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             เรื่องเสร็จที่ ๕๕/๒๕๐๒

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่อง การดําเนินการกรณีใบอนุญาตก่อสร้างอาคารมีความผิดพลาด
อย่างร้ายแรงและขัดต่อกฎหมายอย่างชัดแจ้ง”

เทศบาลตําบลสวนหลวงได้มีหนังสือ ที่ สค ๕๒๓๐๓/๕๕๕ ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม
๒๕๒๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า เทศบาลตําบลสวนหลวงมีประเด็น
ปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการเพ็กถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่ออกโดยไม่ซอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งใบอนุญาตได้สิ้นอายุลงแล้ว รวมทั้งการรื้อถอนอาคารดังกล่าว โดยเทศบาลตําบลสวนหลวงได้ออก
ใบอนุญาตก่อสร้างอ
             าคารให้บริษัท พ. เจ้าของอาคาร ตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ๓๕/๒๕๐๕
ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๐๕ ใบอนุญาตสิ้นอายุวันที่ ๑๐ มิถุนายน ๒๕๐๕ เป็นอาคารคลุมแท่นตู้จ่าย
จํานวน ๑ หลัง เพื่อใช้เป็นอาคารสถานีบริการน้้ามัน พร้อมอาคารประกอบและอาคารอื่นอีก
จํานวน ๕ รายการ ต่อมาภายหลังเทศบาลตําบลสวนหลวงได้ทราบข้อเท็จจริงว่า พื้นที่ดังกล่าว
'ไม่สามารถพิจารณาออกใบอนุญาตก่อสร้างได้ เนื่องจากขัดต่อกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
เมืองกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร พ.ศ. ๒๕๒๒ เป็นผลให้การออกใบอนุญาตดังกล่าวของ
เจ้าพนั
             กงานท้องถิ่นเป็นคําสั่งทางปกครองที่ไม่ซอบด้วยกฎหมาย ซึ่งอาจเพิกถอนได้ตามมาตรา ๕๕
มาตรา ๕๐ และมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๕
แต่เนื่องจากมีบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง หารือเพิกถอนใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคาร (กรณีนางสาว ซ. ได้วางแนววินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ
บัญญัติให้คําสั่งทางปกครองที่ไม่ขอบด้วยกฎหมาย อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได้
ตามหมวด ๑ ส่วนที่ ๒ ว่าด้วยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และโดยที่มาตรา ๕๒ วรรคสอง
แห่งพระ
             ราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ บัญญัติให้คําสั่งทางปกครองมีผลตราบเท่าที่
ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นสุดลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอื่น กรณีใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร
ที่สิ้นอายุจึงสิ้นผลลงตามบทบัญญัติดังกล่าว จึงไม่จําเป็นต้องเพ็กถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร
ที่สิ้นผลลงไปแล้วอีก (เรื่องเสร็จที่ ๒๕๕/๒๕๕๐) ในการนี้ เทศบาลตําบลสวนหลวงจึงขอหารือ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพื่อใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติ ดังนี้

๑. เทศบาลตําบลสวนหลวงต้องเพ็กถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่
๓๓/๒๕๐๕ ลงวันที่ ๑๑ ม
             ิถุนายน ๒๕๐๕ ของบริษัท พ. ที่สิ้นอายุลงแล้วหรือไม่

๒. หากเทศบาลตําบลสวนหลวงไม่มีความจําเป็นต้องเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้าง

อาคารที่สิ้นอายุลงแล้ว  สามารถออกคําสั่งรือถอนอาคารตามใบอนุญาตดังกล่าวได้หรือไม่
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คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาข้อหารือของเทศบาล
ตําบลสวนหลวง โดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครองและกรมโยธาธิการและผังเมือง)
และเทศบาลตําบลสวนหลจง เป็นผู้ขีแจงข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ดังนี้

“ส่งพร้อมหนังสือ ที่ นร ๐๓๑๑/๑๕๕: ลงวันที่ ๒๕ สิงหาคม ๒๕๒๒ ซึ่งสํา
             นักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี๒

๑. การออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารสถานีบริการน้้ามันในพื้นที่ตามข้อหารือนี้
เป็นพื้นที่ที่ดินประเภท ย. ๒-๕ ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อย (พื้นที่สีเหลือง) ซึ่งกําหนด
ให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อกิจการอื่นได้ไม่เกินร้อยละสิบห้า ตามข้อ « แห่งกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร พ.ศ. ๒๕๒๐๒ และปรากฏข้อเท็จจริงว่าในพื้นที่นั้น
มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อกิจการอื่นเกินกว่าร้อยละสิบห้าแล้ว ทั้งนี้ ในการดําเนินการอ
             นุญาต
ก่อสร้างอาคารจะต้องมีการพิจารณาหลักเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยผังเมืองและกฎกระทรวงดังกล่าว
ประกอบการพิจารณาอนุญาต ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้อง
ตรวจสอบพื้นที่การใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นว่ามีการใช้ประโยชน์เป็นจํานวนเท่าใด เพื่อนํามา
พิจารณาประกอบการอนุญาตก่อสร้าง โดยสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดสมุทรสาครได้เคย
ส่งข้อมูลการคํานวณพื้นที่การใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นของผังเมืองทั้งฉบับให้แก่เทศบาลตําบล
สวนหลวงแล้วเมื่อวันที่ ๑๐ มีนาคม ๒๕๐๓ ระบุว่า ท
             ี่ดินประเภท ย. ๒-๕ มีการใช้ประโยชน์เพื่อ
กิจการอื่นไปแล้ว คิดเป็นร้อยละ ๑๕.๒๐ ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งจะต้องรวบรวม
ข้อมูลการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นเพิ่มเติมให้เป็นปัจจุบันเพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาด้วย

๒. เทศบาลตําบลสวนหลวง โดยนางสาว ว. รองปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง
รักษาราชการแทนปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง ปฏิบัติหน้าที่นายกเทศมนตรีตําบลสวนหลวง ได้ออก
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารสถานีบริการน้ามันตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ๓๕/๒๕๒๐๕ ลงวันที่
๑๑ มิถุนายน ๒๕๒๕ ในพื้นที่การใช้ประโยช
             น์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นในที่ดินประเภท ย. ๒-๕ ให้แก่บริษัท พ.
โดยบริษัท พ. ได้ดําเนินการก่อสร้างอาคารเพื่อประกอบกิจการสถานีบริการน้้ามันตามใบอนุญาต
แล้วเสร็จภายในระยะเวลาก่อนสิ้นอายุใบอนุญาต ต่อมาเทศบาลตําบลสวนหลวงได้ทราบข้อเท็จจริงว่า
ไม่สามารถออกใบอนุญาตก่อสร้างในพื้นที่ดังกล่าวให้บริษัท พ. ได้ เนื่องจากขัดต่อกฎหมายว่าด้วย
การผังเมืองและกฎกระทรวงดังกล่าว ในภายหลังบริษัท พ. ได้ยื่นคําขออนุญาตเพิ่มเติมเพื่อดัดแปลง
อาคารและขออนุญาตประกอบกิจการสถานีบริการน้้ามัน แต่เทศบาลตําบลสวนหลวงได้ตอบปฏิเสธ
โด
             ยอ้างถึงการออกใบอนุญาตก่อสร้างตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ซ«/๒๕๒๕ฯ ที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย จึงไม่อนุญาตให้ดัดแปลงอาคาร (อ. ๑) และไม่อนุญาตให้ประกอบกิจการสถานีบริการน้ามัน

a. ต่อมาบริษัท พ. ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องเทศบาลตําบลสวนหลวง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑
และนายกเทศมนตรีตําบลสวนหลวง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ต่อศาลปกครองกลาง เมื่อวันที่ ๒๓ มกราคม
๒๕๒๒ เป็นคดีหมายเลขดําที่ ๑๑๕/๒๕๒๒ ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองร่วมกันหรือแทนกันชําระเงิน
ค่าเสียหายค่าก่อสร้างสถานีบริการน้้ามันและค่าใช้จ่ายอื่นอันเกี่ยวเนื่อง เป็นเ
             งินประมาณ ๕ซ ล้านบาท
เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจงใจหรือประมาทเลินเลื่อในการออกคําสั่งอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดี
ก่อสร้างสถานีบริการน้ามัน โดยไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๐๒
และกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร พ.ศ. ๒๕๐๒
และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ซึ่งขณะนี้คดีอยู่ระหว่างการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครองกลาง

๕. จากผลการสอบสวนข้อเท็จจริงและการสอบสวนทางวินัย สืบเนื่องจากกรณี
มีเรื่องร้องเรียนว่า นางสาว ว. รองปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง รักษาราชการแทนปล
             ัดเทศบาล
ตําบลสวนหลวง ปฏิบัติหน้าที่นายกเทศมนตรีตําบลสวนหลวง กับพวก ร่วมกันปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ
ใช้ตําแหน่งอํานาจหน้าที่กระทําผิดกฎหมาย มีเจตนาในการเรียกรับผลประโยชน์แก่ตนในการออก
ใบอนุญาตก่อสร้างสถานีบริการน้้ามัน อย่างไรก็ดี ในทางสอบสวนไม่ปรากฏว่ามีการทุจริต การให้
หรือเรียกรับสินบนที่เป็นผลประโยชน์แก่ตน แต่ปรากฏหลักฐานชัดเจนว่า นาย ค. ผู้อํานวยการ
กองซ่าง เทศบาลตําบลสวนหลวง ซึ่งเป็นนายช่างเขตด้วย ในขณะนั้น ได้ตรวจสอบการใช้ประโยชน์ในที่ดินและทราบข้อมูลอยู่แล้วว่ามีการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิ
             จการอื่นในที่ดินประเภท ย. ๒-๕
เกินกว่าร้อยละสิบห้าแล้ว โดยนาย ค. ได้สรุปผลการพิจารณาว่า ไม่เป็นไปตามผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบน
ปรากฏตามเอกสารแบบตรวจสอบการใช้ประโยชน์ที่ดินตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
เมืองกระทุ่มแบน พ.ศ. ๒๕๒๐๒ แต่นาย a. ยังคงเสนอความเห็นให้ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารสถานี
บริการน้ามันที่ถือเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นซึ่งขัดแย้งกัน และนางสาว ว. รองปลัดเทศบาล
ตําบลสวนหลวง รักษาราชการแทนปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง ปฏิบัติหน้าที่นายกเทศมนตรีตําบล
สวนหลวง ในขณะนั้น ได้เห็น
             ชอบให้ออกใบอนุญาตก่อสร้างดังกล่าว ปรากฏตามบันทึกรายงานผล
การตรวจสอบการออกใบอนุญาต ซึ่งเอกสารสรุปผลการพิจารณาที่นาย ค. เสนอ ไม่มีรายละเอียด
สลับชับซ้อน นางสาว ว. สามารถทราบได้ทันทีว่าได้มีการเสนอผลการตรวจสอบที่ไม่เป็นไปตาม
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมและรู้อยู่แล้วว่าการออกใบอนุญาตก่อสร้างดังกล่าวต้องเป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยการผังเมือง แต่ยังคงออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ๓๑/๒๕๐๕ฯ ให้แก่บริษัท พ.
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมีความเห็นว่า นางสาว ว. ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่
«๓/๒๕๒๐๕ฯ โดยรู
             ้อยู่แล้วว่า ขัดกับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบนฯ เป็นการ
กระทําผิดทางวินัยฐานจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี
หรือนโยบายของรัฐ เป็นเหตุให้บริษัท พ. และเทศบาลตําบลสวนหลวงเสียหายอย่างร้ายแรง
เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามข้อ ๑๐ วรรคสอง แห่งประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาล
จังหวัดสมุทรสาคร เรื่อง หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินัย พ.ศ. ๒๕๕๕
เห็นควรลงโทษปลดออกจากราชการ ส่วนการกระทําของนาย a. ก็เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง
ฐานเดียวกัน จึงได้
             แจ้งต้นสังกัดดําเนินการทางวินัยแล้ว ซึ่งปัจจุบัน นางสาว ว ได้โอนไปปฏิบัติงานที่
เทศบาลนครอ้อมน้อย และนาย ค. ได้โอนไปปฏิบัติงานที่เทศบาลตําบลบางปลา ทั้งนี้ ขณะนี้
กระบวนการดําเนินการทางวินัยยังไม่แล้วเสร็จโดยอยู่ระหว่างการส่งเรื่องให้คณะกรรมการพนักงาน
เทศบาลจังหวัดสมุทรสาคร (ก.ท.จ. สมุทรสาคร) พิจารณาสั่งลงโทษ

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาข้อหารือของเทศบาลตําบล
สวนหลวง ประกอบกับข้อเท็จจริงเพิ่มเติมดังกล่าวแล้ว มีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง เทศบาลตําบลสวนหลวงต้อ
             งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร
เลขที่ ฒ๓/๒๕๒๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๐๕ ของบริษัท พ. ที่สิ้นอายุลงแล้วหรือไม่
เห็นว่า บทบัญญัติมาตรา ๓๓" แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดว่า
ในเขตที่ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้กําหนดไว้
ในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมนั้น
และข้อ o วรรคหนึ่ง แห่งกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร
พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดให้ที่ดินประเภท ย. ๒ เป็นที่ดินป
             ระเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อย ให้ใช้ประโยชน์

“มาตรา ๓ซ ในเขตที่ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้
กําหนดไว้ในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมนั้น
ฯลฯ                              ฯลฯ
“ข้อ « ที่ดินประเภท ย. ๒ เป็นที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อย ให้ใช้ประโยชน์ที่ดิน
เพื่อการอยู่อาศัยประเภทบ้านเดี่ยว บ้านแฝดต บ้านแถว สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ
เป็นส่วนใหญ่ สําหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจก
             ารอื่น ให้ใช้ได้ไม่เกินร้อยละสิบห้าของที่ดินประเภทนี้ในแต่ละ
บริเวณ
ฯลฯ                              ฯลฯ๕

ที่ดินเพื่อการอยู่อาศัยประเภทบ้านเดี่ยว บ้านแฝด บ้านแถว สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการเป็นส่วนใหญ่ สําหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่น ให้ใช้ได้ไม่เกินร้อยละ
สิบห้าของที่ดินประเภทนี้ในแต่ละบริเวณ เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า เทศบาลตําบลสวนหลวง
โดยนางสาว ว. รองปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง รักษาราชการแทนปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง
ปฏิบัติหน้าที่นายกเทศมนตรีตําบลสวนหลวง ในขณะนั้น ได้ออกใบอ
             นุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่
๓/๒๕๒๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๐๕ ให้แก่บริษัท พ. เป็นอาคารคลุมแท่นตู้จ่าย จ้านวน ๑ หลัง
เพื่อใช้เป็นอาคารสถานีบริการน้้ามัน พร้อมอาคารประกอบและอาคารอื่น ๆ อีกจํานวน ๕ รายการ
โดยที่การออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารดังกล่าวเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่
ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ
หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕“
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ
             .ศ. ๒๕๓๕

ต่อมาปรากฏข้อเท็จจริงจากคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยที่แต่งตั้งโดยเทศบาล
ตําบลสวนหลวงได้ทําการสอบสวนพบว่า ในการตรวจสอบการใช้ประโยชน์ในที่ดินประเภท ย. ๒
สําหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นให้ใช้ได้ไม่เกินร้อยละสิบห้าของที่ดินประเภทนี้ในแต่ละ
บริเวณ ตามข้อ ๓ วรรคหนึ่ง* แห่งกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบนฯ ซึ่งนาย a.
ผู้อํานวยการกองช่าง เทศบาลตําบลสวนหลวง ซึ่งเป็นนายช่างเขตด้วย ในขณะนั้น ได้ทราบข้อมูล
อยู่แล้วว่า ในพื้นที่ที่ดินประเภท ย. ๒-๕ ในเขตเทศบาลตําบลสวนหลวงดังกล
             ่าว เป็นพื้นที่ที่มีการใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพื่อกิจการอื่นเกินร้อยละสิบห้าแล้ว โดยนาย ค. ได้สรุปผลการพิจารณาอนุญาตว่า
ไม่เป็นไปตามผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบน แต่ยังคงเสนอความเห็นให้ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร
บริการน้ามัน ซึ่งเป็นการขัดแย้งกันอย่างชัดแจ้ง และนางสาว ว. รองปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง
รักษาราชการแทนปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง ปฏิบัติหน้าที่นายกเทศมนตรีตําบลสวนหลวง
ในขณะนั้น ได้เห็นชอบให้ออกใบอนุญาตก่อสร้าง เลขที่ ซ๕/๒๕๒๐๕ฯ ซึงเอกสารแบบตรวจสอบ
การใช้ประโยชน์ที่ดินตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองร
             วมเมืองกระทุ่มแบนฯ ที่นาย ค. สรุปผล
การพิจารณาเสนอไม่ได้มีรายละเอียดสลับซับซ้อน นางสาว ว. สามารถทราบได้ทันทีว่า กรณีดังกล่าว
ผลการตรวจสอบไม่เป็นไปตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบนฯ และไม่อาจ
ออกใบอนุญาตได้โดยชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นกรณีที่นางสาว ว. รู้อยู่แล้วว่าเป็นการออกใบอนุญาต
ที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย และเล็งเห็นได้ว่าคําสั่งอาจถูกเพิกถอนหรือถูกเรียกร้องค่าเสียหาย
ได้ภายหลัง แต่ยังคงฝ่าฝืนกระทําลงไปโดยมิได้คํานึงถึงประโยชน์ของหน่วยงานราชการหรือ
สาธารณประโยชน์โดยรวม ซึ่งคณะกรรมการ
             สอบสวนทางวินัยได้มีมติเป็นเอกฉันท์ว่า การที่นางสาว ว.

*มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ                              ฯลฯ
“คําสั่งทางปกครอง” หมายความว่า
(๑) การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล
ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะ
เป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ
(๒) การอื่นที่กําหนดใน
             กฎกระทรวง
ฯลฯ                        ฯลฯ
*%โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น๕

ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ๓๕/๒๕๒๕ฯ โดยรู้อยู่แล้วว่าขัดต่อกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบนฯ เป็นการกระทําผิดทางวินัยฐานจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ
ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐ เป็นเหตุให้บริษัท พ. และเทศบาล
ตําบลสวนหลวงเสียหายอย่างร้ายแรง เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง จึงเห็นได้ว่า นางสาว ว. จงใจ
ออกใบอนุญาตก่อสร้างสถานีบริการน้ามันโดยฝ่าฝืนต่อกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองตามมาตรา a”
แ
             ห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ประกอบกับข้อ ๑” แห่งกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
เมืองกระทุ่มแบนฯ อันเป็นความผิดตามมาตรา ๑๐๕ วรรคหนึ่ง“ แห่งพระราชบัญญัติ
การผังเมืองฯ มีโทษจําคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ ซึ่งเป็น
กฎหมายอาญาที่เกี่ยวข้องกับความสงบเรียบร้อยที่มีโทษทางอาญาสําหรับผู้ที่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมาย ดังนั้น เมื่อมีการจงใจออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วย
การผังเมือง จึงเป็นการออกคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างร้า
             ยแรงและฝ่าฝืนต่อ
กฎหมายอย่างชัดแจ้ง มีผลให้ใบอนุญาตก่อสร้างดังกล่าวเป็นคําสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ
และไม่มีผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ต้น เทศบาลตําบลสวนหลวงจึงไม่จําต้องเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวอีก
แต่สมควรแจ้งผู้รับใบอนุญาตให้ทราบว่า ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารดังกล่าวไม่มีผลทางกฎหมาย
มาตั้งแต่ต้น ทั้งนี้ เป็นไปตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. ๕๓/๒๕๕๒๐“ และแนวความเห็น

ad                                 a         a
ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในเรืองเสร็จที่ ไ๒๒๕/๒๕๕๒%””

*โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒
             , ข้างต้น

"โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น

“ีมาตรา ๑๐๕ ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน
ตามมาตรา ๒๑ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามรายละเอียดหรือหลักเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวง
ตามมาตรา co หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๓ หรือมาตรา ๕๑ ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับ
ไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ

ฯลฯ                        ฯลฯ

“คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๓/๒๕๕๒ คดีระหว่าง นาง ร. ผู้ฟ้องคดีและ
องค์การบริหารส่วนตําบลผาจุก ผู้ถูกฟ้องค
             ดี วินิจฉัยโดยสรุปว่า เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๕ และบทบัญญัติในมาตรา ๑๐ ประกอบกับมาตรา ๕ กําหนดไว้ชัดแจ้งว่า
เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเฉพาะเมื่อจงใจกระทําให้เกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ความเสียหายอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีมิได้เกิดจากการจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่มีอํานาจเรียกให้ผู้ฟ้องคดีรับผิดชตใช้ค่าสินไหมทดแทนตามนัยมาตรา ๑๐
ประกอบกับมาตรา ๕ ดังกล่าว ทั้งกรณี
             นี้เป็นความเสียหายที่ผู้ถูกฟ้องคดีต้องรายงานกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบ
ก่อนตามที่กําหนดในประกาศกระทรวงการคลัง แต่ผู้ฟ้องคดีมิได้รายงานกระทรวงการคลัง ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดี
สั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงิน จึงเป็นการกระทําที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ในทางกฎหมายจึงถือ
เสมือนว่าไม่มีการออกคําสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้โดยไม่ต้อง
ยื่นอุทธรณ์ก่อนร้องทุกข์ และเมื่อเรื่องร้องทุกข์ดังกล่าวได้โอนมาเป็นคดีของศาลปกครองแล้ว ศาลปกครองย่อมมี
อํานาจร
             ับคดีไว้พิจารณาพิพากษาต่อไปได้ เมื่อคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีขดใช้เงินมีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง
ซึ่งถือเสมือนว่าไม่มีการออกคําสั่งทางปกครอง ศาลปกครองจึงไม่จําต้องเพิกถอนคําสั่งเพราะคําสั่งนั้นย่อมไม่มีผล
บังคับตามกฎหมายอยู่ในตัว

๑9บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง ผลใช้บังคับของคําสั่งทางปกครอง
(หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.)) ที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่งพร้อมหนังสือสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๓๐๕/๒๕๒ ลงวันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๕๒ ถึงกรมป่าไม้ประเด็นที่สอง เท
             ศบาลตําบลสวนหลวงสามารถออกคําสั่งรื้อถอนอาคารที่ก่อสร้าง
ตามใบอนุญาตก่อสร้างดังกล่าวได้หรือไม่ เห็นว่า บทบัญญัติมาตรา ๕๐** แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดให้ในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้าย
อาคารโดยฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตาม
พระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการพิจารณา
มีคําสั่งตามมาตรา ๕๒%" ซึ่งมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน กําหนดว่าในกรณีที่
ไม่สามารถแก้ไข
             เปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้ ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจสั่งให้เจ้าของหรือ
ผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนได้ภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าสามสิบวัน เมื่อเทศบาลตําบลสวนหลวงได้ตรวจสอบพบว่า
อาคารที่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ๓๕/๒๕๒๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๒๕ ตั้งอยู่ในพื้นที่
เขตผังเมืองรวมตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร
พ.ศ. ๒๕๒๒ มีลักษณะเป็นอาคารใช้ประโยชน์เพื่อกิจการอื่นในที่ดินประเภท ย. ๒-๕ ซึ่
             งตาม
ข้อ ๕ วรรคหนึ่ง*” แห่งกฎกระทรวงดังกล่าว กําหนดให้ที่ดินประเภท ย. ๒ สําหรับการใช้ประโยชน์
ที่ดินเพื่อกิจการอื่นให้ใช้ได้ไม่เกินร้อยละสิบหท้าของที่ดินประเภทนี้ในแต่ละ ะบริเวณ แต่ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าในขณะที่เทศบาลตําบลสวนหลวงได้ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ ๓/๒๕๒๕ฯ นั้น
ในพื้นที่ดังกล่าวได้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่นเกินร้อยละสิบห้าแล้ว นอกจากนั้น มาตรา ๓๓“
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ยังกําหนดว่าในเขตที่ให้ใช้บังคับผังเมืองรวม ห้ามบุคคลใด
ใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้
             กําหนดไว้ในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกําหนด
การใช้ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมนั้น ประกอบกับข้อ ๓ วรรคหนึ่ง แห่งกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบนฯ กําหนดให้ที่ดินประเภท ย. ๒ สําหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อ
กิจการอื่นให้ใช้ได้ไม่เกินร้อยละสิบห้าของที่ดินประเภทนี้ในแต่ละบริเวณ ดังนั้น ในกรณีที่มี
การออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เลขที่ «๕/๒๕๒๕ฯ และมีการก่อสร้างอาคารตามใบอนุญาต
ดังกล่าวในพื้นที่ที่ดินประเภท ย. ๒-๕ ในเขตเทศบาลตําบลสวนหลวงซึ่งมีการใช้ประโยชน์ที่ดิน
เพื่อก
             ิจการอื่นเกินร้อยละสิบห้าแล้ว อันเป็นการฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง

ห            - 0     Py     4.04            oat
มาตรา ๕๐ ในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง รือถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารโดยฝ่าฝืน

ย้
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่น
ที่เกี่ยวข้อง ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการดังนี้

(๑) มีคําสั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน ผู้ดําเนินการ ลูกจ้าง หรือบริวาร
ของบุคคลดังกล่าว ระงับการกระ
             ทําดังกล่าว

(๒) มีคําสั่งห้ามมิให้บุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคาร หรือบริเวณที่มีการกระทํา
ดังกล่าว และจัดให้มีเครื่องหมายแสดงการห้ามนั้นไว้ในที่เปิดเผยและเห็นได้ง่าย ณ อาคารหรือบริเวณดังกล่าว และ

(๓) พิจารณามีคําสั่งตามมาตรา ๕๑ หรือมาตรา ๕๒ แล้วแต่กรณี ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่
ได้มีคําสั่งตาม (๑)

*ะมาตรา ๕๒ ถ้าการกระทําตามมาตรา ๕๐ เป็นกรณีที่ไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้
หรือเจ้าของอาคารมิได้ปฏิบัติตามคําสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๕๑ ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจส
             ั่งให้
เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนได้ภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าสามสิบวันโดยให้ดําเนินการรื้อถอนตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่
กําหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๕ (๑๑) หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามมาตรา ๓ หรือมาตรา ๑๐

*โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น

“โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น๓
และกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองกระทุ่มแบนฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับกฎหมาย
ว่าด้วยการควบคุมอาคารอย่างชัดแจ้ง และเป็นกรณีท
             ี่ไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้
ดังนั้น นายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลสวนหลวงในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๕%
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ จึงมีอํานาจสั่งให้บริษัท พ. เจ้าของอาคารรื้อถอนอาคารภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดได้ตามมาตรา co” ประกอบกับมาตรา eo” แห่งพระราชบัญญัติควบคุม
อาคารฯ ทั้งนี้ เทียบเคียงตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๒/๒๕๕๕%” และคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๕๐/๒๕๕๒%“

อนึ่ง คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นสมควรมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ
การสอบสวนทางวินัยตามข้อหาร
             ือนี้ สืบเนื่องจากกรณีมีเรื่องร้องเรียนว่า นางสาว ว. รองปลัดเทศบาล
ตําบลสวนหลวง รักษาราชการแทนปลัดเทศบาลตําบลสวนหลวง ปฏิบัติหน้าที่นายกเทศมนตรีตําบล
สวนหลวง กับพวก ร่วมกันปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ใช้ตําแหน่งอํานาจหน้าที่กระทําผิดกฎหมาย
มีเจตนาในการเรียกรับผลประโยชน์แก่ตนในการออกใบอนุญาตก่อสร้างสถานีบริการน้้ามัน
คณะกรรมการเทศบาลจังหวัดสมุทรสาครจึงสมควรที่จะพิจารณามีมติให้เทศบาลตําบลสวนหลวง
ดําเนินการสอบสวนเพิ่มเติมเพื่อให้ได้ข้อยุติว่ามีการกระทําทุจริตในกรณีดังกล่าวจริงตามที่มี
การร้องเรียนหรือไม่
              และมีบุคคลอื่นใดที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการทุจริตเพิ่มเติมด้วยหรือไม่ นอกจากนั้น
การลงโทษปลดออกทั้งที่ข้อเห็จจริงฟังได้ว่า นางสาว ว. จงใจใช้อํานาจขัดต่อกฎหมายอย่างชัดแจ้ง
และอาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ราชการ เพราะมีการฟ้องเทศบาลตําบลสวนหลวงให้

ad,      ๆ      เธง
was) ๕ ในพระราชบัญญัตินี้

ฯลฯ                     ฯลฯ
“เจ้าพนักงานท้องถิ่น” หมายความว่า
(๑) นายกเทศมนตรี สําหรับในเขตเทศบาล
ฯลฯ                      ฯลฯ

5ะโปรดดูเชิงอรรถที่ ๑๑, ข้างต้น

*"โปรดดูเขิงอรรถที่ ale, ข้างต้น

4ค
             ําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๒/๒๕๕๕ คดีระหว่าง ww ว. กับพวก ผู้ฟ้องคดี
และผู้อํานวยการเขตบึงกุ่ม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
พ.ศ. ๒๕๒๒ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ วินิจฉัยโดยสรุปว่า เต็นท์ของผู้ฟ้องคดีมีลักษณะเป็นสิ่งที่สร้างขึ้นอย่างอื่นซึ่งบุคคล
อาจเข้าอยู่หรือเข้าใช้สอยได้ จึงเข้าข่ายเป็นอาคาร และอยู่ในบังคับแห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒
และไม่เข้าข้อยกเว้นตามข้อ ๒๓ ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑ (พ.ศ. ๒๕๒๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุม
อาคารฯ ถือว่าอา
             คารดังกล่าวก่อสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาต ประกอบกับอาคารพิพาทก่อสร้างอยู่ในบริเวณพื้นที่
ที่มีข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครห้ามก่อสร้างอาคาร จึงเป็นกรณีที่ไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้
การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นใช้อํานาจออกคําสั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารรื้อถอนอาคารตามมาตรา ๕๒
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ จึงเป็นการใช้อํานาจในการปฏิบัติหน้าที่ โดยชอบด้วยกฎหมาย

*คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๕๐/๒๕๕๒ คดีระหว่าง นางสาว อ. ผู้ฟ้องคดี
และเทศบาลเมืองมุกดาหาร ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ นายกเทศมนตรีเมื
             องมุกดาหาร ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ วินิจฉัยโดยสรุปว่า
การที่ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างอาคารคอนกรีตเสริมเหล็ก และก่อสร้างป้ายโครงเหล็กโดยไม่ได้รับอนุญาต และเป็นการใช้
ประโยชน์ในพื้นที่ขัดต่อการใช้ประโยชน์ตามผังเมืองรวม ถือเป็นอาคารที่ก่อสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาตและไม่สามารถ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้ การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นอาศัยอํานาจตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ออกคําสั่งให้เจ้าของอาคารหรือผู้ครอบครองอาคารพิพาทดําเนินการรื้อถอนอาคารพิพาท
จึงชอบด้วยกฎหมายi

wag      ร.          ,    
              &         ซ่      wo    »
ชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงินประมาณ ๕ซ ล้านบาท นัน เป็นการลงโทษที่เหมาะสมกับความร้ายแรง
ea    aw      Yow     1      ซ่               vow
ของการกระทําผิดทางวินัยในกรณีนี่แล้วหรือไม่ สมควรที่คณะกรรมการเทศบาลจังหวัดสมุทรสาคร
=       y   a              ye                  ซ่   9 ๐                :   ซ่
พิจารณาให้ละเอียดรอบคอบ หากได้ผลเป็นประการใด ก็ชอบที่จะดําเนินการทางกฎหมายในส่วนที่

เกี่ยวข้องต่อไป
rh.  uno”

(นายปกรณ์ นิลประพันธ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรร
             มการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๒๐๒
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