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             เรื่องเสร็จที่ ๕๓๓/ไ๒๒๕๓๒๒

“
บันทึก
เรื่อง ความหมายของคําว่า “ใช้ประโยชน์ที่ดิน” ตามมาตรา ๒๕

แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๕

สํานักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ที่ มท ๑๓๐๕/๓๐๓๕ ลงวันที่
๓ สิงหาคม ๒๕๓๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า จังหวัดพิษณุโลกได้หารือสํานัก
ผังเมืองกรณีปัญหาการตีความมาตรา ๒๑*แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๕ เกี่ยวกับ
การใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเนื่องจากอัยการจังหวัด
พิษณุโลกมีความเห็นว่า การใช้ประโยชน์ที่ดินต
             ามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ
จะต้องเป็นการใช้โดยชอบด้วยกฎหมาย คือ หากเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยการก่อสร้างอาคาร
จะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น แต่ในกรณีทํานองเดียวกันนี้อัยการจังหวัดขอนแก่น
มีความเห็นว่า การก่อสร้างอาคารในที่ดินก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแม้จะ
กระทําโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
๒๕๒๒ กถือว่าเข้าข่ายเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
แล้ว ซึ่งจังหวัดพิษณุโลกมีความเ
             ห็นเช่นเดียวกับอัยการจังหวัดพิษณุโลก

สํานักผังเมืองพิจารณาแล้วเห็นว่า

๑. กรณีตามมาตรา ๒๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯการมิให้ใช้
กฎกระทรวงบังคับแก่กรณีที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมี

๑พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๕

มาตรา ๒๓ ในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์
ที่ดินผิดไปจากที่ได้กําหนดไว้ในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใด ๆซึ่งขัดกับข้อกําหนดของผังเมืองรวมนั้น

ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับแก่กรณีที่เจ้าของหรือผู้ค
             รอบครองที่ดินได้ใช้ประโยชน์ที่ดิน
มาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมและจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปเมื่อมีกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผังเมืองรวมแล้ว แต่ถ้าคณะกรรมการผังเมืองเห็นว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปเป็นการขัดต่อ
นโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ ความปลอดภัยของประชาชน และสวัสดิภาพของ
สังคมคณะกรรมการผังเมืองมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่เจ้าของหรือ ผู้ครอบครองที่ดิน
จะต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับการใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปภายในระย
             ะเวลาที่เห็นสมควรได้ ms
กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขดังกล่าวให้คํานึงถึงกิจการที่มีการใช้ประโยชน์ที่ดิน สภาพของที่ดิน was
ทรัพย์สินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดินการลงทุน ประโยชน์หรือความเดือดร้อนรําคาญที่ประชาชนได้รับจากกิจการนั้น
ทั้งนี้ให้คณะกรรมการผังเมืองเชิญเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินมาแสดงข้อเท็จจริงและความคิดเห็น
ประกอบด้วย

เมื่อได้กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขดังกล่าวในวรรคสองแล้วให้คณะกรรมการผัง
เมืองมีหนังสือแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินทราบ และเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดิน
             มีสิทธิอุทธรณ์ได้

ตามมาตรา oo
             [END PAGE 1]
             1๓

กฎกระทรวงและจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปเมื่อมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว
นั้น เป็นลักษณะสําคัญอันเป็นหลักทั่วไปของกฎหมายที่จะต้องไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลังเพื่อเป็น
การประกันหรือให้ความคุ้มครองความสามารถของราษฎรในอันที่จะคาดหมายผลแห่งการกระทํา
ของตนได้ล่วงหน้า

:ส่ล๑๑รี้.      a

๒. การใช้ประโยชน์ที่ดินนั้นบางกรณีมีกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎร
บางประการ ซึ่งราษฎรย่อมมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ๆ และจะต้องใช้สิทธิของตน
โดยสุจริตด้วย ทั้งนี้ กฎหมายที่ราษฎรจะต้องปฏิบ
             ัติตามน่าจะหมายถึงกฎหมายทุกฉบับมิใช่ฉบับ
หนึ่งฉบับใดโดยเฉพาะ

๓. การที่กฎหมายไม่ใช้บังคับย้อนหลังเพื่อเป็นการประกันหรือให้ความคุ้มครอง
การคาดหมายผลแห่งการกระทําของราษฎรตามข้อ ๑ ราษฎรที่จะได้รับการประกันหรือให้ความ
คุ้มครองจึงสมควรจะต้องเป็นผู้ที่กระทําการโดยสุจริตหรือชอบด้วยกฎหมายทั่วไปตามข้อ ๒ ด้วย
แม้ว่ามาตรา wo แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯจะมิได้บัญญัติไว้ว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินมา
ก่อนจะต้องชอบด้วยกฎหมายก็ตาม การแยกพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายเฉพาะกฎหมาย
ฉบับใดฉบับหนึ่งอาจมีผลให้กฎหมายฉบับหนึ่งค
             ุ้มครองผู้ที่กระทําโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอีก

ฉบับหนึ่งที่มีความเกี่ยวข้องกันได้
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๕. หากถือว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายได้รับการ
ยกเว้นไม่ต้องอยู่ในบังคับของกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อการใช้บังคับผังเมืองรวม เนื่องจากอาจทําให้มีผู้ถือโอกาสใช้ประโยชน์ที่ดินขัดกับกฎหมาย
ฉบับใดฉบับหนึ่งเพื่อให้เป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินก่อนที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจะมี
ผลบังคับและได้รับความคุ้มครองหรือยกเว้นการใช้บังคับตามกฎหมายผังเมืองได้ อันถื
             อได้ว่า
น่าจะขัดกับเจตนารมณ์ของกฎหมายผังเมืองในเรื่องดังกล่าว

สํานักผังเมืองจึงเห็นว่า การใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผังเมืองรวมจึงต้องเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ชอบด้วยกฎหมายด้วยในกรณีที่การใช้
ประโยชน์ที่ดินนั้นมีกฎหมายอื่นควบคุมอยู่ ความเห็นของจังหวัดพิษณุโลกน่าจะถูกต้อง

เนื่องจากปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่มีความสําคัญ สํานักผังเมืองจึง
ขอให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นเพื่อถือเป็นแนวทางปฏิบัติต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่
              ๕) ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าว โดยได้ฟังคําชี้แจงของผู้แทนสํานักผังเมืองและผู้แทนกรมโยธาธิการแล้ว เห็นว่า
บัญหาซึ่งสํานักผังเมืองขอให้พิจารณาว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๕ จะต้องเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ นั้น เป็น
บัญหาที่กว้างซึ่งไม่อาจให้ความเห็นเป็นการทั่วๆ ไปได้การพิจารณาบัญหาดังกล่าวจึงต้องพิจารณา

จากข้อเท็จจริงแต่ละกรณี

สําหรับกรณีที่หารือนี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ก่อนที่จะมีการประกาศใช้บังคับ
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๐ (พ.ศ.๒๕๓๐) ออก
             ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ
             [END PAGE 2]
             กําหนดให้ใช้ผังเมืองรวมบังคับในเขตอําเภอเมืองพิษณุโลก จังหวัดพิษณุโลก นายทองดี หมู่พิกุล
ซึ่งมีที่ดินอยู่ในบริเวณที่ได้กําหนดโดยกฎกระทรวงฉบับดังกล่าวให้เป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรม
และที่อยู่อาศัยหนาแน่นมากได้ก่อสร้างอาคารพาณิชย์ในที่ดินนั้นตั้งแต่วันที่ ๑ พฤศจิกายน
๒๕๓๐ โดยมิได้รับใบอนุญาตก่อสร้างอาคารจากนายกเทศมนตรีเมืองพิษณุโลกตามมาตรา wo”
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ เทศบาลเมืองพิษณุโลกตรวจพบการก่อสร้าง
ดังกล่าวเมื่อวันที่ ๑ ธันวาคม ๒๕๓๐ จึงให้ระงับการก่อสร้างอาคาร และให้นายทองดีฯขอรั
             บ
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้ถูกต้องตามกฎหมาย นายทองดี ฯ จึงยื่นคําร้องขอรับใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคารต่อเทศบาลฯเมื่อวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๓๑ และเทศบาลฯได้ออกใบอนุญาตให้
นายทองดี ฯ ก่อสร้างอาคารได้เมื่อวันที่ ๓๑ มีนาคม ๒๕๓๑ ทั้งที่การก่อสร้างอาคารดังกล่าวล้า
เข้ามาในแนวเขตถนนตามที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๐ฯ ซึ่งมีผลใช้บังคับแล้วตั้งแต่
วันที่ ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๓๐ โดยเทศบาลฯเห็นว่า นายทองดีฯ ได้ก่อสร้างอาคารเมื่อวันที่ ๑
พฤศจิกายน ๒๕๓๐ จึงถือว่าเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๐ ฯ
             
ใช้บังคับ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) ได้พิจารณาแล้วเห็น
ว่า สําหรับความหมายของคําว่า “ใช้ประโยชน์ที่ดิน” ตามมาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติการผัง
เมืองฯจะมีเพียงใด นั้น มาตรา ๒๓ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ บัญญัติว่า ใน
เขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้
กําหนดไว้ในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกําหนดของผังเมืองรวมนั้น ซึ่ง
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจะกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในแต่ละบริเวณภา
             ยในเขตผัง
เมืองรวมเป็นที่ดินประเภทต่าง ๆ เช่น ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อย ที่ดินประเภทที่อยู่
อาศัยหนาแน่นปานกลาง ที่ดินประเภทพาณิชย์กรรมและที่อยู่อาศัยหนาแน่นมาก ที่ดินประเภท
อุตสาหกรรมเฉพาะกิจ ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม ที่ดินประเภทที่โล่งเพื่อนั้นทนาการ
และการรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา ที่ดินประเภทสถาบันศาสนา
ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เป็นต้น การใช้ประโยชน์ที่ดิน
ในแต่ละบริเวณที่มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจึงต้องเป็นไปตามที่ก
             ฎกระทรวงดังกล่าว
กําหนดไว้สําหรับการยกเว้นให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้กําหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือ
ปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกําหนดของผังเมืองรวมได้ นั้น จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่มาตรา
๒๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯบัญญัติไว้ คือ เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้
ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม และจะใช้ประโยชน์ที่ดิน
เช่นนั้นต่อไปเมื่อมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว อย่างไรก็ตาม การยกเว้นนั้นมิใช่ถือ
เป็นเด็ดขาด เพราะถ้าคณะกรรมการผังเมือง
             เห็นว่า การใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปเป็นการขัด
ต่อนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ ความปลอดภัยของประชาชนและ

๒พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒
มาตรา ๒๑ ห้ามมิให้ผู้ใดก่อสร้างอาดาร เว้นแต่เจ้าของอาดารจะได้รับใบอนุญาตจากเจ้า

พนักงานท้องถิน
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             ๕

สวัสดิภาพของสังคม คณะกรรมการผังเมืองก็มีอํานาจกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่

gate   1

เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินจะต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับ การใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้น
ต่อไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได้ จากบทบัญญัติในมาตรา wo แห่งพระราชบัญญัติการผัง
เมืองฯที่กล่าวมาแล้วนี้ จึงเห็นได้ว่า คําว่า “ใช้ประโยชน์ที่ดิน” ตามมาตรา ๒๓ นั้นมีความหมาย
ว่า ใช้ประโยชน์ที่ดินตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกําหนดไว้ เช่น ที่ดินที่กําหนดให้เป็น
ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม จะนําไปใช้เป็นที
             ่ดินประเภทพาณิชยกรรมไม่ได้ตามมาตรา
๒๓ วรรคหนึ่ง แต่ในกรณีที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ใช้ประโยชน์ที่ดินของตนเป็นที่ดิน
เพื่อการพาณิชย์มาก่อนที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกําหนดให้ที่ดินนั้นเป็นที่ดินประเภท

gale      a

ชนบทและเกษตรกรรม เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินนั้นก็จะใช้ประโยชน์ที่ดินของตนเพื่อการ
พาณิชย์ต่อไปได้ตามมาตรา wo วรรคสอง

ดังนั้น สําหรับกรณีที่หารือนี้ เมื่อกฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๐ฯ กําหนดให้ที่ดิน
บริเวณที่นายทองดีฯก่อสร้างอาคารพาณิชย์นั้นเป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อย
             ู่อาศัย
หนาแน่นมาก นายทองดีฯ จึงใช้ประโยชน์ที่ดินของตนเป็นอาคารพาณิชย์ต่อไปได้เพราะเป็นการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินไม่ผิดไปจากที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกําหนดไว้ เว้นแต่อาคาร
พาณิชย์ส่วนที่ล้าเข้าไปในแนวเขตถนนตามที่กฎกระทรวง ฉบับที่ oa กําหนดไว้ ผู้มีอํานาจ
หน้าที่ในการอนุญาตก่อสร้างอาคารจะอนุญาตให้ก่อสร้างมิได้ เพราะขณะที่อนุญาตมีกฎกระทรวง
ฉบับที่ ow ฯ ใช้บังคับแล้ว การอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารในกรณีนี้จึงเป็นการอนุญาตที่ฝ่าฝืนข้อ
๑๒” แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ao ที่กําหนดให้ผู้มีอํานาจหน้าที่ในการอ
             นุญาตก่อสร้างอาคารใน
เขตผังเมืองรวมปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎกระทรวงดังกล่าว

(ลงชือ) Jann รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
รองเลขาธิการฯ

ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตุลาคม ๒๕๓๒

“กฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๐๕ (พ.ศ.๒๕๓๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง
พ.ศ.๒๕๑๕

ข้อ ob ให้ผู้มีอํานาจหน้าที่ในการอนุญาตก่อสร้างอาคารหรือประกอบกิจการในเขตผังเมือง
รวมปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎกระทรวงนี้
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