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กรมทางหลวง ได้มีหนังสือ ที่ กค ๐๖๓๗/๔๘๒๒ ลงวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๓๘ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๓๔ เรื่อง แผนการลงทุนเพิ่มเติมเพื่อแก้ไขปัญหาจราจรในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลให้กรมทางห
             ลวงเป็นหน่วยงานรับผิดชอบในโครงการก่อสร้างถนนรัชดาภิเษก-รามอินทรา กรมทางหลวงได้ว่าจ้างบริษัท เอเชี่ยนเอ็นจิเนียริ่ง คอนซัลแต้นส์ จำกัด (AEC) ทำการศึกษาวิเคราะห์และสำรวจออกแบบรายละเอียดโครงการก่อสร้างถนนสายรัชดาภิเษก-รามอินทรา และได้ร่วมพิจารณากับผู้แทนของหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องได้แก่ กระทรวงคมนาคม สำนักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก (สจร.) สำนักผังเมือง สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กรุงเทพมหานคร และบริษัทฯจนได้มีการสรุปและคัดเลือกแนวทางที่เหมาะสมทางด้านวิศวกรรม ค่าลงทุน 
             และราษฎรเดือดร้อนน้อยที่สุดเพื่อทำการสำรวจและออกแบบรายละเอียดต่อไป
ต่อมาได้มีกลุ่มร้องเรียนขอความเป็นธรรมเกี่ยวกับการคัดเลือกแนวทางและไม่เห็นด้วยกับผลการคัดเลือกแนวนี้ โดยขอให้กรมทางหลวงพิจารณาตามแนวเส้นทางโครงการรัชดาภิเษก-รามอินทรา ตามกฎกระทรวงผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ฉบับที่ ๑๑๖ (พ.ศ.๒๕๓๕) ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๖ กรกฎาคม ๒๕๓๕ ทั้งนี้ ผู้ร้องเรียนได้เคยร้องทุกข์มายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เมื่อวันที่ ๑๒ กันยายน ๒๕๓๗ และกรมทางหลวงได้ชี้แจงประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการคัดเลือกแนวทางสายรั
             ชดาภิเษก-รามอินทรา ยังไม่เป็นข้อยุติและคณะกรรมการวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ (คณะที่ ๒) ได้มีมติไม่รับเรื่องร้องทุกข์นั้นไว้พิจารณา
ในบริเวณที่จะดำเนินโครงการสำรวจ ออกแบบก่อสร้างถนนสายรัชดาภิเษก-รามอินทรา มีแนวถนนโครงการสาย ค ๑ ของกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ ๑๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ อยู่ด้วย ซึ่งแนวดังกล่าวจะแตกต่างไปจากแนวที่กรมทางหลวงได้กำหนดขึ้น และคณะกรรมการผังเมืองได้ลงมติในการประชุมเมื่อวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๓๘ ยืนยันให้กรมทางหลวงใช้แนวถนนโคร
             งการสาย ค๑ ของกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ ๑๑๖) ของกรมการผังเมืองมาใช้ในการดำเนินโครงการถนนรัชดาภิเษก-รามอินทรา  โดยให้กรมทางหลวงคงบริเวณจุดตัด (จุดบังคับในกฎกระทรวง) ไว้ และให้ปรับได้ข้างละไม่เกิน ๒๐๐ เมตร
เพื่อให้การดำเนินโครงการสำเร็จลุล่วงเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีกรมทางหลวงจำเป็นที่จะต้องคัดเลือกแนวทางแนวใดแนวหนึ่งทางเดิมที่เคยศึกษาไว้กับแนวทางตามที่คณะกรรมการผังเมืองยืนยันให้กรมทางหลวงกำหนด แต่มีปัญหาทางข้อกฎหมายว่า กรมทางหลวงจำเป็นจะต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
             ผังเมืองรวมหรือไม่ และหากไม่ปฏิบัติตามจะมีโทษอย่างไร กรมทางหลวงจะขอผ่อนผันไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะแนวทางเดิมที่กรมทางหลวงคัดเลือกไว้เป็นแนวทางที่เหมาะสมจะสามารถดำเนินการได้หรือไม่เพียงใด กรมทางหลวงจะขอผ่อนผันไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑๖ (พ.ศ.๒๕๓๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ เฉพาะแนวถนนกรมทางหลวงคัดเลือก ได้หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาเรื่องหารือของกรมทางหลวง กระทร
             วงคมนาคม โดยได้รับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงคมนาคม (กรมทางหลวง) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการผังเมือง) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร (สำนักผังเมือง) พร้อมทั้งพิจารณาเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวกับเรื่องนี้แล้ว สรุปได้ว่า มีการประกาศให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑๖  (พ.ศ.๒๕๓๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งตามแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งท้ายกฎกระทรวงดังกล่าวได้กำหนดลักษณะของถนนโครงการไว้ ๕ แบบ รวมทั้งถนนแบบ ค๑ ที่เป็นเหตุแห่งการหารือในครั้งนี้ โดยมีรายการประก
             อบแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งดังนี้
“๓. ถนนแบบ ค ขนาดเขตทาง ๕๐.๐๐ เมตร จำนวน ๒ สาย ดังนี้
ถนนสาย ค ๑ เป็นถนนโครงการกำหนดให้ก่อสร้างใหม่ เริ่มต้นจากทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๑ (ถนนพหลโยธิน) ที่บริเวณทางแยกรัชโยธิน ไปทางทิศตะวันออกเฉียงใต้ระยะประมาณ ๓,๒๕๐ เมตร ตัดกับซอยโชคชัย ๔ ที่บริเวณห่างจากซอยโชคชัย ๔ บรรจบกับทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๓๖ (ถนนลาดพร้าว)ไปทางทิศเหนือตามแนวซอยโชคชัย ๔ ระยะประมาณ ๒,๘๐๐ เมตร ไปทางทิศตะวันออก ระยะประมาณ ๑,๐๐๐ เมตร ไปทางทิศตะวันออกเฉียงใต้ระยะประมาณ ๓,๔๐๐ เมตร ตัดกับคล
             องตาหนังที่บริเวณห่างจากคลองตาหนังตัดกับทางหลวงจังหวัดหมายเลข ๓๒๐๒ (ถนนสุขาภิบาล ๑) ไปทางทิศตะวันตกเฉียงเหนือตามแนวคลองตาหนังระยะประมาณ ๓,๒๐๐ เมตร ไปทางทิศตะวันออกระยะประมาณ ๕๐๐ เมตร ไปทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือระยะประมาณ ๑,๒๐๐ เมตร ตัดกับทางหลวงจังหวัดหมายเลข ๓๒๐๒ (ถนนสุขาภิบาล ๑) บริเวณที่ทางหลวงจังหวัดหมายเลข ๓๒๐๒ (ถนนสุขาภิบาล ๑) บรรจบกับถนนนวลจันทร์ ไปทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือ ระยะประมาณ ๑,๖๐๐ เมตร ไปทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือระยะประมาณ ๒,๑๐๐ เมตร ตัดกับทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๐๔ (ถนนรามอินทรา) ท
             ี่บริเวณห่างจากทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๐๔ (ถนนรามอินทรา)บรรจบกับทางหลวงจังหวัดหมายเลข ๓๒๐๒ (ถนนสุขาภิบาล ๑) ไปทางทิศตะวันออกเฉียงใต้ตามแนวทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๐๔ (ถนนรามอินทรา) ระยะประมาณ ๓,๐๐๐ เมตร ไปทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือ ระยะประมาณ ๑,๖๐๐ เมตรแล้วไปทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือ จนบรรจบกับถนนสาย จ ๑ ที่บริเวณห่างจากถนนสาย จ๑ ตัดกับทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๐๔ (ถนนรามอินทรา) ไปทางทิศเหนือตามแนวถนนสาย จ๑ ระยะประมาณ ๒,๑๐๐ เมตร”
ผู้แทนกรมการผังเมืองชี้แจงว่า ได้มีการสำรวจแนวเส้นทางถนนสาย ค ๑ นี้เมื่อปร
             ะมาณ พ.ศ. ๒๕๓๐ สภาพพื้นที่ในขณะทำการสำรวจยังเป็นทุ่งโล่งไม่มีสิ่งก่อสร้างในการกำหนดแนวถนนโครงการไม่ทราบรายละเอียดชัดเจนว่าแนวถนนโครงการนี้จะผ่านที่ดินแปลงใดบ้าง ซึ่งผู้แทนกรุงเทพมหานครได้ชี้แจงว่า เนื่องจากไม่ทราบแน่นอนว่าถนนโครงการในผังเมืองรวมจะผ่านที่ดินแปลงใดบ้าง เมื่อมีผู้มาขออนุญาตก่อสร้างอาคารตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ในการอนุญาตพนักงานเจ้าหน้าที่จะประทับตราในลักษณะเป็นการเตือนผู้ขออนุญาตให้ทราบว่าที่ดินนั้นอาจอยู่ในแนวเขตที่จะต้องมีการก่อสร้างถนน แต่กรุงเทพมหานครไม่มีอำนาจที่จะปฏิเส
             ธไม่อนุญาต ถ้าการขออนุญาตปลูกสร้างอาคารนั้นไม่ขัดต่อกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร หรือข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จำแนกประเภทในผังเมืองรวม สำหรับผู้แทนกรมทางหลวงชี้แจงว่า หลังจากที่ได้มีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๓๔ ให้กรมทางหลวงเป็นหน่วยงานรับผิดชอบในโครงการก่อสร้างถนนรัชดาภิเษก- รามอินทรา กรมทางหลวงได้ดำเนินการให้มีการสำรวจและกำหนดแนวถนน โดยกรมทางหลวงได้พิจารณาร่วมกับผู้แทนของหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องซึ่งมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญในการพิจารณาสี่ประการ คือ ความปลอดภัยและความเหมาะสมทา
             งด้านวิศวกรรมการจราจร งบประมาณที่ใช้ในการเวนคืนที่ดินและอสังหาริมทรัพย์และค่าก่อสร้าง ความเดือดร้อนของราษฎรที่ได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างทาง และผลกระทบต่อสภาพแวดล้อม ในการสำรวจแนวทางที่เหมาะสมนั้น กรมทางหลวงได้ว่าจ้างบริษัทเอเชี่ยน เอ็นจิเนียริ่ง คอนซัลแต็นส์ จำกัด(AEC) เป็นผู้พิจารณาดำเนินการ ซึ่งแนวถนนที่กรมทางหลวงเลือกมีความเหมาะสมกว่าแนวถนนโครงการสาย ค ๑ ที่กำหนดไว้ในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครทุกด้าน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมทางหลวงแล้ว มีความเห็น
             ในแต่ละประเด็น ดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง กรมทางหลวงจำเป็นจะต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมหรือไม่ และหากไม่ปฏิบัติตามจะมีโทษอย่างไร นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า ในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว บุคคลใดจะใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่กำหนดไว้ในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกำหนดของผังเมืองรวมไม่ได้ ทั้งนี้ ตามที่มาตรา ๒๗  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๕ ได้บัญญัต
             ิเป็นข้อห้ามไว้ ฉะนั้น จึงมีปัญหาว่าข้อห้ามตามมาตรา ๒๗ นั้น มีขอบเขตเพียงใด และกรมทางหลวงจะใช้แนวทางหลวงสายรัชดาภิเษก-รามอินทรา ตามที่บริษัท เอ็นจิเนียริ่ง คอนซัลแต้นส์ จำกัด (AEC) สำรวจไว้ โดยแตกต่างไปจากถนนโครงการสาย ค๑ ของกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ ๑๑๖)ฯ ได้หรือไม่ เพียงใด
ในประเด็นนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า มาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ นั้น มุ่งที่จะควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินให้เป็นไปตามที่กำหนดไว้ในแผนผังกำหนดการใช้ประโยชน์
             ที่ดินตามที่ได้จำแนกประเภทตามมาตรา ๑๗ (๓) (ก)  แต่สำหรับการกำหนดแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งตามมาตรา ๑๗ (๓) (ค) นั้น ได้จัดทำขึ้นเพื่อให้ประชาชนได้ทราบแนวนโยบายของทางราชการที่จะจัดให้มีโครงการคมนาคมและขนส่งในเขตผังเมืองรวม การกำหนดแนวทางถนนโครงการในแผนผังท้ายกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมจะกระทำโดยการกำหนดสายทางในเบื้องต้นตามหลักวิชาการสถาปัตยกรรมและการผังเมืองเท่านั้น มิได้สำรวจหรือศึกษารายละเอียดในแง่ของวิศวกรรมศาสตร์ ผลกระทบต่อประชาชนในท้องที่ และผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหรือการเปลี่ยนระบบโครงส
             ร้างของประชากรจนถึงขั้นที่พร้อมจะสร้างถนนได้ทันที ฉะนั้นเมื่อหน่วยงานที่รับผิดชอบโครงการจะทำการก่อสร้างถนนก็จะสำรวจออกแบบรายละเอียดทางวิศวกรรมศาสตร์ ฯลฯ และสำรวจรายละเอียดที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ที่จะเวนคืนตลอดจนงบประมาณที่จะต้องใช้ในการก่อสร้างอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งแนวทางที่เหมาะสมในการก่อสร้างถนนจริงอาจจะต้องเปลี่ยนแปลงไปจากที่กำหนดไว้ในแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งท้ายกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวม 
เรื่องนี้ เมื่อพิจารณาจากบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า กรมทางหลวงมีอำนาจหน้าที่ดำเนินการเกี่
             ยวกับการออกแบบการจราจร การก่อสร้างและบูรณะทางหลวงตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๔  แห่งพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ.๒๕๓๘ ประกอบกับมาตรา ๑๙  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.๒๕๓๕ ในการกำหนดแนวทางของถนนสายรัชดาภิเษก-รามอินทรา นั้น ผู้แทนกรมทางหลวงชี้แจงว่า กรมทางหลวงได้กำหนดเส้นทางโดยคำนึงถึงความปลอดภัยและความเหมาะสมทางด้านวิศวกรรมการจราจร งบประมาณที่ใช้ในการเวนคืนที่ดินและอสังหาริมทรัพย์และค่าก่อสร้าง ความเดือดร้อนของราษฎรที่ได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างทาง และผลกระทบต่อสภาพแวดล้อม แล
             ะปรับจุดตัดกับถนนสายอื่นเพื่อประสิทธิภาพในการจราจร ซึ่งบริเวณจุดปลายถนนได้กำหนดตำแหน่งตามที่กำหนดไว้ในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ฉะนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า แม้จะมีบางส่วนของแนวทางของถนนสายนี้แตกต่างจากที่กำหนดไว้ในแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งท้ายกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร แต่ก็อยู่ภายในเขตที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อยและที่อยู่อาศัยหนาแน่นปานกลางเช่นเดียวกับแนวทางของผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร จึงไม่เกิดผลกระทบต่อแนวทางในการพัฒนา การดำรงรักษ
             าเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในผังเมืองรวม ซึ่งเป็นเพียงแนวทาง ยังไม่มีผลบังคับเด็ดขาด ทั้งนี้ ตามที่กำหนดไว้ในข้อ ๔  ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑๖ (พ.ศ.๒๕๓๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ ประกอบกับบทนิยามคำว่า “ผังเมืองรวม”  ในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ และไม่เกิดผลกระทบต่อการใช้ประโยชน์ที่ดินให้มีประสิทธิภาพตามที่กำหนดในข้อ ๕  ของกฎกระทรวงดังกล่าว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่าผังเมืองรวมนี้ต่างจากผังเมืองเฉพาะ  ซึ่งต้องตราเป็นพระราช
             บัญญัติให้ใช้บังคับ  และมีผลเป็นการเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของเอกชนตามที่ระบุให้เวนคืนในพระราชบัญญัติดังกล่าวเพื่อใช้เป็นทางหลวง 
โดยที่การดำเนินการโครงการก่อสร้างทางหลวงสายรัชดาภิเษก- รามอินทรา ตามเส้นทางที่กรมทางหลวงกำหนด เป็นการดำเนินการของรัฐเพื่อจัดให้มีถนนสำหรับรองรับการจราจรในเขตกรุงเทพมหานคร ซึ่งผ่านการพิจารณาของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องตลอดจนคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติให้มีการก่อสร้างและในที่สุดก็จะต้องมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา  ๖๘ แห่งพระร
             าชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.๒๕๓๕ ดังนั้น กรมทางหลวงจึงมีอำนาจดำเนินการสำรวจเพื่อก่อสร้างถนนดังกล่าวตามแนวทางที่กรมทางหลวงกำหนด ซึ่งแตกต่างไปจากแนวของผังเมืองรวมได้โดยไม่เป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามตามมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯและไม่เป็นความผิดตามมาตรา ๘๓  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว
ประเด็นที่สอง กรมทางหลวงจะขอผ่อนผันไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ เพราะแนวทางเดิมที่กรมทางหลวงคัดเลือกไว้เป็นแนวทางที่เหมาะสมจะสามารถดำเนินการได้หรือไม่เพียงใด และ
             จะขอผ่อนผันไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑๖ (พ.ศ.๒๕๓๕)ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.๒๕๑๘ เฉพาะแนวถนนกรมทางหลวงคัดเลือกได้หรือไม่ นั้น เมื่อได้วินิจฉัยในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่ากรมทางหลวงสามารถกำหนดเส้นทางเพื่อดำเนินการก่อสร้างถนนสายรัชดาภิเษก-รามอินทรา ตามแนวทางที่กรมทางหลวงสำรวจไว้ได้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓)จึงไม่จำต้องวินิจฉัยประเด็นนี้
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