมีสวนรวมดําเนินการและไดรับ
ผลประโยชนจากการดําเนินการดังกลาวตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 57 (1) และ (2) แหงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  

 

เม่ือพิจารณาการใชอํานาจของอธิบดีกรมศิลปากรตามพระราชบัญญัติ โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 
2535) ประกอบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะพบวา การใชอํานาจ
อธิบดีกรมศิลปากรไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 โดยเฉพาะการเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือสิทธิชุมชนเขามีสวนรวมในการ
บริหารจัดการพ้ืนท่ีอยางแทจริง ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญใน
การใหบริการสาธารณะภายในเขตพ้ืนท่ี โดยสามารถแบงเบาภาระการบริหารราชการสวนกลางและ
สวนภูมิภาคได ตามหลักการกระจายอํานาจเพ่ือประโยชนของประชาชน ชุมชนภายในทองถ่ินได 
เนื่องจากมีความใกลชิดกับประชาชนในพ้ืนท่ีและสามารถตอบสนองความตองการของแตละทองถ่ินได
เปนอยางดี  

 

นอกจากนี้ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560     
ไดบัญญัติทิศทางถึงการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ไวในหมวด 6 
เก่ียวกับแนวนโยบายแหงรัฐ และหมวด 14 การปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญ ประกอบดวย 
การขยายอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ใหมีบทบาทชัดเจนมากยิ่งข้ึน เชน 

มาตรา 76 ของรัฐธรรมนูญ กําหนดวา “รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการ
แผนดินท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถ่ินและงานของรัฐอยางอ่ืน ใหเปนไปตามหลักการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยหนวยงานของรัฐตองรวมมือและชวยเหลือกันในการปฏิบัติหนาท่ี 
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เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดิน การจัดทําบริการสาธารณะและการใชจายเงินงบประมาณมี
ประสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน รวมตลอดท้ังพัฒนาเจาหนาท่ีของรัฐใหมีความซ้ือ
สัตยสุจริต และมีทัศนคติเปนผูใหบริการประชาชนใหเกิดความสะดวก รวดเร็วไมเลือกปฏิบัติ และ
ปฏิบัติหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพ 

รัฐพึงดําเนินการใหมีกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของหนวยงานของรัฐ ให
เปนไปตามระบบคุณธรรม โดยกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมีมาตรการปองกันมิใหผูใดใชอํานาจ 
หรือกระทําการโดยมิชอบท่ีเปนการกาวกายหรือแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ี หรือกระบวนการแตงตั้ง
หรือการพิจารณาความดีความชอบของเจาหนาท่ีของรัฐ 

รัฐพึงจัดใหมีมาตรฐานทางจริยธรรม เพ่ือใหหนวยงานของรัฐใชเปนหลักในการกําหนด
ประมวลจริยธรรมสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานนั้น ๆ ซ่ึงตองไมต่ํากวามาตรฐานทางจริยธรรม
ดังกลาว”  

นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลกัการพัฒนาอยางยั่งยืน ตลอดจนการสงเสริมและสนับสนุน
การจัดการศึกษาใหแกประชาชนในทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และในวรรคสอง กําหนดให 
“การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการ
ดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติซ่ึงตองสอดคลองกับรายไดขององคปกครองสวนทองถ่ิน
ตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมีบทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจาย
หนาท่ีและอํานาจตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและอํานาจดังกลาวของสวน
ราชการใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะ
ใดท่ีเปนหนาท่ีและอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถาการรวมดําเนินการกับเอกชนหรือ
หนวยงานของรัฐหรือการมองหมายใหเอกชน จะเปนประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินมากกวาการท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินการเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะรวมหรือมอบหมายให
เอกชนหรือหนวยงานของรัฐ ดําเนินการนั้นก็ได”  

 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ไดวางหลักการเบื้องตนสําหรับกระจายอํานาจแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะและกิจการเพ่ือประโยชนสาธารณะใน
ทองถ่ิน ซ่ึงจะตองมีกฎหมายลูกกําหนดรายละเอียดในแตละเรื่องใหสอดคลองกับภารกิจหรือกิจการ
เพ่ือสาธารณะเหลานั้นอีกชั้นหนึ่ง  

 

จากการตรวจพบวา ปจจุบันกรมศิลปากรเปนหนวยงานเดียวในการใชอํานาจบริหาร
จัดการพ้ืนท่ี ตามพระราชบัญญัติ โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ขณะท่ีพ้ืนท่ีสวนใหญของเมืองมรดกโลกตั้งอยูใน
เกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา (Core Zone) ซ่ึงเปนพ้ืนท่ีอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล โดยแตละ
หนวยงานตางมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของตนในการบริหารจัดการและพัฒนาพ้ืนท่ีตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนมีหนาท่ีจัดระบบการใหบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใน
ทองถ่ิน ในดานสาธารณูปโภค การดูแลรักษาความสะอาดใหเปนระเบียบเรียบรอยและควบคุมดูแล
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การกอสรางอ่ืน ๆ โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จะเห็นไดวาในพ้ืนท่ีเดียวกันมีหนวยงานรับผิดชอบหลาย
หนวยงานและตางมีกฎหมายท่ีใหอํานาจแตกตางกัน  ขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ยังใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีดูแลพัฒนาความเจริญในพ้ืนท่ี
ของตนเองได  

 

 เม่ือกรมศิลปากรและองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางมีอํานาจในการบริหารจัดการ
พ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา และสามารถบังคับใชกฎหมายของตนได 
ทําใหมีกฎหมายและหนวยงานในพ้ืนท่ีซํ้าซอนกัน เกิดปญหาชองวางของกฎหมาย ทําใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถดําเนินการดานสาธารณูปโภคไดอยางเต็มท่ี เชน การซอมถนน     
การปรับสภาพพ้ืนท่ี การบูรณคูคลอง การปรับภูมิทัศน ปรับปรุงเสาไฟฟาสองสวาง เนื่องจากติด
ปญหาการใชอํานาจซํ้าซอนกับกรมศิลปากร สงผลใหเกิดความขัดแยงระหวางกรมศิลปากรกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมท้ังหนวยงานอ่ืน ๆ ในพ้ืนท่ีอยูเสมอ  

 

 อยางไรก็ดี ปญหาดังกลาว ดูเสมือนวาหนวยงานตนสังกัดซ่ึงไดแก กระทรวง
วัฒนธรรม จะรับทราบถึงปญหาความขัดแยงในพ้ืนท่ีเปนอยางดี  จึงออกประกาศกระทรวงวัฒนธรรม
ท่ี 157/2547  กําหนดใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี และนายกองคการ
บริหารสวนตําบล เปนพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) และมี
อํานาจหนาท่ีในการปองกัน คุมครอง ควบคุมดูแล โบราณสถาน โบราณวัตถุ และสถานศักดิ์สิทธิ์ โดย
ใหการปฏิบัติหนาท่ีของบุคคลดังกลาวเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มีอํานาจหนาท่ีใน
การดําเนินคดีเม่ือ มีการบุกรุก หรือทําลายโบราณสถาน ซ่ึงคําสั่งดังกลาวนาจะเปนการแบงเบา
ภาระหนาท่ีหรือชวยกันดูแลโบราณสถานในพ้ืนท่ีมรดกโลก แตกลับเปนชองวางของการใชอํานาจ
เนื่องจากขาดการประสานงานท่ีดีตอกัน จึงกลายเปนปญหาระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี ละเลยการดูแล
พ้ืนท่ีอยางจริงจัง ทําใหเกิดปญหาอ่ืน ๆ ตามมา เชน การบุกรุกพ้ืนท่ี การสรางอาคาร รานคาในพ้ืนท่ี 
ทําใหโบราณสถาน โบราณวัตถุ และสถานท่ีศักด์ิสิทธิ์ไดรับความเสียหาย แตหาหนวยงานท่ีจะเขาไป
ดําเนินการเอาผิดหรือรับผิดชอบในการดําเนินคดีกับบุคคลดังกลาวมิได และท่ีสําคัญในปจจุบัน คําสั่ง
กระทรวงวัฒนธรรมท่ี 157/2547 ดังกลาวมิไดนําข้ึนมาบังคับใชอยางจริงจัง ทําใหปญหาตาง ๆ  
ยังไมไดรับการแกไข 

 

เม่ือพิจารณาถึงอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของท้ังสองหนวยงานระหวางกรมศิลปากร
และองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว จะพบวา กฎหมายท้ังสองหนวยงานซ่ึงอยู ในระดับ
พระราชบัญญัติเทากัน ทําใหตางฝายตางใชอํานาจภายใตกฎหมายของตนโดยมิไดคํานึงถึงกฎหมาย
ฉบับอ่ืน ๆ และเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) จะพบวา บทบัญญัติ
ดังกลาว มิไดมีบทบัญญัติใหมีจุดเชื่อมโยงหรือเกาะเก่ียวหรือเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีอํานาจสวนหนึ่งสวนใดในกฎหมายฉบับดังกลาวแมแตมาตราเดียว โดยเฉพาะ มาตรา 7 ทวิ  
แหงพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
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พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงบัญญัติวา “หามมิใหผูใดปลูกสรางอาคารตาม
กฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคารภายในเขตของโบราณสถานซ่ึงอธิบดีไดประกาศข้ึน
ทะเบียน เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดี ในกรณีท่ีมีการปลูกสรางอาคารโดยมิไดรับ
อนุญาตใหอธิบดีมีอํานาจสั่งระงับการกอสราง และใหรื้นถอนอาคารหรือสวนแหงอาคารนั้นภายใน
กําหนดหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับคําสั่ง” และในวรรคสอง บัญญัติวา “ผูใดขัดขืนไมระงับการกอสราง
หรือรื้อถอนอาคารหรือสวนแหงอาคารตามคําสั่งอธิบดี มีความผิดฐานขัดคําสั่งเจาพนักงาน และ 
ใหอธิบดีดําเนินการรื้อถอนอาคารหรือสวนแหงอาคารนั้นได โดยเจาของหรือผูครอบครองหรือ 
ผูปลูกสรางไมมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายหรือดําเนินคดีแกผูรื้อถอนไมวาดวยประการใดท้ังสิ้น” 

 

 จะเห็นไดวา บทบัญญัติในมาตรา 7 ทวิ มีลักษณะพิเศษท่ีให อํานาจอธิบดี 
กรมศิลปากรอนุญาตปลูกสรางอาคาร ซ่ึงเปนปญหาสําคัญท่ีมีผลกระทบโดยตรงตอ โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ และสถานท่ีศักดิ์สิทธิ์ท่ีตั้งอยูในเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ท่ีใหอํานาจอธิบดี 
กรมศิลปากรในการอนุญาตปลูกสรางอาคารตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารกอสรางอาคาร
ภายในเขตของโบราณสถานซ่ึงอธิบดีไดประกาศข้ึนทะเบียน ไว และมีบทลงโทษสําหรับผูท่ีทําการ 
ฝาฝนกฎหมายซ่ึงมีท้ังมาตรการทางแพงและทางอาญา ขณะท่ีเทศบาลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบตามกฎหมายหลายฉบับ ไมสามารถใชกฎหมายไดอยางเต็มท่ีเพราะ
ติดปญหาการใชอํานาจของกรมศิลปากร เชน เทศบาลมีอํานาจอนุญาตกอสรางอาคารตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ขณะท่ีกรมศิลปากรมีอํานาจตามมาตรา 7 ทวิ แหง
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ  
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ซ่ึงเม่ือผูขออนุญาตจากเทศบาลแลวจะตองไดรับ
อนุญาตจาก อธิบดีกรมศิลปากร ซ่ึงทําใหเกิดปญหาความลาชาในการอนุญาต อนุมัติ หรือใชอํานาจ 
ใด ๆ สงผลกระทบตอการบริหารพ้ืนท่ีเปนอยางมาก บางกรณีหนวยงานมีความจําเปนตองปรับปรุง 
ซอมแซม สิ่งปลูกสรางภายในหนวยงานของตนกลับไมสามารถทําไดเชนกัน  และเปนเวลาหลายปใน
การขออนุญาตซอมแซมสิ่งปลูกสราง ทําใหหนวยงานบางแหงตองตัดสินใจดําเนินการภายใตกรอบ
กฎหมายตนเอง แตปญหาท่ีตามมาคือกรมศิลปากรมีคําสั่งระงับหรือใหรื้อถอน ทําใหการพัฒนาพ้ืนท่ี
ตองหยุดชะงัก สรางปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงานข้ึน จนมีการฟองรองในศาลปกครอง หรือ
การรองเรียนการปฏิบัติหนาท่ีอยางตอเนื่อง 

 

แมพระราชบัญญัติโบราณสถานโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาต ิ
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) จะใหอํานาจอธิบดีกรมศิลปากรแตเพียงผูเดียว 
มีอํานาจบริหารจัดการ อนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุ ตามกฎหมาย แตการใชอํานาจดังกลาว
จะตองคํานึงถึงหลักนิติธรรมและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของดวย เชน กฎหมายควบคุมอาคาร 
กฎหมายการรักษาความสะอาด ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของทองถ่ิน และตองใชวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีภายใตหลักธรรมาภิบาลดวยเชนกัน 
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5. บทสรุป 
 

โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ ถือเปนสิ่งซ่ึงแสดงออกทางวัฒนธรรมและความ
เจริญรุงเรืองของชาติท่ีหลอหลอมคนในชาติใหเกิดความสํานึกถึงความเปนเอกลักษณของชาติ มาแต
โบราณกาล มรดกทางวัฒนธรรมของแตละประเทศสามารถสะทอนถึงภูมิปญญาของทองถ่ินในการ
ปกปอง คุมครอง ดูแลรักษา และอนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุใหอยู เปนหลักฐานทาง
ประวัติศาสตร เพ่ือเปนเกียรติและความภาคภูมิใจของคนในชาติ ใหรักษาไว ซ่ึงโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ และศิลปวัตถุเพ่ือใหอนุชนรุนหลังไดชื่นชมและใหคงอยูตอไปตราบนานเทานาน นับแต
ประเทศไทยไดเขารวมเปนภาคีสมาชิกขององคการการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหง
สหประชาชาติหรือ UNESCO ประเทศไทยไดใหความสําคัญกับการอนุรักษโบราณสถานและ
โบราณวัตถุโดยการตรา พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถาน
แหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535)  กําหนดใหมีหนวยงานรับผิดชอบดาน
การอนุรักษ บริหารจัดการโบราณสถาน โบราณวัตถุ และศิลปวัตถุ โดยตรงไดแกกรมศิลปากร สัดกัด
กระทรวงวัฒนธรรม 

 

จากการศึกษาพบวา การใชอํานาจตามกฎหมายของอธิบดีกรมศิลปากร กอใหเกิดปญหาจาก
การใชอํานาจในหลายประการ เชน สรางความขัดแยงระหวางหนวยงานในพ้ืนท่ี การใชอํานาจ 
ไมสอดคลองกับกฎหมาย การตีความเกินของอํานาจ  การใชอํานาจโดยขาดการมีสวนรวมของชุมชน
ในพ้ืนท่ี และการใชอํานาจโดยขัดตอหลักธรรมาภิบาล โดยมีรายละเอียดสรุป ดังนี้ 

 

5.1 การใชอํานาจดุลพินิจของอธิบดีกรมศิลปากร 
 ปจจุบันกรมศิลปากรเปนหนวยงานหลักในการทําหนา ท่ีอนุรักษและคุมครอง

โบราณสถานของชาติ การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน การกําหนดเขตท่ีดินโบราณสถาน การอนุญาต
ปลูกสิ่งกอสรางในเขตพ้ืนท่ีเมืองมรดกโลกนครประวัติศาสตรพระนครศรีอยุธยา ตามพระราชบัญญัติ
โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 
พ.ศ. 2535) จากการศึกษา พบปญหาการใชอํานาจของกรมศิลปากร ในหลายประการ อาทิเชน 

 1) การใชดุลพินิจตีความเกินขอบอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนด การใชอํานาจของฝาย
ปกครองในการออกคําสั่งท่ีมีผลกระทบตอสิทธิของประชาชนจะตองตีความถอยคําตามกฎหมาย
บัญญัติไวโดยชัดแจง โดยคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ จะตีความโดยใชดุลพินิจ
ขยายความหรือเพ่ิมเติมอํานาจนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติมิได ซ่ึงจากการตรวจสอบการใช
อํานาจของอธิบดีกรมศิลปากร ตามหนังสือ ท่ี วธ. 1806/0413 ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม 2562 
กรณีมีคําสั่งไมอนุญาตใหมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา กอสรางอาคารหอประชุมในพ้ืนท่ี
ของมหาวิทยาลัย โดยท่ีหยิบยกถอยคําท่ีมิไดบัญญัติไวในกฎหมายมาวินิจฉัยและมีคําสั่งไมอนุญาต  
ถือเปนคําสั่งท่ีมีผลกระทบถึงสิทธิ อันเปนการใชอํานาจออกคําสั่งโดยมิชอบ 

 2) การใชอํานาจออกคําสั่งโดยปราศจากฐานอํานาจท่ีจะอางไดตามกฎหมาย การใช
อํานาจของฝายปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตย ภายใตหลักนิติรัฐหรือนิติธรรม หรือรัฐท่ีปกครองโดย
กฎหมายเปนใหญ กฎหมายถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของการใชอํานาจ กฎหมายเปนแหลงท่ีมาและ
ขอจํากัดของอํานาจเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง จากการตรวจสอบพบวา การใชอํานาจออกคําสั่ง
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ของอธิบดีกรมศิลปากร กรณีมีคําสั่งไมอนุญาตใหมหาวิทยาลัยกอสรางอาคารเรียน เปนการเลือกใช
อํานาจโดยปราศจากฐานอํานาจท่ีจะอางไดตามกฎหมาย กลาวคือ การใชอํานาจตามกฎหมายของ
ฝายปกครองสามารถใชไดสองลักษณะ คือ การใชอํานาจผูกพัน กับการใชอํานาจดุลพินิจ อํานาจ
ผูกพันเปนอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดไวชัดแจงเม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึน เจาหนาท่ี
จะตองใชอํานาจใหสอดคลองกับเนื้อความตามท่ีกฎหมายกําหนด เทานั้น จะใชอํานาจบิดเบือนโดย
ปราศจากฐานอํานาจนอกเหนือไปกวาท่ีกฎหมายกําหนดมิได  

เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา การขออนุญาตกอสรางอาคารของมหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยาไดปฏิบัติครบถวน ตามประกาศกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการ 
ยื่นเรื่องราวเพ่ือขออนุญาตปลูกสรางอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา 
กลาวคือ บริเวณพ้ืนท่ีขออนุญาตกอสรางอาคารไมปรากฏรองรอยซากโบราณ ซ่ึงมีความสูงจากพ้ืนดิน
ถึงฟาเพดานชั้นบนสุดไมเกิน 8 เมตร มีหลักคาคลุมในรูปทรงหนาจั่ว – ปนหยา หรือทรงไทย
ประยุกต ซ่ึงเปนไปตามหลักเกณฑขอ 1 ขอ 1.1 และ ขอ 1.2 ก) ท่ีกําหนดไวตามประกาศกรม
ศิลปากร อยางครบถวน อธิบดีกรมศิลปากรตองมีคําสั่งอนุญาตตามคําขอเทานั้น (เทียบเคียงการขอ
จดทะเบียนสมรสตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) อธิบดีจะใชดุลพินิจพิจารณาออกคําสั่งไม
อนุญาต ตามคําสั่งท่ี วธ. 1806/0413 ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม 2562 มิได เนื่องจากเปนการใช
อํานาจโดยปราศจากฐานอํานาจตามกฎหมายท่ีจะกลาวอางได จึงเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

 

5.2 การใชอํานาจอธิบดีกรมศิลปากรไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ  

พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) กําหนดใหกรมศิลปากรเปนหนวยงานหลักในการ
บังคับใชกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ี ทํานุบํารุง รักษา อนุรักษ ฟนฟูโบราณสถาน โบราณวัตถุ การข้ึน
ทะเบียนโบราณสถาน โบราณวัตถุ การกําหนดเขตท่ีดินของโบราณสถาน และการอนุญาตใหปลูก
สิ่งกอสรางในพ้ืนท่ี ขณะท่ีการจัดการระบบการบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี มีองคกรปกครองสวน
ทอง ถ่ินใช อํานาจตามกฎหมาย ประกอบดวย องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลนคร
พระนครศรีอยุธยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินและชุมชน อีกท้ังยังมีอํานาจบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีแหง
ทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีภายในทองถ่ินของตน เชนเดียวกับกรมศิลปากร โดยอาศัยการถายโอน
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพ่ือใหเจาพนักงานทองถ่ินสามารถเปนพนักงาน
เจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 
2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) นอกจากนี้ ยังมีคําสั่งกระทรวงวัฒนธรรม ท่ี 
157/2547 ท่ีกําหนดใหผูบริหารและขาราชการขององคกรปกครองสวนถ่ินเปนเจาพนักงานและมี
อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 
พ.ศ. 2504 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) เชนเดียวกัน  

 

การใชอํานาจท้ังกรมศิลปากรและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีลําดับศักดิ์ของ
กฎหมายท้ังสองเทาเทียมกัน ทําใหเกิดปญหาการทับซอนตางฝายตางใชอํานาจของตนท่ีมีอยูตาม
กฎหมาย สงผลใหเกิดปญหาความขัดแยง ทําใหการบังคับใชกฎหมายไมมีประสิทธิภาพ เกิดชองวาง 
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แมกระทรวงวัฒนธรรมจะมีคําสั่งท่ี 157/2547 เพ่ือใชแกไขปญหา แตคําสั่งดังกลาว ไมสามารถ 
ไขปญหาความซํ้าซอนการใชอํานาจไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากเกิดความซํ้าซอนในการกําหนด
โครงสรางและอํานาจหนาท่ี สงผลใหเกิดปญหาการนํากฎหมายไปสูการปฏิบัติ เชน หนวยงาน
เทศบาล มีอํานาจบังคับใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในเขตพ้ืนท่ีเขตเทศบาล 
ขณะท่ีมาตรา 7 (1) กําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงยกเวน ผอนผัน หรือกําหนดเง่ือนไข
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ไมวาท้ังหมดหรือแตบางสวน ท้ังนี้ ตาม (4) กําหนด
วา “โบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารตาง ๆ ท่ีใชเพ่ือการศาสนา ซ่ึงมีกฎหมายควบคุมการ
กอสรางไวแลวโดยเฉพาะ” ซ่ึงมีกฎกระทรวง (ฉบับท่ี 9) ยกเวนใหกรมศิลปากรไมตองขออนุญาต
กอสรางตอเทศบาลนครพระนครศรีอยุธยา ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ทําให
กรมศิลปากรสามารถเขาไปดําเนินการกอสรางสาธารณูปโภคเก่ียวกับโบราณสถาน วัดวาอาราม หรือ
อาคารตาง ๆ ท่ีใชเพ่ือการศาสนาได โดยไมตองขออนุญาตตอเทศบาล (ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 25/2549)  

 

จะเห็นไดวา การใชอํานาจท้ังสองหนวยงานตางมีอํานาจบังคับใชกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติเชนเดียวกัน ซ่ึงตางซํ้าซอนในอํานาจหนาท่ี ทําใหเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมาย 
โดยเฉพาะการตีความของแตละหนวยงานท่ีแตกตางกัน ทําใหไมสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยาง
สมบูรณตามเจตนารมณในการคุมครอง อนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุ นอกจากนี้ยังพบวา 
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (แกไข
เพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) มิไดเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน รวมมีสิทธิในการอนุรักษหรือ
ฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินและของชาติ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองไว โดยเฉพาะการกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะและกิจการเพ่ือประโยชน
สาธารณะในทองถ่ินไดอยางเต็มท่ี  

 

จากการศึกษาพบวา ปจจุบันยังไมมีบทบัญญัติกฎหมายใด รองรับการใชอํานาจของ
ทองถ่ินอยางแทจริง ทําใหองคกรปกครองทองถ่ินไมสามารถใชอํานาจรวมกับกรมศิลปากรหรืออํานาจ
ตามกฎหมายองตนไดอยางเต็มท่ี สําหรับการอนุรักษโบราณสถาน โบราณวัตถุ จึงเปนปญหาเรื่องการ
ทับซอนระหวางหนวยงาน ซ่ึงขัดตอหลักการตามทฤษฎีภารกิจของรัฐ ท่ีหนวยงานของรัฐเชนเดียวกัน
มีภารกิจท่ี ซํ้าซอนกันสงผลตอการอนุรักษ  คุมครอง และปกปองโบราณสถานซ่ึงเปนมรดก 
ทางวัฒนธรรมของชาติ อีกท้ังยังไมสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เก่ียวกับแนวนโยบายแหงรัฐ ท่ีตองการขยายอํานาจและหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ใหมีบทบาทชัดเจนมากข้ึนในการจัดทําบริการสาธารณะและกิจการ 
เพ่ือประโยชนสาธารณะในทองถ่ิน โดยเฉพาะการกําหนดใหมีกฎหมายลูกท่ีกําหนดรายละเอียด 
ใหสอดคลองกับภารกิจหรือกิจการเพ่ือสาธารณะของทองถ่ินอยางแทจริง  
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