
เรื่องเสร็จที่ ๒๐๔/๒๕๒๒ 
 

บนัทึก 
เรื่อง  การตีความขอ้ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวง ฉบบัท่ี .. (พ.ศ. ....) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ 
   

 

ส านกัผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท.๑๑๐๘/๓๖๕
ลงวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๒  ขอให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนร่าง
กฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ใน
ท้องที่จังหวัดขอนแก่น จังหวัดพิษณุโลก และจังหวัดภูเกต็ รวม ๓ ฉบับ ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติ
เมื่อวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๒๑ เห็นชอบและได้ด าเนินการต่อไปได้  เนื่องจากส านักผังเมืองเห็นว่า 
ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวงดังกล่าวน่าจะขัดกับพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บท 

ร่างกฎกระทรวงดังกล่าวมีข้อความดังต่อไปนี้  
“ข้อ ๒  กฎกระทรวงนี้ ให้ใช้บังคับเป็นเวลาห้าปี 
ในระหว่างเวลาที่กฎกระทรวงนี้ ใช้บังคับ ถ้าหากมีความจ าเป็นเพื่อความมั่นคง

ของประเทศ หรือเพื่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและความเป็นอยู่ของประชาชนส่วนรวมใน
ท้องถิ่นนั้น ให้เจ้าพนักงานการผังมีอ านาจปรับปรุงแก้ไขการใช้ประโยชน์ที่ดินภายในบริเวณผัง
เมืองรวมแต่ละแห่งตามความจ าเป็นได้  ทั้งนี้  การปรับปรุงแก้ไขดังกล่าวจะต้องได้รับความ
เหน็ชอบเป็นเอกฉันทจ์ากเจ้าพนักงานท้องถิ่น ส านักผังเมือง และคณะกรรมการผังเมืองก่อน” 

ประเด็นที่ส านักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ขอให้ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาให้ความเห็นทางกฎหมาย คือ ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. 
(พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ขัดกับกฎหมายแม่บทคือ
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่ 

 

ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๓) ได้
พิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว เห็นว่า การวางและจัดท าผัง
เมืองรวมนั้น พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการไว้ตั้งแต่
มาตรา ๑๗ ถึงมาตรา ๒๕ โดยต้องมีการด าเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายหลายประการ  
กล่าวคือ เมื่อจะวางผังเมืองรวมต้องประกาศให้ประชาชนทราบ เพื่อรับฟังข้อคิดเห็น (มาตรา 
๑๙) เมื่อคณะกรรมการผังเมืองให้ความเห็นชอบแล้วต้องปิดประกาศเชิญชวนให้ผู้มีส่วนได้เสีย
ไปตรวจดูแผนผัง (มาตรา ๒๓) และภายในหกสิบวันนับตั้งแต่วันปิดประกาศดังกล่าวในมาตรา 
๒๓ ผู้ มีส่วนได้เสียมีสิทธิร้องขอให้แก้ไขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกข้อก าหนดเกี่ยวกับการใช้
ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมนั้นได้ (มาตรา ๒๔) เป็นต้น หลังจากนั้นจึงออกกฎกระทรวงโดย



 ๒ 

อาศัยอ านาจตามมาตรา ๒๖๑ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวเพื่อใช้บังคับผังเมืองรวมนั้นต่อไป  
กฎกระทรวงดังกล่าวจะมีผลใช้บังคับเพียงห้าปี และกฎหมายแม่บทไม่ได้บัญญัติวิธีการแก้ไข
ปรับปรุงการใช้ประโยชน์ที่ดินภายในเขตผังเมืองรวมแต่อย่างใด  กฎกระทรวงซึ่งเป็นกฎหมาย
ระดับรองจากกฎหมายแม่บทย่อมต้องอยู่ภายใต้หลักทฤษฎีการออกกฎกระทรวง คือจะเกิน
อ านาจกฎหมายแม่บทไม่ได้ (ultra viros) กฎกระทรวงจะก าหนดรายละเอียด หลักเกณฑ์ และ
วิธีการได้มากน้อยเพียงใดขึ้ นอยู่กับขอบเขตที่กฎหมายแม่บทให้อ านาจไว้ตามความในมาตรา 
๑๗๒ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ร่างกฎกระทรวงนี้ มีเจตนาที่จะให้มีการ
ปรับปรุงแก้ไขการใช้ประโยชน์ที่ดินตามความในมาตรา ๑๗ (๓) (ก) และกรณีนี้ ไม่อยู่ภายใต้
บังคับของมาตรา ๑๗ (๕) ซ่ึงเป็นเร่ืองเกี่ยวกับนโยบายไม่ใช่เร่ืองการใช้ประโยชน์ที่ดินดังในเร่ือง
นี้   นอกจากนั้นมาตรา ๔๓ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ยังได้บัญญัติความหมาย
ของค าว่า “การผังเมือง” และ “ผังเมืองรวม” ซึ่งเป็นการแสดงเจตนารมณ์ของกฎหมายว่า การ
วางและจัดท าผังเมืองรวมนั้นจะกระท าได้ในกรณีใดและเพื่อการใดบ้าง การที่ความในข้อ ๒ วรรค

 
๑ มาตรา ๒๖  การใช้บังคับผังเมืองรวม ให้กระท าโดยกฎกระทรวงกฎกระทรวงตามวรรค

หนึ่งต้องมีรายการตามมาตรา ๑๗ และให้ใช้บังคับได้ไม่เกนิห้าปี 
๒ มาตรา ๑๗  ผังเมืองรวมประกอบด้วย 
(๑) วัตถุประสงค์ในการวางและจัดท าผังเมืองรวม 
(๒) แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม 
(๓) แผนผังซึ่งท าขึ้นเป็นฉบับเดียวหรือหลายฉบับพร้อมด้วยข้อก าหนดโดยมีสาระส าคัญ

ทุกประการหรือบางประการ ดังต่อไปนี้  
(ก) แผนผังก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จ าแนกประเภท 
(ข) แผนผังแสดงที่โล่ง 
(ค) แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง 
(ง) แผนผังแสดงโครงการกจิการสาธารณปูโภค 

(๔) รายการประกอบแผนผัง 
(๕) นโยบาย มาตรการและวิธดี าเนินการเพื่อปฏบัิติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวม 

๓ มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้  
“การผังเมือง” หมายความว่า การวาง จัดท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองรวมและ

ผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้น
ใหม่ หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหายเพื่อให้มีหรือท าให้ดียิ่งขึ้ นซึ่งสุขลักษณะ ความ
สะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สนิ ความปลอดภัยของประชาชน และ
สวัสดิภาพของสงัคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกจิ สงัคม และสภาพแวดล้อมเพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานที่และ
วัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรมประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ ภมิูประเทศที่งดงามหรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ 

“ผังเมืองรวม” หมายความว่า แผนผัง นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตราการควบคุม
โดยทั่วไปเพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนา และการด ารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้านการ
ใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดล้อม
เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง 



 ๓ 

สอง ของร่างกฎกระทรวงดังกล่าวก าหนดเหตุผลอื่นนอกเหนือจากที่กฎหมายแม่บทก าหนด 
เพื่อให้เจ้าพนักงานการผังมีอ านาจปรับปรุงแก้ไขผังเมืองรวม แม้ว่าการปรับปรุงแก้ไขนั้นจะต้อง
ได้รับความเห็นชอบเป็นเอกฉันท์จากเจ้าพนักงานท้องถิ่น ส านักผังเมือง และคณะกรรมการผัง
เมืองก่อนกต็าม ย่อมเป็นการกระท าเกนิอ านาจกฎหมายแม่บท เพราะการออกกฎหมายโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายแม่บท เพื่อให้กระท าการอื่นเพิ่มเติมได้อีกนั้น จะกระท าได้เมื่อกฎหมาย
แม่บทได้บัญญัติให้อ านาจไว้ว่าให้กระท าการเช่นนั้นได้  ดังนั้น ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่าง
กฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ใน
ท้องที่จังหวัดขอนแก่น จังหวัดพิษณุโลกและจังหวัดภูเก็ต ซึ่งให้มีการปรับปรุงแก้ไขความใน
กฎกระทรวงได้เองโดยไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายแม่บทหรือออกเป็นกฎกระทรวงแก้ไข
กฎกระทรวงเดิม จึงขัดกับพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะเป็นการออก
กฎกระทรวงเกนิอ านาจกฎหมายแม่บท และย่อมไม่มีผลใช้บังคับ 
 

 

(ลงชื่อ)  วัฒนา รัตนวิจิตร 
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร) 

กรรมการร่างกฎหมายประจ า 
รักษาราชการแทน รองเลขาธกิาร ฯ 

ปฏบิัติราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เมษายน ๒๕๒๒ 
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บันทึก
เรื่อง  การตีความข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....)
ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘
		

สำนักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท.๑๑๐๘/๓๖๕ลงวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๒  ขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติกา
             รผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ในท้องที่จังหวัดขอนแก่น จังหวัดพิษณุโลก และจังหวัดภูเก็ต รวม ๓ ฉบับ ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๒๑ เห็นชอบและได้ดำเนินการต่อไปได้  เนื่องจากสำนักผังเมืองเห็นว่า ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวงดังกล่าวน่าจะขัดกับพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บท
ร่างกฎกระทรวงดังกล่าวมีข้อความดังต่อไปนี้
“ข้อ ๒  กฎกระทรวงนี้ให้ใช้บังคับเป็นเวลาห้าปี
ในระหว่างเวลาที่กฎกระทรวงนี้ใช้บังคับ ถ้าหากมีความจำเป็นเพื่อความมั่นคงของประเทศ หรือเพื่อผลประโยชน์ท
             างเศรษฐกิจและความเป็นอยู่ของประชาชนส่วนรวมในท้องถิ่นนั้น ให้เจ้าพนักงานการผังมีอำนาจปรับปรุงแก้ไขการใช้ประโยชน์ที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมแต่ละแห่งตามความจำเป็นได้  ทั้งนี้ การปรับปรุงแก้ไขดังกล่าวจะต้องได้รับความเห็นชอบเป็นเอกฉันท์จากเจ้าพนักงานท้องถิ่น สำนักผังเมือง และคณะกรรมการผังเมืองก่อน”
ประเด็นที่สำนักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นทางกฎหมาย คือ ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ขั
             ดกับกฎหมายแม่บทคือพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๓) ได้พิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ แล้ว เห็นว่า การวางและจัดทำผังเมืองรวมนั้น พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ได้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการไว้ตั้งแต่มาตรา ๑๗ ถึงมาตรา ๒๕ โดยต้องมีการดำเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายหลายประการ  กล่าวคือ เมื่อจะวางผังเมืองรวมต้องประกาศให้ประชาชนทราบ เพื่อรับฟังข้อคิดเห็น (มาตรา ๑๙) เมื่อคณะกรรมการผังเมืองให้ความเห็นชอบแล้วต้องปิดประ
             กาศเชิญชวนให้ผู้มีส่วนได้เสียไปตรวจดูแผนผัง (มาตรา ๒๓) และภายในหกสิบวันนับตั้งแต่วันปิดประกาศดังกล่าวในมาตรา ๒๓ ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิร้องขอให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกข้อกำหนดเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมนั้นได้ (มาตรา ๒๔) เป็นต้น หลังจากนั้นจึงออกกฎกระทรวงโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๒๖  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวเพื่อใช้บังคับผังเมืองรวมนั้นต่อไป  กฎกระทรวงดังกล่าวจะมีผลใช้บังคับเพียงห้าปี และกฎหมายแม่บทไม่ได้บัญญัติวิธีการแก้ไขปรับปรุงการใช้ประโยชน์ที่ดินภายในเขตผังเมืองรวมแต่อย่างใด
               กฎกระทรวงซึ่งเป็นกฎหมายระดับรองจากกฎหมายแม่บทย่อมต้องอยู่ภายใต้หลักทฤษฎีการออกกฎกระทรวง คือจะเกินอำนาจกฎหมายแม่บทไม่ได้ (ultra viros) กฎกระทรวงจะกำหนดรายละเอียด หลักเกณฑ์ และวิธีการได้มากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับขอบเขตที่กฎหมายแม่บทให้อำนาจไว้ตามความในมาตรา ๑๗  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ร่างกฎกระทรวงนี้มีเจตนาที่จะให้มีการปรับปรุงแก้ไขการใช้ประโยชน์ที่ดินตามความในมาตรา ๑๗ (๓) (ก) และกรณีนี้ไม่อยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๑๗ (๕) ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับนโยบายไม่ใช่เรื่องการใช้ประโยชน์ที่ดิน
             ดังในเรื่องนี้  นอกจากนั้นมาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ยังได้บัญญัติความหมายของคำว่า “การผังเมือง” และ “ผังเมืองรวม” ซึ่งเป็นการแสดงเจตนารมณ์ของกฎหมายว่า การวางและจัดทำผังเมืองรวมนั้นจะกระทำได้ในกรณีใดและเพื่อการใดบ้าง การที่ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวงดังกล่าวกำหนดเหตุผลอื่นนอกเหนือจากที่กฎหมายแม่บทกำหนด เพื่อให้เจ้าพนักงานการผังมีอำนาจปรับปรุงแก้ไขผังเมืองรวม แม้ว่าการปรับปรุงแก้ไขนั้นจะต้องได้รับความเห็นชอบเป็นเอกฉันท์จากเจ้าพนักงานท้องถิ่น สำนักผังเมือง และคณะกรรมกา
             รผังเมืองก่อนก็ตาม ย่อมเป็นการกระทำเกินอำนาจกฎหมายแม่บท เพราะการออกกฎหมายโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายแม่บท เพื่อให้กระทำการอื่นเพิ่มเติมได้อีกนั้น จะกระทำได้เมื่อกฎหมายแม่บทได้บัญญัติให้อำนาจไว้ว่าให้กระทำการเช่นนั้นได้  ดังนั้น ความในข้อ ๒ วรรคสอง ของร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ในท้องที่จังหวัดขอนแก่น จังหวัดพิษณุโลกและจังหวัดภูเก็ต ซึ่งให้มีการปรับปรุงแก้ไขความในกฎกระทรวงได้เองโดยไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายแม่บทหรือออกเป็นกฎกระทรวงแก้ไขกฎกระทรวงเดิม
              จึงขัดกับพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะเป็นการออกกฎกระทรวงเกินอำนาจกฎหมายแม่บท และย่อมไม่มีผลใช้บังคับ


(ลงชื่อ)  วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
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