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             0780/2535 - ขอหารือข้อกฎหมายตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เกี่ยวกับกรณี นางสาววิไล หันทาบุญได้อุทรณ์คำสั่งเจ้าพนักงานท้องถิ่น เรื่องก่อสร้างตึกสามชั้น คร่อมโฉนดที่ดิน 

เรื่องเสร็จที่ ๗๘๐/๒๕๓๕

บันทึก
เรื่อง  ปัญหาข้อกฎหมายตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒
		

กรมโยธาธิการ ได้มีหนังสือ ที่ ๐๘๑๘/๑๑๕๖๙ ลงวันที่ ๑๓ สิงหาคม ๒๕๓๕ หารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า  ด้วยกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ได้หารือคณะกรรมการควบคุมอาคารเกี่ยวกับกรณีที่นางสายวิไล หันหาบุญ ได้อุทธรณ์คำสั่งเจ้าพนักงา
             นท้องถิ่น (สำนักงานเขตหนองแขม) ที่มีคำสั่งไม่อนุญาตให้นางสาววิไลฯ ก่อสร้างอาคารตึกสามชั้น จำนวน ๑ หลัง เพื่อให้เป็นอาคารพาณิชย์และพักอาศัยคร่อมลงในที่ดินโฉนดเลขที่ ๓๑๓๗๗ เลขที่ดิน ๑๘๙ แขวงหลักสอง เขตหนองแขม กรุงเทพมหานคร (โดยอาคารดังกล่าวจะก่อสร้างยกพื้นอาคารให้สูงจากพื้นถนนถึงใต้ท้องคานสูง ๕.๐๐ เมตร และกว้าง ๘.๐๐ เมตร ลึกตลอดความยาวของที่ดินเพื่อใช้เป็นทางผ่านเข้า-ออกได้) เนื่องจากที่ดินบริเวณดังกล่าวนี้ได้มีบันทึกข้อตกลงเรื่องภารจำยอมบางส่วนเพื่อใช้เป็นทางเดินและยานพาหนะผ่านเข้า-ออกของที่ดินที
             ่อยู่ด้านในจำนวน ๙ แปลง และผู้ขออนุญาตไม่ได้รับความยินยอมจากเจ้าของสามยทรัพย์ (เจ้าของที่ดินที่อยู่ด้านใน) อีกทั้งเป็นเหตุให้ประโยชน์แห่งภารจำยอมลดไปหรือเสื่อมความสะดวก ซึ่งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ได้หารือว่า การอ้างเหตุผลดังกล่าวซึ่งเป็นการพิจารณาตามกฎหมายอื่น อันไม่ใช่กฎหมายควบคุมอาคาร เพื่อไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารตามมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ จะเป็นการถูกต้องหรือไม่  คณะกรรมการควบคุมอาคารได้ประชุมพิจารณาเรื่องหารือนี้ประกอบกับมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารพ.ศ. ๒๕๒
             ๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารโดยฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอำนาจดำเนินการ....” แล้วมีปัญหาใคร่ขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนี้
๑. ที่ดินบริเวณที่มีบันทึกข้อตกลง เรื่อง ภารจำยอมบางส่วนเพื่อใช้เป็นทางเดินและยานพาหนะผ่านเข้า-ออก เมื่อจะทำการปลูกสร้างอาคารคร่อมลงในที่ดิน
             ดังกล่าวแต่ยังสามารถใช้เป็นทางเดินและยานพาหนะผ่านเข้า-ออก จะถือว่าเป็นเหตุให้ประโยชน์แห่งภารจำยอมลดไปหรือเสื่อมความสะดวกไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือไม่
๒. กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง อันไม่ใช่กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารจะนำมาเป็นเหตุในการอ้างไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารตามความในมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้หรือไม่
๓. กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องตามที่กำหนดในมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแ
             ก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ จะหมายความรวมถึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) ได้พิจารณาเรื่องดังกล่าวพร้อมทั้งฟังคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมโยธาธิการ) และผู้แทนกรุงเทพมหานครแล้วเห็นว่า
๑. ที่ดินบริเวณที่มีบันทึกข้อตกลง เรื่อง ภารจำยอมบางส่วนเพื่อใช้เป็นทางเดินและยานพาหนะผ่านเข้า-ออกของเจ้าของสามยทรัพย์ (เจ้าของที่ดินที่อยู่ภายใน ๙ แปลง) เมื่อจะทำการปลูกสร้างอาคารตึกสามชั้นโดยยกพื้นอาคารให้สูงจากพื้นถน
             นถึงใต้ท้องคาน ๕.๐๐ เมตร และกว้าง ๘.๐๐ เมตร ลึกตลอดความยาวที่ดิน แต่ยังสามารถใช้เป็นทางเดินและยานพาหนะผ่านเข้า-ออกได้จะถือเป็นเหตุให้ประโยชน์แห่งภารจำยอมลดไปหรือเสื่อมความสะดวกไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือไม่นั้น  เห็นว่า การที่จะพิจารณาว่าการกระทำใดจะเป็นการทำให้การใช้ประโยชน์ในภารจำยอมลดไปหรือเสื่อมความสะดวกไปหรือไม่ จะต้องพิจารณาถึงข้อเท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป ซึ่งเป็นปัญหาการใช้ดุลยพินิจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นเกี่ยวกับข้อเท็จจริง มิใช่ปัญหาข้อกฎหมายแต่อย่างเดียว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่า
             งกฎหมาย คณะที่ ๘) จึงไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ตามมาตรา ๗ (๑) (ข)  แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒
๒. กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง อันไม่ใช่กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารจะนำมาเป็นเหตุในการอ้างไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารตามความในมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้หรือไม่นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) เห็นว่า เมื่อพิเคราะห์บทบัญญัติทั้งหลายของพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้
             องกับการก่อสร้าง หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคารหรือสิ่งปลูกสร้างอย่างอื่นแล้ว อาทิ มาตรา ๑๒  แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ประกอบกับมาตรา ๒๗ วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่กำหนดให้กฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซึ่งขัดหรือแย้งกับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ต้องบังคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง และบุคคลใดจะใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่กำหนดไว้ในผังเมืองรวมไม่ได้ หรือตามมาตรา ๕๙  แห่งพระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ. ๒๔๙๗ ก็ยังกำหนดห้ามมิให้บุคคลใดก่
             อสร้างหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคาร หรือสิ่งปลูกสร้างภายในเขตปลอดภัยในการเดินอากาศ หรือตามมาตรา ๓๒  แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ ก็กำหนดห้ามมิให้มีการปลูกสร้างโรงเรือนหรือสิ่งอื่นๆ ในเขตเดินสายไฟฟ้า หรือตามข้อ ๒๙  แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๙๐ ลงวันที่ ๒๗ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๕ ซึ่งห้ามมิให้บุคคลใดสร้างโรงเรือนหรือสิ่งอื่นเพื่อเชื่อมติดต่อกับทางพิเศษ หรือตามพระราชบัญญัติอื่นๆ เช่น มาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยเขตปลอดภัยในราชการทหาร พุทธศักราช ๒๔๗๘ ซึ่งห้ามมิให้บุคค
             ลใดปลูกสร้างโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างลงในบริเวณเขตปลอดภัย ประกอบกับพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๑๓ ทวิ (๑)  ก็ได้บัญญัติให้ส่วนราชการและหน่วยงานต่างๆ ที่มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายอื่นแจ้งข้อห้าม ข้อจำกัด หรือข้อมูลอื่นที่เกี่ยวข้องกับการก่อสร้างอาคารนี้ ให้ราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องทราบด้วย และมาตรา ๓๙ ทวิ (๑) (จ)  ก็ได้กำหนดให้ผู้ก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารโดยไม่ยื่นคำร้องขอรับใบอนุญาตต้องแจ้งให้พนั
             กงานท้องถิ่นทราบตามที่กฎหมายกำหนด และต้องมีหนังสือรับรองของบุคคลตามที่กฎหมายกำหนดว่าการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือการเคลื่อนย้ายอาคารนั้น ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร กฎกระทรวง และข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องทุกประการ จะเห็นได้ว่ากฎหมายต่างๆ ดังกล่าวเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการก่อสร้างอาคาร โรงเรือน หรือสิ่งปลูกสร้างอย่างอื่นในบริเวณที่มีกฎหมายนั้นๆ กำหนด ซึ่งการอนุญาตหรือไม่อนุญาตของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระรา
             ชบัญญัติควบคุมอาคารฯ อาจนำกฎหมายอื่นที่มีวัตถุประสงค์เช่นเดียวกับกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารมาพิจารณาประกอบด้วย
ดังนั้น เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ จึงอ้างกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องอันมีวัตถุประสงค์เช่นเดียวกันกับพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ดังที่กล่าวถึงข้างต้น มาเป็นเหตุในการไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารตามมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้
๓. กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องตามที่กำหนดในมาตรา ๔๐  แห่งพระร
             าชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ จะหมายความรวมถึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วยหรือไม่ นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) เห็นว่า มาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เป็นบทบัญญัติให้อำนาจเจ้าพนักงานท้องถิ่นในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคลื่อนย้ายอาคาร โดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารหรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ไม่ใช่บทบัญญัติในชั้นขออนุญาตก่อสร้างอาคาร แต่กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องตามที่กำหนดในมาตรา 
             ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้องเป็นกฎหมายที่ให้อำนาจบังคับการฝ่ายเดียวของรัฐตามกฎหมายมหาชน เช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  หรือพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ  หรือกฎหมายมหาชนอื่นๆ อันมีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหากมีการฝ่าฝืนกฎหมายดังกล่าว พนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าวย่อมใช้อำนาจบังคับการได้เองโดยมิต้องนำคดีไปสู่ศาลก่อน กรณีมิใช่เรื่องการให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารใช้อำนาจวินิจฉัยเกี่ยวกับสิทธิระหว่างบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซึ่งหากมีข้อโต้แย้
             งกันแล้วผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิจะต้องนำคดีไปสู่ศาลเพื่อให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยตามสิทธิและหน้าที่ที่บุคคลในฐานะเอกชนมีอยู่ต่อกันตามขั้นตอนปกติ  ดังนั้น กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องตามที่กำหนดในมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ จึงมิได้หมายความรวมถึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เฉพาะในส่วนที่กำหนดนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วย


(ลงชื่อ)  อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
รองเลขาธิการ ฯ
ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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