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บทคัดย่อ 

การวิจัยนี้ มีวัตถุประสงค์ 1) เพื่อศึกษาปัญหาการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการอนุญาตหรือไม่
อนุญาตก่อสิ่งปลูกสร้างในเขตพื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา 2) เพื่อศึกษาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
และหน่วยงานภาครัฐจากการบริหารจัดการพื้นที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในเขตพื้นที่นครประวัติศาสตร์
พระนครศรีอยุธยา เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการศึกษาจากแนวคิด ทฤษฎี กฎหมายที่
เกี่ยวข้อง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หลักธรรมาภิบาล และอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครอง
มรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค  .ศ  . 1972 ใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content analysis) โดยน าเสนอข้อมูล
ด้วยวิธีพรรณนาในแต่ละประเด็นปัญหา ผลการวิจัยพบว่า 1.การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยอธิบดีกรม
ศิลปากร ในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตปลกูสร้างอาคารในเขตพื้นท่ีนครประวัติศาสตร์พระนครศรอียุธยาไม่สอดคล้องกับ
บทบัญญัติของกฎหมาย การตีความกฎหมายเกินขอบอ านาจที่กฎหมายก าหนด ปราศจากฐานอ านาจตามกฎหมาย             
ขัดต่อหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง 2.การบริหารจัดการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ ไม่สอดคล้อง
กับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 หลักธรรมาภิบาล และอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทาง
วัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค.ศ.1972 ท่ีประเทศไทยได้ลงนามเป็นภาคีสมาชิก 
 
ค าส าคัญ : การใช้อ านาจ บริหารจัดการ พื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา  
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Abstract 
 The aims of this research were 1) to study problems of power exercise of administrative 
officials in permitting or not permitting construction of buildings in Ayutthaya National Historical City; 
and 2) to study the participation of the people and government agencies in the management by 
administrative officials in Ayutthaya National Historical City. The concepts, theories, laws, and the 
constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560, good governance, and the convention concerning 
the protection of the world cultural and natural heritage, A.D. 1972, have studied in this qualitative 
research. The data was analyzed by content analysis.  The information has presented in a descriptive 
format for each issue. The result showed that 1) the power exercise by the director of fine arts 
department in permitting or not permitting construction of buildings in Ayutthaya National Historical 
City was inconsistent with the law, and interpretation of the law beyond the jurisdictional boundary 
without the legal power. It was contrary to the basic principles of administrative law; and 2) the 
administrative management lacked participation from people and government agencies in the area, 
which was inconsistent with the constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560, good governance, 
and the convention concerning the protection of the world cultural and natural heritage, A.D. 1972 
which Thailand has signed as a member. 
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1. บทน า 
     1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของงานวิจัย 
            นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาถือเป็นเมืองท่องเที่ยวที่ส าคัญทางประวัติศาสตร์ของประเทศ ได้รับการ
ประกาศขึ้นทะเบียนเป็นแหล่งมรดกโลกทางวัฒนธรรมจากองค์การการศึกษาวิทยาศาสตร์และวัฒนธรรมแห่ง
สหประชาชาติ (United Nation Educational, Scientific and Cultural Organization หรือ ยูเนสโก: UNESCO ในปี 
พ.ศ. 2534 ด้วยการตระหนักถึงความส าคัญและความยิ่งใหญ่ที่แสดงให้เห็นถึงขนบธรรมเนียมประเพณี วัฒนธรรมหรือ 
อารยธรรมซึ่งยังหลงเหลืออยู่หรืออาจสูญหายไปแล้ว โดยนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาเป็นประจักษ์
พยานหลักฐานท่ีแสดงถึงการพัฒนาทางศิลปวัฒนธรรมอันงดงามของไทยที่ยังคงปรากฏร่องรอยความเจริญรุ่งเรืองและ
ทรงคุณค่า กรมศิลปากร กระทรวงวัฒนธรรม (2561) ท าให้จังหวัดพระนครศรีอยุธยามีนักเดินทางท่องเที่ยวในแต่ละปี
เป็นจ านวนมาก สร้างรายได้ให้กับจังหวัด ชุมชน และท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง จากข้อมูลกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
ในปี พ.ศ. 2562 พบว่า มีนักท่องเที่ยวเดินทางเข้าจังหวัดพระนครศรีอยุธยามากถึง 2,109,632 คน ท าให้หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องในพื้นที่ต้องเตรียมความพร้อมด้านสถานที่ สิ่งอ านวยความสะดวก สิ่งสาธารณูปโภคเพื่อรองรับนักท่องเที่ยว 
โดยเฉพาะการก่อสิ่งปลูกสร้าง อาคารบ้านเรือน ร้านค้า ที่พักอาศัย  หรือแม้แต่งาน ซ่อมแซม อาคารสถานที่ของ
หน่วยงานภาครัฐและเอกชน อย่างไรก็ดี การก่อสิ่งปลูกสร้างในเขตพื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาซึ่งเป็น
พื้นที่เมืองมรดกโลกต้องได้รับอนุญาตจากอธิบดีกรมศิลปากร ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ 
และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535) จากการศึกษาพบว่า การบังคับใช้กฎหมาย 
การออกค าสั่งของอธิบดีกรมศิลปากรไม่เป็นไปตามกฎหมาย โดยเฉพาะค าสั่งไม่อนุญาตปลูกสร้างอาคารในพื้นที่ การใช้
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อ านาจดุลพินิจและอ านาจผูกพัน ขัดต่อหลักการพื้นฐานที่ส าคัญทางกฎหมายปกครอง ตลอดจนการตีความกฎหมายไม่
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ฝ่ายปกครองได้ตราขึ้น โดยเฉพาะการบังคับใช้ประกาศอธิบดีกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑ์
และวิธีการยื่นเรื่องราวเพื่อขออนุญาตปลูกสร้างอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา นอกจากนี้ 
การใช้อ านาจบริหารจัดการพื้นที่ของอธิบดีกรมศิลปากร ขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ชุมชน และหน่วยงาน
ภาครัฐท่ีเกี่ยวข้องในพื้นที ่โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อีกทั้ง การใช้อ านาจไม่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล
และข้อตกลงอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค  .ศ  . 1972 ที่ประเทศไทยได้ลง
นามเป็นภาคีสมาชิก จากความส าคัญที่กล่าวมา ท าให้ผู้วิจัยสนใจที่จะศึกษาถึงปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติ
โบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ.2535 ) 
และการบริหารจัดการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในพื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา ซึ่งผลที่ได้จากการ
ศึกษาวิจัยครั้งนี้สามารถน าไปใช้ประโยชน์ในการวางแนวทางการใช้อ านาจและบริหารจัดการพื้นที่ ของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองในเขตพื้นทีน่ครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป  
     1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
          1.2.1 เพื่อศึกษาปัญหาการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตปลูกสร้างอาคารในเขต
พื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา 

1.2.2 เพื่อศึกษาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนและหน่วยงานภาครัฐจากการบริหารจัดการพื้นที่ของเจ้าหน้าท่ี
ฝ่ายปกครองในเขตพื้นท่ีนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา 
     1.3 ขอบเขตของการวิจัย 
        1.3.1 ขอบเขตด้านเนื้อหา ผู้วิจัยท าการศึกษาวิจัยให้ครอบคลุมตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย ในประเด็นต่าง ๆ 
ดังนี้  1) สภาพปัญหาการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตปลูกสร้างอาคารในเขตพื้นที่นคร
ประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา 2) แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนและหน่วยงานภาครัฐท่ีเกี่ยวข้องในการบริหาร
จัดการพื้นที่ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในเขตพื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา 3) การบริหารงานภายใต้หลัก
ธรรมาภิบาลและอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค.ศ. 1972   

1.3.3 ขอบเขตด้านพ้ืนท่ี ได้ก าหนดพื้นที่ของการวิจัย ได้แก่ พื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา  
      
2. วิธีด าเนินการวิจัย 

2.1 วิธีการวิจัย 
       วิธีการวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงกฎหมาย (Legal Research) ในรูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 

Research) โดยศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร (Documentary Research) ต ารากฎหมายทั้งในและต่างประเทศ รวมทั้ง
สืบค้นข้อมูลต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง จากค าพิพากษาศาลฎีกา ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด แนวคิด ทฤษฎีทางกฎหมาย ประกาศ 
ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง วิทยานิพนธ์ บทความวิจัย บทความวิชาการ ความเห็นของนักนิติศาสตร์ และศึกษา
ถึงแนวทางการมีส่วนรว่มตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หลักธรรมาภิบาล อนุสัญญาว่าด้วย
การคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค .ศ . 1972  
 2.2 การยื่นขอพิจารณาจริยธรรมในมนุษย ์
                 ผู้วิจัยได้ด าเนินการยื่นเสนอเพื่อขอพิจารณาแบบยกเว้นจริยธรรมในมนุษย์ต่อคณะกรรมการพิจารณา
จริยธรรมการวิจัยในมนุษย์ของมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา โดยได้รับการรับรองเลขท่ี COE004/2021 
     2.3 สถิติที่ใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูล 
                 ผู้วิจัยวิเคราะห์ข้อมลูเชิงเนื้อหา (Content analysis) และน าเสนอข้อมูลด้วยการใช้สถติิเชิงพรรณนาตาม
ประเด็นปัญหาของงานวิจัยท่ีตั้งไวต้ามวัตถุประสงค์ของการวิจยั บทสรุปและข้อเสนอแนะตามล าดับ 
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3. ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
การวิจัยเรื่อง ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถาน

แห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535 ) ศึกษากรณีการใช้อ านาจและบริหารจัดการของฝ่ายปกครองใน
พื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา โดยมีการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง ดังนี้  

3.1 กฎหมายและประกาศทีเ่กี่ยวข้องกับการอนุญาตปลูกสร้างอาคารภายในเขตของโบราณสถาน 
3.1.1 พระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 

(แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ.2535 ) เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจอธิบดีกรมศิลปากร อนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ปลูกสร้าง
อาคารภายในเขตของโบราณสถาน ตามมาตรา 7 ทวิวรรคแรก บัญญัติว่า “ห้ามมิให้ผู้ใดปลูกสร้างอาคารตามกฎหมาย
ว่าด้วยการควบคุมการก่อสร้างอาคาร ภายในเขตของโบราณสถาน ซึ่งอธิบดีได้ประกาศขึ้นทะเบียน เว้นแต่จะได้รับ
อนุญาตเป็นหนังสือจากอธิบดี” 

3.1.2 ประกาศอธิบดีกรมศิลปากร เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นเรื่องราวเพื่อขออนุญาตปลูกสร้างอาคาร
ภายในเขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ลงวันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2540 เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการยื่นเรื่องขออนุญาตปลูกสร้างอาคารภายในเขตของโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา  มีหลักเกณฑ์ ดังนี้          
1. หลักเกณฑ์เกี่ยวกับพื้นที่ท่ีจะพิจารณาอนุญาตให้ปลูกสร้าง 1.1 พื้นที่บริเวณเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยาที่จะขออนุญาต
ปลูกสร้างอาคารต้องไม่ ปรากฏร่องรอยซากโบราณสถาน 1.2 พื้นที่โบราณสถานบริเวณเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ที่จะท า
การขออนุญาต แบ่งออกเป็นพื้นที่ 3 บริเวณ ดังนี้ ก) พื้นที่บริเวณ 1 หมายถึง พื้นที่บริเวณด้านทิศตะวันตกของเกาะเมือง
อยุธยา จนถึงแนวถนนซีกุนตลอดสาย สามารถก่อสร้างอาคารตามกฎหมาย ทั้งของส่วนราชการและเอกชนมีความสูงจาก
พื้นดินถึงฝ้าเพดานช้ันบนสุดได้ไม่เกิน 8 เมตร และต้องมีหลังคาคลุมในรูปแบบทรงหน้าจั่ว-ปั้นหยา หรือทรงไทยประยุกต์  
ข) พื้นที่บริเวณ 2 หมายถึง พื้นที่จากถนนซีกุนจนถึงแนวถนนเลียบคลองมะขามเรียงตลอดสาย สามารถก่อสร้างอาคารตาม
กฎหมาย ทั้งของส่วนราชการและเอกชน มีความสูงจากพื้นดินถึงฝ้าเพดานช้ันบนสุดได้ไม่เกิน 12 เมตร และต้องมีหลังคา
คลุมในรูปแบบทรงหน้าจั่ว-ปั้นหยา หรือทรงไทยประยุกต์ ค) พื้นที่บริเวณ 3 หมายถึง พื้นที่จากถนนเลียบคลองมะขามเรียง
จนสุดเกาะเมือง อยุธยาด้านทิศตะวันออก สามารถก่อสร้างอาคารตามกฎหมาย ท้ังของส่วนราชการและเอกชนมีความสูง
จากพ้ืนดินถึงฝ้าเพดานช้ันบนสุดได้ไม่เกิน 15 เมตร และต้องมีหลังคาคลุมในรูปแบบทรงหน้าจั่ว-ปั้นหยา หรือทรงไทย
ประยุกต์  

3.2 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมและหลักธรรมาภิบาล 
3.2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 บัญญัติว่า “รัฐต้อง (1) รัฐต้อง 

อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถิ่น
และของชาติ และจัดให้มีพื้นที่สาธารณะส าหรับกิจกรรมที่เกี่ยวข้องรวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน ชุมชน 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วย (2) อนุรักษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู 
บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ 
ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนและชุมชนในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด าเนินการและ
ได้รับประโยชน์จากการด าเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ”  

3.2.2 หลักธรรมาภิบาล แบ่งหลักการย่อยที่ส าคัญ ประกอบด้วย 1) หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
(New Public Management) ซึ่งประกอบด้วย หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) หลักประสิทธิผล (Effectiveness) 
หลักการตอบสนอง (Responsiveness) 2) หลักค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบด้วยหลักภาระ
รับผิดชอบสามารถตรวจสอบได้  (Accountability) หลักความเปิดเผยโปร่งใส (Transparency) หลักนิติธรรม               
(Rule of Law) หลักความเสมอภาค (Equity) 3) หลักประชารัฐ (Participatory State) หลักการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) หลักการมีส่วนร่วม (Participation/Consensus Oriented)  4) หลักความรับผิดชอบทางการบริหาร 
(Administrative Responsibility) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ ราชการ (2555) 
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3.3 กฎหมายต่างประเทศที่เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย  
3.3.1 อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค.ศ.1972(Convention 

concerning the protection of the world cultural and natural heritage) ก าหนดพันธกรณีของประเทศภาคี
สมาชิกไว้ 4 แนวทาง ส านักงานโบราณคดีและพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติที่ 3 กรมศิลปากร (2543) ได้แก่ 1) ด้านการ
ก าหนดนโยบายและการวางแผนแม่บทเพื่อการอนุรักษ์และจัดการมรดกทางวัฒนธรรมและธรรมชาติที่ค านึงถึงการ
อนุรักษ์ที่มีประสิทธิภาพ พร้อมกับการใช้ประโยชน์ได้อย่างเหมาะสม 2) ก าหนดมาตรการที่เหมาะสมด้านกฎหมาย 
วิทยาศาสตร์เทคโนโลยีการบริหารจัดการและการสนับสนุนงบประมาณเพื่อการศึกษา การปกป้องคุ้มครอง การอนุรักษ์ 
การบริการทางการศึกษาและการฟื้นฟู บูรณปฏิสังขรณ์แหล่งมรดกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ 3) ด้านการละเว้น
การด าเนินการใด ๆ ที่อาจท าลายมรดกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติของประเทศสมาชิกอื่นๆ ทั้งโดยทางตรงและ
ทางอ้อม แต่จะสนับสนุนและช่วยเหลือประเทศสมาชิกอื่น ๆ ในการศึกษาวิจัย และปกป้องคุ้มครองแหล่งมรดกทาง
วัฒนธรรมและทางธรรมชาติในประเทศนั้น ๆ  4) ด้านอธิปไตยสูงสุดเหนือแหล่งมรดกโลกยังคงเป็นของประเทศสมาชิก
ซึ่งแหล่งมรดกโลกตั้งอยู่  

3.3.2 กฎหมายสาธารณรัฐอิตาลี ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยเรื่องการคุ้มครองมรดกทางวัฒนธรรม (Law of 
the Cultural and Landscape Heritage 2004) มาตรา 3 ก าหนดให้รัฐ ภูมิภาค เมืองหลวง จังหวัด เทศบาล มีหน้าที่
ต้องด ารงและรักษามรดกทางวัฒนธรรม โดยแบ่งการบริหารในแต่ละระดับไว้แตกต่างกัน พักตร์สุภางค์ เหลืองธีรกุล 
(2556) ได้แก่ 1) เทศบาล (Commune) รับผิดชอบดูแลการวางผังเมือง การควบคุมการก่อสร้างและดูรักษาสิ่งแวดล้อม 
ดูแลบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการพัฒนาเมือง 2) ระดับจังหวัด (Province) เป็นผู้ด าเนินและการประสาน
แผนต่าง ๆ โดยจะเป็นผู้ใช้ความช านาญ และปรับใช้กฎหมายในการก ากับทิศทางของการพัฒนาเมือง 3) ระดับภาค 
(Region) เป็นผู้ก ากับวางผังเมืองเป็นการทั่วไป ท าหน้าท่ีควบคุมและกระตุ้นให้มีการปฏิบัติตามแผนงานต่าง ๆ ที่วางไว้ 
ดังนั้น กฎหมายเกี่ยวกับการอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุของสาธารณรัฐอิตาลี แบ่งอ านาจการบริหารราชการ
แผ่นดินในแต่ละระดับไว้อย่างชัดเจน จึงไม่มีความซ้ าซ้อนการใช้อ านาจหน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน  
 3.4 แนวคิดการใช้อ านาจรัฐ 

3.4.1 การปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ (Legal State) เป็นรัฐที่ปกครองโดยกฎหมายโดยไม่เปิดให้
ผู้ปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจอันมีผลเป็นการลิดลอนสิทธิเสรีภาพ ชีวิต ทรัพย์สินของประชาชน หลักนิติรัฐมีขึ้นเพื่อ
จ ากัดอ านาจของรัฐหรือผู้ปกครองให้อยู่ภายใต้กฎหมาย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ (2553) พื้นฐานที่ส าคัญอันเป็นหัวใจส าคัญ
ของหลักนิติรัฐประกอบด้วย หลัก 3 ประการ ประกอบด้วย 1) กฎหมายเป็นหัวใจส าคัญของการด ารงอยู่ของรัฐ              
2) รัฐนั้น ๆ จะต้องมีการแบ่งแยกองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท าหน้าท่ีในด้านต่าง ๆ จากกัน และมิให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่งอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าที่กฎหมายและอ านาจของเจ้าหน้าที่จะต้องมีอยู่อย่างจ ากัดตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย             
และ 3) ต้องมีระบบองค์กรตุลาการที่มีความเป็นอิสระคอยท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจและการล่วงละเมิด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ตั้งข้ึนตามกฎหมาย บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ (2553) 

 3.4.2 แนวคิดเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง การด าเนินกิจกรรมของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ 
จะต้องค านึงถึงหลักการพื้นฐาน (Foundation) ของกฎหมายปกครอง กมลชัย รัตนสกาววงศ์ (2551) ประกอบด้วย           
1) หลักความพอสมควรแก่เหตุ (Principle of Proportionality)  2) หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ใน        
การกระท าทางปกครอง 3) หลักสุจริต (Good faith) เจ้าหน้าที่ต้องใช้อ านาจโดยสุจริต การใช้อ านาจที่บิดเบือน 
(Distortion) ถือว่าเป็นการใช้อ านาจโดยมิชอบ มานิตย์ วงศ์เสรี (2550) 4) หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ               
(The protection of the public interest) 5) หลักการคุ้มครองความเช่ือและไว้วางใจ (The coverage, reliability 
and trust) 6) หลักความเสมอภาค (Equality)  

3.4.3 การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง (Administrative Power) ประกอบด้วย 1) อ านาจผูกพัน 
(Mandatory Power) เป็นอ านาจที่กฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครองโดยบัญญัติไว้ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใด
อย่างหนึ่ง ตามที่กฎหมายก าหนดไว้เกิดขึ้นแลว้ ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อ านาจกระท าการและต้องกระท าการโดยมีเนื้อหา
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ตามที่กฎหมายก าหนด 2) อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) เป็นอ านาจที่กฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครอง
สามารถเลือกปฏิบัติและตัดสินใจในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย โดยค านึงถึง
สภาพแวดล้อมของข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป ท าให้การใช้กฎหมายไม่แข็งกระด้างแต่สามารถยืดหยุ่นปรับให้สอดคล้อง
และเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงเฉพาะราย สัญชัย ศิริเดช (2556) ดังนั้น การใช้อ านาจดุลยพินิจจะต้องสอดคล้องเหมาะสม
กับข้อเท็จจริงและพฤติการณ์แต่ละกรณี รวมถึงให้เป็นไปตามสัดส่วนของการกระท า (Principle of Proportionality) 
ทางปกครองด้วย 

 
4. สรุปผลการวิจัย 

การวิจัยเรื่อง ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถาน
แห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535 ) ศึกษากรณีการใช้อ านาจและบริหารจัดการของฝ่ายปกครองใน
พื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา สรุปผลการวิจัย ได้ดังนี้  

4.1 สภาพปัญหาการใช้ปัญหาการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตปลูกสร้างอาคารใน 
เขตพื้นท่ีนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา มีดังนี้  

4.1.1 การบังคับใช้กฎหมาย การตีความกฎหมายของฝ่ายปกครองเกินขอบอ านาจตามพระราชบัญญัติ
โบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ.2535)  
เป็นการใช้อ านาจขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ   

4.1.2 การใช้อ านาจออกค าสั่งไม่อนุญาต ให้ปลูกสร้างอาคารภายในเขตของโบราณสถาน เกาะเมือง
พระนครศรีอยุธยา ไม่สอดคล้องกับหลักการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการวินิจฉัยสั่งการ โดยเฉพาะค าสั่งตาม
หนังสืออธิบดีกรมศิลปากร ที่ วธ. 0413/1836 ลงวันที่ 3 พฤษภาคม 2562 กรณีไม่อนุญาตให้สร้างอาคารหอประชุม
มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา   
 4.2 การใช้อ านาจบริหารจัดการในเขตพื้นท่ีนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาของฝ่ายปกครอง มีดังนี้  

4.2.1 การบริหารจัดการพื้นที่ของฝ่ายปกครอง ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ ไม่สอดคล้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ที่บัญญัติรับรอง ส่งเสริม สนับสนุนให้ ประชาชน ชุมชน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ใช้สิทธิและร่วมในการด าเนินการ อนุรักษ์คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้
หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน  

4.2.2 การบริหารจัดการพื้นที่ของฝ่ายปกครอง ขาดการมีส่วนร่วมในระดับหน่วยงาน ได้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560  ซึ่งบัญญัติรับรอง 
ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ใหม้ีส่วนร่วมในการด าเนินการ อนุรักษ์คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ 
และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม ซึ่งพื้นที่ส่วนใหญ่อยู่ในความรับผิดชอบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่เทศบาล นอกจากนี้ การใช้อ านาจอธิบดีกรมศิลปากรเพียงหน่วยงานเดียวไม่
สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ ที่ก าหนดทิศทางขยายอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท .) ให้มี
บทบาทชัดเจนยิ่งขึ้นในการจัดท าบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา  

4.3 การบริหารจัดการพื้นที่ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ไม่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล ดังนี้  
การบริหารจัดการไม่สอดคล้องกับหลักการมีส่วนร่วม (Participation) และหลักความโปร่งใส 

(Transparency) เห็นได้จากกรณีการใช้อ านาจของอธิบดีกรมศิลปากร บูรณะเพนียดคล้องช้างด้วยการ “ตัดหัวเสา
ตะลุง” โดยมิได้ค านึงถึงความรู้สึกของสิทธิชุมชนในพื้นและมิได้ค านึงถึงรูปแบบทางประวัติศาสตร์ เป็นเหตุให้ประชาชน
ในพื้นที่ เดินขบวนขับไล่เจ้าหน้าที่ของกรมศิลปากร และร้องเรียนการใช้งบประมาณขาดความโปร่งใสไม่สามารถ
ตรวจสอบได้  

4.4 การบริหารจัดการไม่สอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและ 
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ทางธรรมชาติ ค.ศ. 1972 ท่ีก าหนดให้รัฐภาคีสมาชิกต้องปฏิบัติตามอนุสัญญาอย่างเคร่งครัด ละเว้นการด าเนินการใด ๆ 
ที่อาจท าลายมรดกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ อันมีความสุ่มเสี่ยงต่อการถูกถอนจากการเป็นเมืองมรดกโลก              
โดยกรมศิลปากรต้องมีความพร้อมด้านก าลังคนและงบประมาณและแผนงานในการจัดท าประกาศหรือก าหนดเขตของ
โบราณสถานหรือเขตที่ดินโบราณสถานหรือขยายเขตพื้นที่มรดกโลกให้ชัดเจนมีความเป็นรูปธรรม ทั้งนี้ เพื่อการอนุรักษ์
และคุ้มครองพื้นที่มรดกโลกอย่างยั่งยืนตลอดไป 
 
5. อภิปรายผล 
 5.1 ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติโบราณสถานและโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ 
พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535 )  

5.1.1 การบังคับใช้ การตีความกฎหมายของอธิบดีกรมศิลปากร โดยปราศจากฐานอ านาจทางกฎหมาย 
เป็นปัญหาการตีความกฎหมายขัดต่อหลักนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน ทีต่้องตีความอย่างเคร่งครัด ตามตัวอักษรหรือตาม
ความมุ่งหมายของบทบัญญัตินั้น ๆ จะตีความเป็นอย่างอื่นหรือขยายความนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติมิได้ ทั้งนี้ 
ต้องค านึงถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายและอยู่บนพื้นฐานข้อสันนิฐานที่ว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่มีอ านาจกระท าการใด 
ๆ นอกเหนือกว่าที่กฎหมายบัญญัติ” โดยเฉพาะการออกค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบถึงสิทธิและหน้าที่ของบุคคล 
เช่น กรณีค าสั่งของอธิบดีกรมศิลปากร ที่มีค าสั่งไม่อนุญาตให้มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาปลูกสร้างอาคาร
หอประชุมในเขตพื้นที่ของมหาวิทยาลัย ตามหนังสือ ที่ วธ 0413/1836 ลงวันที่ 3 พฤษภาคม 2562 เป็นการวินิจฉัย
ตีความโดยอาศัยถ้อยค าอื่นที่มิได้บัญญัติไว้ในกฎหมายมาขยายความ เช่น น าค าว่า “มวลรวมของอาคารเรียนมีขนาด
ใหญ่ หรือค าว่า “อาคารมีความจุถึง 2500 ที่นั่งและเป็นอาคารขนาดใหญ่” ซึ่งเป็นถ้อยค าที่มิได้บัญญัติไว้ในประกาศ 
เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นเรื่องราวเพื่อขออนุญาตปลูกสร้างอาคารภายในเขตโบราณสถานเกาะเมือง
พระนครศรีอยุธยา ท าให้การออกค าสั่งไม่อนุญาต โดยอาศัยการตีความขยายอ านาจไม่เป็นไปตามหลักนิติวิธีทาง
กฎหมายมหาชน ส่งผลกระทบสิทธิต่อการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาของมหาวิทยาลัย  

5.1.2 การใช้อ านาจดุลพินิจไม่เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากเป็นการเลือกใช้อ านาจ
ดุลพินิจขัดต่อหลักการพื้นฐานของการกระท าทางปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตยภายใต้หลักนิติรัฐ ที่ฝ่ายปกครองต้อง
ผูกพันตามกฎหมายที่ตนได้ตราขึ้น เพราะกฎหมายเป็นเครื่องมือส าคัญอันเป็นแหล่งที่มาของอ านาจขณะเดียวกัน
กฎหมายยังเป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (2532) การเลือกใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครอง จะต้องเลือกใช้ให้เหมาะสมระหว่างอ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) และอ านาจผูกพัน 
(Mandatory Power) อ านาจดุลพินิจเป็นอ านาจที่กฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติตัดสินใจด้วย
ตนเองภายใต้กรอบที่กฎหมายก าหนด ส่วนอ านาจผูกพัน เป็นอ านาจที่กฎหมายมอบให้แก่ฝ่ายปกครองโดยบัญญัติไว้
ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่ง ตามที่กฎหมายก าหนดไว้เกิดขึ้น ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อ านาจกระท าการ
และต้องกระท าการโดยมีเนื้อหาตามที่กฎหมายก าหนด โดยค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้น วรเจตน์ ภาคีรัตน์ 
(2554) โดยเฉพาะการใช้อ านาจที่เกี่ยวข้องในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ 3 ประการ 
ได้แก่  หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการจัดท าบริการ
สาธารณะให้ทันสมัยอยู่เสมอ นันทวัฒน์ บรมานันท์ (2541) การที่อธิบดีกรมศิลปากรออกค าสั่งไม่อนุญาตให้
มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาปลูกสร้างอาคารตามหนังสือ ที่ วธ 0413/1836 ลงวันที่ 3 พฤษภาคม 2562 ทั้ง
ที่มหาวิทยาลัยได้ปฏิบัติภายใต้เงื่อนไขของประกาศอย่างครบถ้วน อธิบดีกรมศิลปากรจะต้องใช้อ านาจผูกพันในการออก
ค าสั่งแต่กลับเลือกใช้อ านาจดุลพินิจ เป็นการเลือกใช้อ านาจผิดประเภทส่งผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล เทียบเคียงได้กับ
บทบัญญัติ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่บัญญัติถึงหลักเกณฑ์ของการสมรส เมื่อปรากฏว่าชายหญิงผู้ยื่นค าร้อง
ขอจดทะเบียนสมรสและเมื่อมีคุณสมบัติครบตามเง่ือนไขที่กฎหมายก าหนด เช่น มีอายุครบตามหลักเกณฑ์ ไม่เคยจด
ทะเบียนสมรถสมาก่อน ไม่เป็นญาติทางสายโลหิต นายทะเบียนครอบครัวต้องจดทะเบียนสมรสเสมอ จะใช้ดุลพินิจเลือก
ไม่จดทะเบียนไม่ได้ (ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 3027/2526)  และค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.233/2557 วินิจฉัย
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ในท านองเดียวกันว่า กรณีคนต่างด้าวขอจดทะเบียนสมรสในประเทศไทย เมื่อเข้าหลักเกณฑ์เงื่อนไขตามที่บัญญัติไว้ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว  ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นนายทะเบียนจะใช้ดุลพินิจไม่จดทะเบียนให้ไม่ได้              
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาไดย้ื่นค ารอ้งขออนุญาตก่อสร้างอาคาร ถูกต้อง ครบถ้วน 
ตามเง่ือนไขของประกาศกรมศิลปากรเรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นเรื่องราวเพื่อขออนุญาตปลูกสร้างอาคารภายใน           
เขตโบราณสถานเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยาครบถ้วนตามเกณฑ์ที่ก าหนดในข้อ 1 ข้อ 1.1 โดยไม่พบร่องรอยซาก
โบราณสถาน และข้อ 1.2 ความสูงไม่เกินกว่าที่ประกาศก าหนด เจ้าหน้าที่ต้องพิจารณาออกค าสั่งตามเง่ือนไขของ
กฎหมายนั้น เพราะเป็นเรื่องที่กฎหมายก าหนดเง่ือนไขการใช้อ านาจเมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างหนึ่งอย่างใดเกิดขึ้น การที่
อธิบดีกรมศิลปากรเลือกใช้ดุลพินิจแล้วมีค าสั่งไม่อนุญาต ซึ่งเป็นการขัดกับหลักเกณฑ์ที่ฝ่ายปกครองตราขึ้นใช้บังคับเอง 
ซึ่งหากฝ่ายปกครองจะเลือกใช้อ านาจดุลยพินิจ จะต้องให้เป็นไปตามหลักสัดส่วนของการกระท า (Principle of 
Proportionality) หลักความเหมาะสม (Principle of Suitability) ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองด้วย  
วรพจน ์วิศรุตพิชญ์. (2540). ดังนั้น การออกค าสั่งของอธิบดีกรมศิลปากร จึงเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจที่โดยมิชอบตาม
หลักการกระท าทางปกครอง  
 5.2 ปัญหาการใช้อ านาจบริหารจัดการของฝ่ายปกครอง ดังนี้  

5.2.1 การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยขาดการมีส่วนร่วมในระดับภาคประชาชน ชุมชน ในท้องถิ่น           
ซึ่งไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ตามบทบัญญัติในหมวด 5 ว่าด้วยหน้าท่ี
ของรัฐ  มาตรา 57 (1) ก าหนดให้ รัฐต้อง อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ วัฒนธรรม 
ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ และจัดให้มีพื้นที่สาธารณะส าหรับกิจกรรมที่
เกี่ยวข้องรวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมใน
การด าเนินการด้วย การที่อธิบดีกรมศิลปากรใช้อ านาจเด็ดขาดเพียงผู้เดียวโดยไม่เปิดโอกาสให้ประชาชน ชุมชนใน
ท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น ส่งผลให้เกิดความขัดแย้งในพื้นที่ เห็นได้จากกรณีข้อพิพาทที่เกิดขึ้นปี ช่วงปี 
พ.ศ.2563 ระหว่างประชาชนในพื้นที่เดินขบวนขับไล่และร้องเรียนการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่กรมศิลปากร กรณี           
ใช้อ านาจเข้าบูรณะเพนียดคล้องช้าง ตัดหัวเสาตะลุง ซึ่งเป็นสิ่งที่มีคุณค่าทางประวัติศาสตร์โดยมิได้ค านึงถึ งความรู้สึก
ของประชาชนในพื้นที่ เห็นได้อย่างชัดเจนว่า การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่กรมศิลปากรเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวโดย
ขาด การมีส่วนร่วมของประชาชนหรือชุมชนในพื้นที่ก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งขึ้นได้  อย่างไรก็ดี แม้บทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 รับรองถึงสิทธิชุมชนไว้ก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่
ยังไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนหรือชุมชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการพื้นที่อย่างแท้จริง สอดคล้องกับงานวิจัยของ           
วรพรรณ เช้ือสุนทรโสภณ (2562) ที่ศึกษาวิจัยถึงสิทธิชุมชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการคุ้มครองบริเวณพื้นท่ี
มรดกโลกทางธรรมชาติ ผลการวิจัยพบว่า ประเทศไทยควรมีการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชนและการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการคุ้มครองบริเวณพื้นท่ีโดยรอบมรดกโลกโดยให้มีความชัดเจนมากขึ้น  

5.2.2 การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยขาดการมีส่วนร่วมในระดับองค์กรภายในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ             
พ.ศ. 2504   (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535) เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจแก่อธิบดีกรมศิลปากรแต่เพี ยงผู้เดียวใน            
การใช้อ านาจหน้าที่ ท านุบ ารุง รักษา อนุรักษ์ ฟื้นฟูโบราณสถาน โบราณวัตถุ การขึ้นทะเบียนโบราณสถาน โบราณวัตถุ 
การก าหนดเขตที่ดินโบราณสถาน และการอนุญาตให้ปลูกสิ่งก่อสร้างในพื้นที่ ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่
รับผิดชอบด้านการให้บริการสาธารณะภายในท้องถิ่นตามหลักการกระจายอ านาจเหนือเชิงพื้นที่ และมีอ านาจบังคับใช้
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ  .ศ  . 2542 เพื่อให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นสามารถเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ.2504  (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 
พ.ศ. 2535) ได้ ซึ่งกระทรวงวัฒนธรรมเคยออกค าสั่งที่ 157/2547 แก้ไขปัญหาการซ้ าซ้อนการใช้อ านาจระหว่างกรม
ศิลปากรกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ในปัจจุบันค าสั่งดังกล่าวได้ถูกยกเลกิแล้ว ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
สามารถเข้าร่วมด าเนินการในการแก้ไขปัญหาหรือเข้ามีส่วนร่วมจากการใช้อ านาจการบริหารในพื้นที่รับผิดชอบได้ 
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นอกจากนี้ บทบัญญัติมาตรา 57 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้สิทธิและร่วมในการด าเนินการ อนุรักษ์คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้
หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืนได้ การใช้อ านาจ
ของอธิบดีกรมศิลปากรเพียงผู้เดียวโดยไม่เปิดโอกาสให้หน่วยงานอ่ืนเข้ามีส่วนร่วม จึงเป็นการสร้างความขัดแย้งมาอย่าง
ต่อเนื่อง สอดคล้องกับ ธาตรี มหันตรัตน์ และ ปัณณธร หอมบุญมา (2562) ศึกษาถึงปัญหาการบริหารจัดการพื้นที่แบบ
มีส่วนร่วมนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา พบว่า การบังคับใช้กฎหมายในพื้นที่เป็นปัญหาที่ส าคัญ เนื่องจากแต่ละ
หน่วยงานในพื้นที่มีกฎหมายภายในใช้บังคับของแต่ละหน่วยงานท าให้การตีความ การบังคับใช้กฎหมาย ไม่เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน ท าให้เกิดความขัดแย้ง ส่งผลให้ไม่สามารถควบคุมความเป็นระเบียบในพื้นที่ได้ และยังสอดคล้องกับ 
สุนีย์ ทองจันทร์ (2556) ศึกษาถึงปัญหาการบังคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการ โบราณสถาน โบราณวัตถุ และ
สถานท่ีศักดิ์สิทธิ ในเกาะเมืองพระนครศรีอยุธยา ผลการวิจัยพบว่า กรมศิลปากร และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างมี
อ านาจในการบริหารจัดการพื้นที่มรดกโลกพระนครศรีอยุธยา ต่างใช้อ านาจท าให้เกิดความซ้ าซ้อนการบังคับใช้กฎหมาย 
ดังนั้น การแก้ไขปัญหาควร แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถาน
แห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2535)  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีบทบาทชัดเจนมากขึ้น
ในการจัดท าบริการสาธารณะและกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะในท้องถิ่น โดยเฉพาะการก าหนดให้มีกฎหมายลูกที่
ก าหนดรายละเอียดให้สอดคล้องกับภารกิจหรือกิจการเพื่อสาธารณะของท้องถิ่นอย่างแท้จริง นอกจากนี้ เมื่อได้ศึกษาถึง
การมีส่วนร่วมของหน่วยงานระดับท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นพบว่า การบริหารจัดการเมืองมรดกโลกเกียวโต  (Kyoto Fu) 
ประเทศญี่ปุ่น มีการกระจายอ านาจให้กับเทศบาลในฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถด าเนินการพัฒนา
บริเวณแหล่งชุมชนเพื่อให้มีภูมิทัศน์ที่สวยงามยิ่งขึ้น ตลอดจนมีการบังคับใช้กฎหมายห้ามสร้างตึกสูงในบริเวณเมือง
ประวัติศาสตร์ นอกจากนี้ ยังก าหนดให้เทศบาลมีหน้าที่สนับสนุนเงินงบประมาณในการซ่อมแซมที่อยู่อาศัยให้มีสภาพ
สวยงามมั่นคงแข็งแรง และยังให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการดูแลรักษา (Community Landscape Development 
Districts) ซึ่งเป็นการให้อ านาจแก่ท้องถิ่นบริหารจัดการอย่างเด็ดขาด แตกต่างจากการบริหารเมืองมรดกโลกนคร
ประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา ซึ่งมีหลายหน่วยงานต่างมีอ านาจตามกฎหมายที่แตกต่างกัน ท าให้การบริหารจัดการ
ขาดความเป็นเอกภาพ นอกจากนี้ สาธารณรัฐอิตาลี มีกฎหมายเกี่ยวกับการอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุของ
สาธารณรัฐอิตาลี ซึ่งแบ่งอ านาจการบริหารราชการแผ่นดินในแต่ละระดับไว้อย่างชัดเจน จึงไม่เกิดการซ้ าซ้อนการใช้
อ านาจหน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน เช่น  ระดับเทศบาล (Commune) รับผิดชอบดูแลการวางผังเมือง การควบคุมการ
ก่อสร้างและดูรักษาสิ่งแวดล้อม ดูแลบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานที่จ าเป็นต่อการพัฒนาเมือง การก่อสร้างชุมชน และ  
การเปลี่ยนแปลงพื้นที่ดินทั้งในส่วนของพื้นที่สาธารณะและพื้นที่เอกชน และมีภารกิจด้านการเคหะหรือที่อยู่อาศัย             
ซึ่งหมายความรวมถึงการควบคุมดูแลตั้งแต่การก่อสร้าง การบ ารุงรักษาและการก่อสร้างที่อยู่อาศัยเพื่อการสาธารณะ 
ระดับในจังหวัด (Province) เป็นเพียงผู้ประสานแผนต่าง ๆ โดยจะเป็นผู้ใช้ความช านาญ และปรับใช้กฎหมายใน            
การก ากับทิศทางของการพัฒนาเมือง การเปลี่ยนแปลงการใช้พื้นที่ดิน การพัฒนาเมือง การพัฒนาอุตสาหกรรม และ  
การพัฒนาทรัพยากรน้ า ส่วนระดับภาค (Region) จะท าหน้าท่ีการก ากับวางผังเมืองเป็นการทั่วไป ควบคุมและกระตุ้นให้
มีการปฏิบัติตามแผนงานต่าง ๆ ท่ีวางไว้  
 5.3 การใช้อ านาจฝ่ายปกครองไม่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล  

     หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ที่ถือเป็นหัวใจส าคัญของการบริหารงานในทุกประเภทที่
นักวิชาการทั้งในและต่างประเทศให้การยอมรับ หลักธรรมาภิบาลที่ส าคัญได้แก่ หลักนิติธรรม (Rule of Law) หลัก
ความโปร่งใส (Transparency) หลักการมีส่วนร่วม (Participations) และการตรวจสอบได้ (Accountability)                  
ซึ่งหมายถึง การมีกฎระเบียบที่เป็นธรรมกับทุกฝ่าย มีการบังคับใช้กันอย่างเสมอภาค ไม่มีการเลือกปฏิบัติแบบสอง
มาตรฐาน (Double Standard) มีการปฏิบัติใหเ้ป็นไปตามกฎระเบียบ ข้อบังคับ ไม่แสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ เคารพ
สิทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย นอกจากนี้ หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management)          
ต้องค านึงถึง หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) และประสิทธิผล  (Effectiveness)  อย่างไรก็ดี การที่พระราชบัญญัติ
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โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ  .ศ  .  2504 ให้อ านาจกรมศิลปากรโดยอธิบดีกรม
ศิลปากรเพียงผู้เดียวในการบริหารจัดการพื้นที่ตามกฎหมาย โดยมิให้หน่วยงานอื่น ๆ ในพื้นที่มีส่วนร่วม ท าให้ขาด           
การตรวจสอบ เกิดข้อขัดแย้งในพื้นที่ ดังเช่น กรณีที่ประชาชนในพ้ืนท่ีร้องเรียนขอให้ตรวจสอบเจ้าหน้าที่กรมศิลปากรใช้
งบประมาณซ่อมแซม บูรณะเพนียดคล้องช้างมีมูลค่าสูงเกินความเป็นจริง ท าให้ขาดการตรวจสอบทั้ งในระดับภาค
ประชาชน และระดับองค์กร โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีอยู่ในพื้นที่ และมีอ านาจบังคับใช้
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเช่นเดียวกับกรมศิลปากร เช่น เทศบาลนครพระนครศรีอยุธยา มีอ านาจบังคับใช้ 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แต่ ไม่สามารถบังคับได้กับหน่วยงานของกรมศิลปากร เนื่องจากมี 
กฎกระทรวง (ฉบับที่ 9) ยกเว้นให้หน่วยงานกรมศิลปากร ไม่อยู่ในการบังคับใช้พระราชบัญญัติดังกล่าว ท าให้การ
ด าเนินการใด ๆ ในการก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคที่เกี่ยวกับโบราณสถาน วัดวาอาราม หรืออาคารต่าง ๆ ด้านศาสนาของ
กรมศิลปากรไม่ต้องขออนุญาตต่อเทศบาล ลักษณะการใช้อ านาจเช่นนี้ ขาดการตรวจสอบ ขาดการถ่วงดุลการใช้อ านาจ 
ซึ่งหากพิจารณาถึงหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ที่ต้องค านึงถึง หลักประสิทธิภาพ และประสิทธิผลเป็นส าคัญแล้ว            
จะเห็นได้ว่า การให้กรมศิลปากรเพียงหน่วยงานเดียวมีอ านาจบริหารจัดการพื้นที่ ไม่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล
ทั้งหลายที่กล่าวมาข้างต้น โดยเฉพาะหลักการมีส่วนร่วม (Participations) ถือเป็นหัวใจส าคัญที่ควรเปิดโอกาสให้ชุมชน 
มีส่วนร่วมในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การแสดงความคิดเห็น การเสนอความเห็นต่อการคุ้มครองหรือการอนุรักษ์ 
โบราณสถาน โบราณวัตถุ หรือศิลปวัตถุ เพื่อให้เกิดความรู้สึกรักและผูกพัน หวงแหนในศิลปวัฒนธรรม โบราณสถาน 
โบราณวัตถุในพ้ืนที่ที่ตนอาศัยอยู่ ซึ่งหากอธิบดีกรมศิลปากรปฏิบัติได้เช่นนี้จะลดปัญหาได้อีกหลายประการ สอดคล้อง
กับ เรืองฤทธิ์ รักเจริญ (2557) ศึกษาวิจัยถึงปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้และการมีส่วนรวมของประชาชน
ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ผลการวิจัยพบว่า 
กฎหมายฉบับดังกล่าวมีความล้าสมยั ไม่มีการก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิเข้ามามีส่วนรวมในการอนุรักษ์โบราณสถานและ
โบราณวัตถุ อย่างแท้จริง ควรปรับปรุงแก้ไขให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และนอกจากนี้ การบริหารควร
ค านึงถึงหลักความโปร่งใส  

5.4  ปัญหาการปฏิบัติภายใต้อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ                 
ค.ศ. 1972  ประเทศไทยได้ลงนามเป็นภาคีสมาชิกภายใต้อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทาง
ธรรมชาติ ค.ศ. 1972 ซึ่งอนุสัญญาฯ ได้ก าหนดกรอบการบริหารงานของประเทศภาคีสมาชิกไว้  4 ด้าน ประกอบด้วย               
1)  ด้านการก าหนดนโยบายและวางแผนแม่บทเพื่อการอนุรักษ์และจัดการมรดกทางวัฒนธรรมและธรรมชาติ                    
2) ด้านกฎหมาย วิทยาศาสตร์เทคโนโลยีการบริหารจัดการและการสนับสนุนงบประมาณเพื่อการศึกษา การปกป้อง
คุ้มครองการอนุรักษ์การบริการทางการศึกษา และการฟื้นฟูมรดกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ  3) ด้านการละเว้น
การด าเนินการใด ๆ ที่อาจท าลายมรดกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ และ 4) ด้านการให้อธิปไตยสูงสุดเหนือแหล่ง
มรดกโลกยังเป็น ของรัฐภาคีซึ่งแหล่งมรดกโลกนั้นตั้งอยู่  ซึ่งวัตถุประสงค์ของการเข้าเป็นภาคีสมาชิก เพื่อสร้างความ
ร่วมมือระหว่างประเทศภาคีสมาชิกให้มีมาตรการต่าง ๆ อย่างเหมาะสมทั้งด้านนโยบาย การบริหาร เทคนิคและการเงิน 
การคุ้มครองและส่งเสริมมรดกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติให้มีความยั่งยืนต่อไป ดังนั้น ประเทศภาคีสมาชิกที่ร่วม
ลงนามจะต้องปฏิบัติตามอนุสัญญาอยา่งเคร่งครดั โดยเฉพาะการออกกฎหมายภายในเป็นการเฉพาะส าหรับการคุ้มครอง
มรดกโลก ส าหรับประเทศไทยเมื่อได้ลงนามเข้าเป็นภาคีสมาชิก มิได้บัญญัติกฎหมายขึ้นใช้เป็นการเฉพาะ แต่ได้น า
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถาน
แห่งชาติ พ.ศ.2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535) ใช้บังคับในพื้นที่มรดกโลก ซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้พื้นที่
มรดกโลกเกิดปัญหาอื่น ๆ ตามมาอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากในพื้นที่นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาเดิม เป็นที่อยู่
อาศัยของประชาชน มีกฎหมายบังคับอยู่หลายฉบับและมีหลายหน่วยงานที่มีอ านาจบังคับใช้กฎหมายอยู่ในพื้นที่ก่อนที่
จะขึ้นทะเบียนเป็นเมืองมรดกโลก ดังนั้น การบังคับใช้กฎหมายและมาตรการเฝ้าระวังของแต่ละหน่วยงานในพื้นที่ไม่
เป็นไปในแนวทางเดียวกัน ส่งผลให้ไม่สามารถควบคุม ความเป็นระเบียบในพื้นที่ได้ เช่น ไม่สามารถบังคับใช้กฎหมาย
หรือระเบียบการอนุญาตปลูกสร้างรื้อถอนอาคาร ไม่สามารถเฝ้าระวังการกระท าผิดกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
เป็นระบบ ท าให้เกิดปัญหาที่ตามมาหลายประการ เช่น เกิดการบุกรุกพื้นที่ สอดคล้องกับ สุนีย์ ทองจันทร์ และคณะ 
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(2556) ที่เห็นว่า หน่วยงานหลักท่ีรับผิดชอบด้านโบราณสถาน โบราณวัตถุ ซึ่งได้แก่กรมศิลปากรกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต่างมีอ านาจในการบริหารจัดการพื้นที่มรดกโลกพระนครศรีอยุธยา และต่างฝ่ายได้ใช้อ านาจของตนเ องที่มี
ก าหนดไว้ในกฎหมาย จึงท าให้เกิดปัญหาการซ้ าซ้อนของกฎหมาย จึงท าให้เกิดช่องว่างที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อ
โบราณสถาน โบราณวัตถุโดยตรง นอกจากนี้ ยังสอดคล้องกับ บัณฑิต ถึงลาภ (2558) ที่ศึกษาถึงปัญหาข้อกฎหมาย
เกี่ยวกับพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (แก้ไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2535) พบว่า กฎหมายฉบับดังกล่าว เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับมาเป็นระยะเวลานานไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ
และสังคมในปัจจุบันโดยเฉพาะบทบัญญัติที่ให้อ านาจอธิบดีกรมศิลปากรประกาศขึ้นทะเบียนโบราณสถานและก าหนด
เขตที่ดินให้เป็นเขตของโบราณสถาน ซึ่งส่งผลให้เกิดปัญหาข้อโต้แย้งระหว่างกรมศิลปากรกับเจ้าของหรือผู้ครอบครอบ
พื้นที่โบราณสถาน จึงเห็นว่า ควรมีการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติดังกล่าวให้มีความชัดเจน ขณะที่ พรพรรณ โปร่ง
จิตร. (2561) เห็นว่า อุทยานประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาแหล่งมรดกโลกทางวัฒนธรรมของไทย มีความเสี่ยงต่อการ
ถอนถอนจากการเป็นมรดกโลก เนื่องจากการบริหารจัดการมรดกโลกไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของอนุสัญญาการ
คุ้มครองมรดกโลกที่ก าหนดให้รัฐภาคีต้องยอมรับและให้ความร่วมมือในการด าเนินการต่าง ๆ เ พื่อการคุ้มครองและ
อนุรักษ์แหล่งมรดกโลกทางวัฒนธรรม ๆ ดังนั้น ควรเร่งด าเนินการแก้ไขปัญหานี้ด้วยการ ให้จัดตั้งหน่วยงานเฉพาะท า
หน้าท่ีในการบริหารจัดการพื้นที่มรดกโลก เพื่อให้สอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลก  

 
6. ข้อเสนอแนะ 
     6.1 ข้อเสนอแนะจากการวิจัย 

6.1.1 การบังคับใช้พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. 
2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2535) ของอธิบดีกรมศิลปากรต้องยึดหลักส าคัญ ดังนี้ 1) การบังคับใช้กฎหมายต้อง
ค านึงถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และภายใต้หลักนิติรัฐ ที่องค์กรของรัฐต้องผูกพันกับ
กฎหมายที่ตราขึ้น 2) การตีความกฎหมาย จะต้องสอดคล้องกับนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน ตีความอย่างเคร่งครัด จะ
ขยายความเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนดมิได้ เจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระท าการใด ๆ ได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้
อ านาจ 3) การเลือกใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองต้องค านึงถึง ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย เจตนารมณ์แห่ง
บทบัญญัติกฎหมายนั้น โดยเฉพาะการออกค าสั่งทางปกครองที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิ
และหน้าท่ีของประชาชน จะใช้อ านาจตามอ าเภอใจมิได้ ต้องใช้อ านาจใหอ้ยู่ภายใต้กรอบที่กฎหมายก าหนด  

6.1.2 การใช้อ านาจอธิบดีเพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ควรเปิดโอกาสให้ประชาชน ชุมชน
ในท้องถิ่น และหน่วยงานภายในท้องถิ่น มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นร่วมกับกรมศิลปากรในการ ด าเนินการใด ๆ 
ภายในพื้นที่เพื่อลดปัญหาด้านความขัดแย้ง นอกจากนี้ รัฐควรเร่งออกกฎหมายการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้มีบทบาทหน้าท่ีในการใช้อ านาจร่วมกับกรมศิลปากร ในการบริหารจัดการภายในพื้นที่ บริการสาธารณะ
และกิจการเพื่อประโยชน์ท้องถิ่น โดยให้มีกฎหมายลูกก าหนดรายละเอียดให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่
รับรองไว้ และควรปรับปรุงแก้ไข พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ  
พ.ศ. 2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535) โดยมีบทบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วม มีอ านาจ
บริหารจัดการพื้นที่อย่างชัดเจน  
 6.1.3 การใช้อ านาจทางการบริหารจัดการพื้นที่เมืองมรดกโลกนครประวัตศิาสตร์พระนครศรีอยุธยา ของอธิบดี
กรมศิลปากร ควรค านึงถึงหลักการบริหารภายใต้หลักธรรมาภิบาล โดยการเปิดโอกาสให้ชุมชน หรือประชาชนในท้องถิ่น 
เข้ามีส่วนร่วมและตรวจสอบการใช้อ านาจได้ อย่างน้อยควรเปิดโอกาสในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การแสดงความคิดเห็น 
การเสนอความเห็นต่อการคุ้มครองหรือการอนุรักษ์ โบราณสถาน โบราณวัตถุ หรือศิลปวัตถุ หรือการร่วมตัดสินใจในบาง
เรื่อง เพื่อให้เกิดความรู้สึกรักและผูกพัน และลดความขัดแย้งในพ้ืนท่ี  
 6.1.4 ควรพิจารณาทบทวนการบังคับใช้ พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑ์
สถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535) เนื่องจาก มีความไม่สอดคล้องกับหลักการที่ส าคั ญ



12                                                                                      วารสารวิจัยราชภัฏกรุงเก่า ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 มกราคม-เมษยน 2565 
 

ภายใต้อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ ค.ศ. 1972 เช่น การบังคับใช้กฎหมาย
หลายฉบับในพ้ืนท่ี มีหลายหน่วยงานในพ้ืนท่ีมีการบังคับใช้กฎหมายที่แตกต่างกัน ท าให้บังคับใช้กฎหมายไม่เป็นเอกภาพ 
ส่งผลให้เกิดปัญหาตามมาหลายประการดังท่ีกล่าวมาแล้ว  
 6.2 ข้อเสนอแนะคร้ังต่อไป  
       ควรศึกษาถึงการมีกฎหมายใช้บังคับในพื้นที่มรดกโลกเป็นการเฉพาะ และศึกษาถึงหน่วยงานเฉพาะ
ส าหรับบริหารจัดการพื้นที่มรดกโลกนครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา  
 
7. เอกสารอ้างอิง 
กรมศิลปากร กระทรวงวัฒนธรรม, (2561). แผนแม่บทการอนุรักษ์และพัฒนานครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา 

พ.ศ. 2561-2570, กระทรวงวัฒนธรรม. 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์. (2551). กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 7). กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์วิญญูชน. หน้า 28-29.   
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2532). การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ. วารสารกฎหมายปกครอง            

เล่มที่ 8 หน้า 37-38.  
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2540). ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน รวมบทความเรื่องเกี่ยวกับกฎหมาย

ปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ. (พิมพ์ครั้งแรก).กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หน้า 102-107. 
วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครองทั่วไป. กรุงเทพมหานคร:นิติราษฎร์. หน้า 79. 
วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2553). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม, เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล (บรรณาธิการ), นิติรัฐ นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 326. 
นันทวัฒน์ บรมานันท์. (2541). บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส, พิมพ์ครั้งที่ 1 มิถุนายน.นิติธรรม. 
วรพรรณ เช้ือสุนทรโสภณ. (2562). สิทธิชุมชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการคุ้มครองบริเวณพื้นที่มรดกโลก

ทางธรรมชาติ. วารสารวิชาการวิทยาลัยสันตพล.5(2). 
ธาตรี  มหันตรัตน์ และ ปัณณธร หอมบุญมา. (2562). ปัญหาการบริหารจัดการพื้นที่มรดกโลกแบบมีส่วนร่วม                  

นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยา. วารสารวิทยาการจัดการปริทัศน,์ 21(2).  
สุนีย์ ทองจันทร์ และคณะ. (2556). ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถาน โบราณวัตถุ และ
สถานท่ีศักดิ์สิทธิในเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยุธยา. กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.). (2555). หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี : 
 กรุงเทพฯ. คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, หน้า 16-20. 
ส านักงานโบราณคดีและพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติที่ 3 กรมศิลปากร (2543), มรดกไทย-มรดกโลก, หน้า 64. 
สัญชัย ศิริเดช. (2556).ปัญหาการใช้ดุลพินิจเกี่ยวกับการออกคาสั่งลงโทษทางวินัยของข้าราชการพลเรือน: กรณีศึกษาที่

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัย. วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต. หน้า 41 – 42.   

เรืองฤทธิ์ รักเจริญ. (2557). ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายและการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
 พระราชบัญญัติโบราณสถานโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 (วิทยานิพนธ์
 ปริญญามหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. กรุงเทพฯ. 
บัณฑิต ถึงลาภ. (2558) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับโบราณสถานโบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ 
 พ.ศ. 2504. ไม่ระบุ: ไม่ระบุ. 
พรพรรณ โปร่งจิตร. (2561). นครประวัติศาสตร์พระนครศรีอยุธยาและเมืองบริวาร : การถอดถอนจากการเป็น                   

มรดกโลก. วารสารสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ. 21(21). 151-156. 



ARU Research Journal, Vol.9, No.1, January- April 2022                                                                                              13 
 

 

พักตร์สุภางค์ เหลืองธีรกุล, (2556), Code of The Cultural and Landscape Heritage Article 3. อ้างใน ปัญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการสร้างอนุสาวรีย์แห่งชาติ อนุสาวรีย์ อนุสรณ์สถานและรูปเคารพ (น.81), กรุงเทพฯ : 
ส านักงานเลขาวุฒิสภา. 

มานิตย์ วงศ์เสรี. (2550). หลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน. วารสารวิชาการศาล 
 ปกครอง. หน้า 40 – 41.   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



14                                                                                      วารสารวิจัยราชภัฏกรุงเก่า ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 มกราคม-เมษยน 2565 
 

 
 
 
 
 
 


