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             0271/2543 - บันทึก เรื่อง การใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ฯ

 เรื่องเสร็จที่ ๒๗๑/๒๕๔๓

บันทึก
เรื่อง  การใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
ตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (กรณีการยื่นคำขออนุญาตก่อสร้างอาคารพร้อมทั้งเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมซึ่งได้รับความเห็นชอบตามพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ แล
             ้วก่อนวันใช้บังคับ
ผังเมืองรวม)
		

กรุงเทพมหานคร ได้มีหนังสือ ที่ กท ๙๔๐๗/๘๙๒๒ ลงวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๔๒ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยได้มีกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่ม ๑๑๖ ตอนที่ ๕๗ ก ลงวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๔๒ และมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๔๒ กรุงเทพมหานครได้รับเรื่องการขออนุญาตก่อสร้างอาคารซึ่งเป็นเรื่องที่อยู่ในระหว่างการพิจารณาเป็นจำนวนมาก ทำให้เกิดปัญหาในการพิจารณาว่ากรณีใดจึ
             งจะถือว่าได้ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนวันที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ กรุงเทพมหานครจึงขอหารือว่า กรณีการยื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคารก่อนวันที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒) ฯ จะมีผลใช้บังคับโดยได้รับอนุญาตตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องกับอาคารนั้น เช่น รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมซึ่งได้รับความเห็นชอบจากสำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมแล้วจะถือว่าได้ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนอันเข้าข่ายเป็นข้อยกเว้นตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบั
             ญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาเรื่องหารือของกรุงเทพมหานคร โดยได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากผู้แทนกรุงเทพมหานคร (สำนักปลัดกรุงเทพมหานคร สำนักผังเมือง และสำนักการโยธา) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการผังเมือง) และผู้แทนกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม (สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม) แล้วปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า เมื่อวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๒ บริษัทเซ็นทรัลธนบุรี จำกัด ได้ยื่นคำขออนุญาตก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่เพื่อใช้เป็นโรงแรม ที
             ่พักอาศัย สำนักงาน ภัตตาคาร และที่จอดรถ ในที่ดินซึ่งตั้งอยู่ในท้องที่แขวงบางปะกอก เขตราษฎร์บูรณะ กรุงเทพมหานคร พร้อมทั้งเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  แต่เจ้าพนักงานท้องถิ่นยังไม่ได้พิจารณาคำขอ ต่อมาเมื่อวันที่ ๒๑ พฤษภาคม ๒๕๔๒ ได้มีข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง กำหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดัดแปลงอาคารบางชนิดหรือบางประเภทริมฝั่งแม่น้ำเจ้าพระยาทั้งสองฝั่ง ในท้องที่แขวงบางซื่อ เขตบางซื่อ แขวงถนนนครไชยศรี แขวงวชิรพยาบาล เขตดุสิต แขวง
             วัดสามพระยา แขวงวัดชนะสงคราม แขวงพระบรมมหาราชวัง แขวงวังบูรพาภิรมย์ เขตพระนคร แขวงจักรวรรดิ์ แขวงตลาดน้อย แขวงสัมพันธวงศ์ เขตสัมพันธวงศ์ แขวงบางรัก เขตบางรัก แขวงยานนาวา เขตสาธร แขวงวัดพระยาไกร แขวงบางคอแหลม แขวงบางโคล่ เขตบางคอแหลม แขวงบางโพงพาง แขวงช่องนนทรี เขตยานนาวา แขวงคลองเตย แขวงพระโขนง เขตคลองเตย แขวงบางจาก เขตพระโขนง แขวงบางนา เขตบางนา แขวงบางอ้อ แขวงบางพลัด แขวงบางยี่ขัน เขตบางพลัด แขวงอรุณอมรินทร์ แขวงศิริราช เขตบางกอกน้อย แขวงวัดอรุณ เขตบางกอกใหญ่ แขวงบุคคโล แขวงวัดกัลยาณ์ เขตธนบุรี
              แขวงสมเด็จเจ้าพระยา แขวงคลองสาน แขวงคลองต้นไทร แขวงบางลำภูล่าง เขตคลองสาน และแขวงราษฎร์บูรณะ แขวงบางปะกอก เขตราษฎร์บูรณะ กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๒  ได้กำหนดห้ามก่อสร้างอาคารที่มีความสูงเกิน ๑๖ เมตร ในบริเวณที่ดินที่บริษัทฯ ขออนุญาต และเมื่อวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๔๒ ได้มีกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (กำหนดให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร) ได้กำหนดห้ามใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อการประกอบพาณิชยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ่ในบริเวณที่ดินที่บริษัทฯ ขออนุญาต เจ้
             าพนักงานท้องถิ่นได้พิจารณาคำขอแล้วเห็นว่า คำขอนั้นขัดต่อข้อ ๔  (๒) และ (๓) แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร และข้อ ๑๖  (๖) แห่งกฎกระทรวงดังกล่าว จึงมีคำสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ต่อมาบริษัทฯ ได้อุทธรณ์คำสั่งต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา ๕๐  แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยโต้แย้งว่า บริษัทฯ ได้ยื่นคำขออนุญาตก่อสร้างอาคารต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นก่อนที่จะมีข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครดังกล่าวใช้บังคับ เจ้าพนักงานท้องถิ่นจึงไม่อาจนำข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครไปใช้ในการพิจารณาคำขอนั้นได้ และการท
             ี่บริษัทฯ ได้จัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเสนอจนในที่สุดคณะกรรมการผู้ชำนาญการตามมาตรา ๔๘  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้พิจารณาให้ความเห็นชอบในรายงานดังกล่าวแล้ว เมื่อวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๑ อันเป็นเวลาก่อนที่จะมีกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒)ฯ ใช้บังคับ จึงถือได้ว่า บริษัทฯ ได้ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมอันได้รับการยกเว้นให้สามารถใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อประกอบพาณิชยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ่ตามนัยมาตรา ๒๗  วรร
             คสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้ และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ได้มีคำวินิจฉัยให้เพิกถอนคำสั่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารดังกล่าว  กรุงเทพมหานครพิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่สำคัญ จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นเพื่อถือเป็นแนวทางปฏิบัติต่อไป
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อเท็จจริงและกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า การพิจารณาว่ากรณีอย่างใดจึงถือว่า "ได้ใช้ประโยชน์ที่ดิน" ตามความในมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.
             ศ. ๒๕๑๘ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ได้เคยวางหลักเกณฑ์ในการพิจารณา  โดยแยกออกเป็น ๒ กรณี คือ ถ้าเป็นการดำเนินการที่ไม่มีกฎหมายห้ามหรือกำหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะว่าจะต้องได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติจากหน่วยงานหรือองค์กรใดก่อน จะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณีๆ ไปว่าได้ใช้ประโยชน์ที่ดินตามความเป็นจริงแล้วหรือไม่ แต่ถ้าเป็นการดำเนินการที่มีกฎหมายห้ามหรือกำหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะว่าจะต้องได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติจากหน่วยงานหรือองค์กรใดหรือต้องดำเนินการตามขั้นตอนเช่นใดก่อน ย่
             อมไม่อาจถือเอาการใช้ประโยชน์ที่ดินตามความเป็นจริงได้  ดังนั้น จึงต้องพิจารณาจากการได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้ปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายเป็นสำคัญ สำหรับการดำเนินการบางเรื่องที่คาบเกี่ยวกับกฎหมายอื่นและต้องได้รับอนุญาตตามกฎหมายเกี่ยวกับการใช้ที่ดินและอาคารหลายฉบับ โดยมีการอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารเป็นขั้นตอนสุดท้ายรวมอยู่ด้วย กรณีผู้ยื่นคำขอได้รับใบอนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือได้ปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายอื่นก่อนการได้รับอนุญาตนั้น ย่อมถือได้ว่ามีการใช้ประโยชน์ที่ดินนั้นมาก่อนแล้วเช่นกัน จ
             ากข้อเท็จจริงที่หารือจึงต้องพิจารณาว่า การจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่คณะกรรมการผู้ชำนาญการให้ความเห็นชอบแล้ว จะถือว่า เป็นการได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้ปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวหรือไม่ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่าหลักเกณฑ์ดังกล่าวหมายความถึงเฉพาะกรณีการได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้ปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายที่เกี่ยวกับการใช้ที่ดินและอาคารนั้นโดยตรงเท่านั้น เช่น การได้รับใบอนุญาตตั้งโรงงานตามมาตรา ๑๒  แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.
              ๒๕๓๕ หรือการแจ้งต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ก่อนจะเริ่มประกอบกิจการโรงงานจำพวกที่ ๒ ตามมาตรา ๑๑  แห่งพระราชบัญญัติโรงงานฯ การได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๒๑  แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือการแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๓๙ ทวิ  แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ เป็นต้น
สำหรับการจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเสนอเพื่อขอรับความเห็นชอบตามมาตรา ๔๖  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้
             อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ นั้น เป็นแต่เพียงเงื่อนไขที่กฎหมายบังคับให้ผู้รับผิดชอบโครงการหรือกิจการตามประเภทและขนาดที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติประกาศกำหนด จะต้องปฏิบัติเพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมก่อนการได้รับอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ที่ดินซึ่งผู้ยื่นขออนุญาตดังกล่าวยังคงต้องดำเนินการตามกฎหมายเฉพาะที่ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินในเรื่องนั้นอีก ดังนั้น การได้รับความเห็นชอบในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมจ
             ึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการได้รับอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ที่ดินแล้ว กรณีตามที่หารือมานี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่าเป็นการขอใช้ประโยชน์ที่ดินที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับซึ่งได้กำหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะว่าจะต้องได้รับอนุญาตเสียก่อน และเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่ายังไม่มีการได้รับอนุญาตตามกฎหมายดังกล่าวก่อนที่จะใช้บังคับกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒)ฯ จึงถือไม่ได้ว่าได้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมอันจะได้รับการยกเว้นตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑
             ๘


(ลงชื่อ)  ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๕๔๓
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