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บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรใชป้ระโยชนที์่ดินตำมมำตรำ ๒๗ วรรคสอง  

แห่งพระรำชบญัญติักำรผงัเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘  
   

 

กระทรวงอุตสำหกรรม ได้มีหนังสือ ที่ อก ๐๓๐๓/๖๖๒ ลงวันที่ ๒๐ มีนาคม 

๒๕๔๖  ถึ งส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สรุปความได้ ว่า  ตามมาตรา ๒๗ แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ บัญญัติว่า ในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมือง
รวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้ก าหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือปฏบิัติการใด 
ๆ ซึ่งขัดกับข้อก าหนดของผังเมืองรวมนั้นเว้นแต่กรณีที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ใช้
ประโยชน์ที่ดินมาก่อน และจะใช้ประโยชน์ในที่ดินเช่นนั้นต่อไป ซึ่งกรมโรงงานอุตสาหกรรมเห็น
ว่า ที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์เพื่อประกอบกิจการโรงงานมาก่อนที่จะมีการออกกฎกระทรวงห้ามใช้
ประโยชน์ที่ดินส าหรับตั้งโรงงาน ผู้ประกอบกจิการโรงงานมีสิทธใิช้ประโยชน์ที่ดินนั้นเพื่อประกอบ
กจิการโรงงานต่อไปได้ และขอรับใบอนุญาตในประเภทหรือชนิดของโรงงานประเภทอื่น ในที่ดิน
นั้นได้  แต่ถ้ามีการเปล่ียนมือการถือประโยชน์ที่ดินให้บุคคลอื่นไปแล้ว สิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดิน
เพื่อประกอบกิจการโรงงานย่อมสิ้นสุดลง ผู้ รับโอนหรือผู้ เช่าที่ดินนั้นสืบต่อมาไม่อาจสืบสิทธิการ
ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อประกอบกิจการโรงงานได้ แต่กรมโยธาธิการและผังเมืองมีความเห็นว่า
ผู้ประกอบการไม่อาจเปล่ียนแปลงการประกอบกิจการโรงงานให้ต่างประเภทกับที่ได้รับอนุญาต
เดิมได้ และการประกอบกจิการจะต้องต่อเนื่องตลอดมาโดยไม่มีการขาดช่วงด้วย 

กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นว่า ปัญหาการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อประกอบกิจการ
โรงงานตามความในมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ มีผลกระทบต่อผู้
ประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานเป็นอย่างมาก จึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ดังนี้  

๑. เจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินซึ่ งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนมีการออก
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม ต่อมาหากเจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินแห่งนั้นเลิก
ประกอบกิจการโรงงานและได้โอนที่ดินให้บุคคลอื่นหรือให้เช่าที่ดิน ผู้ รับโอนหรือผู้ เช่าที่ดินจะ
สามารถสบืสทิธกิารใช้ประโยชน์ที่ดินส าหรับประกอบกจิการโรงงานได้หรือไม่  

๒. เจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินซึ่ งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนมีการออก
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม แต่ได้ขาดต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานและเลิก
ประกอบกิจการมาระยะหนึ่งแล้ว หากต่อมาประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานเดิมอีกเช่นนี้ จะถือ
ว่าได้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินส าหรับประกอบกจิการโรงงานมาก่อนหรือไม่ 

 

ส่งพ ร้อมหนังสือที่  นร ๐๙๐๑/๐๕๖๙ ลงวันที่  ๙  มิ ถุนายน ๒๕๔๖ ซึ่ งส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

๓. เจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินซึ่ งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนมีการออก
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม เมื่อออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว เจ้าของ
หรือผู้ครอบครองที่ดินแห่งนั้นประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานประเภทอื่นจากที่ได้รับอนุญาต
ไว้เดิม จะถือว่าได้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินส าหรับประกอบกจิการโรงงานมาก่อนหรือไม่  

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะท่ี ๗) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวข้างต้น
โดยมีผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (กรมโรงงานอุตสาหกรรม) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย
(กรมโยธาธกิารและผังเมือง) เป็นผู้ชี้แจงข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเหน็ดังนี้  

ตามข้อหารือที่หนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาแล้วเห็นว่า
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ มีเจตนารมณ์๑ ที่จะสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของ
เมืองขึ้นใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหาย โดยให้อ านาจในการจัดท าผัง
เมืองและออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม เพื่อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตที่ได้
บังคับใช้ผังเมืองรวมดังกล่าวให้เป็นไปอย่างเหมาะสม๒ และในเขตใดที่มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมแล้ว มาตรา ๒๗๓ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดห้ามมิให้บุคคลใดใช้ประโยชน์

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

ผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทเพื่อสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้น
ใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหายเพื่ อให้มีหรือท าให้ดียิ่งขึ้ นซึ่งสุขลักษณะ ความ
สะดวกสบาย ความเป็นระเบียบความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ความปลอดภัยของประชาชน และ
สวัสดิภาพของสงัคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกจิสงัคม และสภาพแวดล้อม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานที่และ
วัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่ อ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภมิูประเทศที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๒ เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  เนื่องจากกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง

และผังชนบทได้ใช้บังคับมากว่ายี่สิบปี ประกอบกับได้มีการพัฒนาทั้งในด้านเกษตรกรรม พาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม และจ านวนประชากรในท้องที่ต่าง ๆ ได้ทวีความหนาแน่นมากยิ่งขึ้น มาตรการและโครงการที่ได้
ก าหนดไว้ในกฎหมายจึงไม่เหมาะสมกบัสภาวะปัจจุบัน สมควรปรับปรุงเสียใหม่ให้สอดคล้องกับความก้าวหน้า
ของวิชาผังเมืองและสภาพของท้องที่ 

๓ มาตรา ๒๗  ในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้
ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้ก าหนดไว้ในผังเมืองรวม หรือปฏบัิติการใดๆ ซึ่งขัดกบัข้อก าหนดของผังเมืองรวม
นั้น 

   ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับแก่กรณีที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ใช้ประโยชน์
ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม และจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปเม่ือมีกฎกระทรวง
ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว  แต่ถ้าคณะกรรมการผังเมืองเห็นว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปเป็นการขัด
ต่อนโยบายของผังเมืองรวมในสาระส าคัญที่เกี่ยวกบัสขุลักษณะ ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของ
สังคม คณะกรรมการผังเมืองมีอ านาจก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดิน
จะต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับการใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได้   การ
ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขดังกล่าวให้ค านึงถึงกิจการที่มีการใช้ประโยชน์ที่ดิน สภาพของที่ดินและ



 ๓ 

ที่ดินผิดไปจากที่ก าหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือข้อก าหนดของผังเมืองรวม   อย่างไรกด็ี โดยที่การ
ด าเนินการดังกล่าวมีผลกระทบต่อเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมี
การใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวม มาตรา ๒๗ วรรคสอง๔ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ 
จึงก าหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผังเมืองรวม และจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปหลังจากกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมือง
รวมมีผลใช้บังคับแล้ว ยังสามารถใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปได้ดังนั้น การใช้ประโยชน์ที่ดินที่
จะได้รับยกเว้นตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง ดังกล่าวจึงต้องเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยมี
วัตถุประสงค์เดียวกนัและมีความต่อเนื่องในการใช้ประโยชน์ที่ดิน 

ส าหรับข้อหารือที่หนึ่ง ปรากฏข้อเทจ็จริงว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมได้
เลิกประกอบกิจการไปก่อน ย่อมถือได้ว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมไม่ได้ใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินตามวัตถุประสงค์นั้นอีกต่อไป หากต่อมาได้โอนที่ดินหรือให้เช่าที่ดินนั้นให้แก่บุคคลอื่น แม้
ผู้ รับโอนหรือผู้เช่าที่ดินนั้นจะประกอบกิจการโรงงานประเภทเดิมกต็าม ย่อมไม่อาจถือได้ว่าเป็น
การใช้ประโยชน์ที่ดินในการประกอบกิจการต่อเนื่องจากเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมตาม
มาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ เนื่องจากผู้ รับโอนที่ดินหรือผู้ เช่าที่ดิน
ดังกล่าวไม่อาจสืบสิทธิที่จะประกอบกิจการและใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นเดียวกับเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินเดิมได้เคยด าเนินการไว้ แต่จะต้องใช้ประโยชน์ที่ดินในการประกอบกจิการโดยไม่
ขัดหรือแย้งกบักฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม 

ตามข้อหารือที่สอง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) 
ได้เคยให้ความเห็น๕ ในการตีความค าว่า “ได้ใช้ประโยชน์ที่ดิน” ตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ว่า หากเป็นการด าเนินการที่มีกฎหมายห้ามหรือก าหนดหลักเกณฑ์
ไว้โดยเฉพาะว่าจะต้องได้รับใบอนุญาตจากหน่วยงานใดหรือต้องด าเนินการตามขั้นตอนใดก่อน 
ย่อมไม่อาจถือเอาการใช้ประโยชน์ตามความเป็นจริงได้ เนื่องจากจะต้องพิจารณาจากขั้นตอนตาม

 

ทรัพย์สินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุน ประโยชน์หรือความเดือดร้อนร าคาญที่ประชาชนได้รับจากกิจการนั้น  
ทั้งนี้  ให้คณะกรรมการผังเมืองเชิญเจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินมาแสดงข้อเท็จจริงและความคิดเห็น
ประกอบด้วย 

   เม่ือได้ก าหนดหลักเกณฑ ์วิธกีารและเงื่อนไขดังกล่าวในวรรคสองแล้ว ให้คณะกรรมการผัง
เมืองมีหนังสือแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินทราบ และเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินมีสิทธิอุทธรณ์ได้
ตามมาตรา ๗๐  

๔ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น 
๕ บันทึก เรื่อง การขออนุญาตก่อสร้างอาคารและการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตผังเมืองรวม 

(กรณีที่ได้รับใบอนุญาตตั้งโรงงานก่อนวันใช้บังคับผังเมืองรวม) ส่งพร้อมหนังสือส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ที่ นร ๐๖๐๑/๑๒๖๔ ลงวันที่ ๑ ธันวาคม ๒๕๓๖ ถึงส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (เรื่องเสร็จที่ 
๖๕๑/๒๕๓๖) 



 ๔ 

กฎหมายเป็นส าคัญ  ดังนั้น เมื่อมาตรา ๑๕๖แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดให้
ผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานต้องย่ืนค าขอต่ออายุใบอนุญาตก่อนวันที่ใบอนุญาตสิ้นอายุ 
และหากผู้ ย่ืนค าขอต่ออายุใบอนุญาตไม่อาจย่ืนได้ทนัก าหนดเวลาและประสงค์จะประกอบกิจการ
ต่อไป ให้ผู้ประกอบกิจการย่ืนค าขอภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ใบอนุญาตสิ้นอายุแล้ว โดยให้ถือ
ว่าได้ย่ืนขอต่ออายุภายในระยะเวลาที่ก าหนดและเสียค่าปรับร้อยละยี่สบิของค่าธรรมเนียมต่ออายุ
ใบอนุญาต แต่ถ้าพ้นก าหนดหกสิบวันแล้วให้ด าเนินการเสมือนขออนุญาตใหม่ เห็นได้ว่า
พระราชบัญญัติโรงงานฯ ได้ก าหนดระยะเวลาในการขอต่ออายุใบอนุญาตไว้ชัดเจน เมื่อเจ้าของ
หรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งประกอบกิจการมิได้ต่อใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงงานภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว ย่อมถือว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินนั้นไม่ประสงค์จะประกอบกิจการ
ดังกล่าวอีกต่อไปและต่อมาหากประสงค์จะประกอบกิจการดังกล่าวอีก ผู้ประกอบกิจการนั้น
จะต้องด าเนินการย่ืนค าขอใบอนุญาตประกอบกจิการใหม่ตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 

ส าหรับกรณีข้อหารือที่สองนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า หาก
เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ประกอบกจิการโรงงานมาก่อนมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมือง
รวม โดยขาดต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานและเลิกประกอบกิจการมาระยะหนึ่งแล้ว 
ย่อมถือว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินนั้นไม่ประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานตามมาตรา ๑๕ 
แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕  แม้ต่อมาเจ้าของหรือผู้ ครอบครองที่ดินเดิมนั้น
ประสงค์จะประกอบกิจการประเภทเดิมอีกก็ไม่อาจอ้างการสืบสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินตาม
มาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ได้เนื่องจากการใช้ประโยชน์ที่ดินตาม
มาตรา ๒๗ วรรคสองดังกล่าว จะต้องเป็นการประกอบกิจการต่อเนื่องมาโดยตลอดก่อน
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจะมีผลใช้บังคับ และจะประกอบกจิการเช่นนั้นต่อไป 

ตามข้อหารือที่สาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า จะต้องพิจารณา
ข้อเทจ็จริงเป็นกรณี ๆ ไปว่า ประเภทกิจการที่จะขอเปล่ียนแปลงนั้นเป็นกิจการต้องห้ามตาม
ข้อก าหนดในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมหรือไม่  ในกรณีเป็นกิจการที่ต้องห้ามตาม
ข้อก าหนดในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ได้ใช้
ประโยชน์ที่ดินมาก่อนใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมย่อมไม่อาจอ้างสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ก่อนที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจะมีผลใช้บังคับได้  เนื่องจากมาตรา ๒๗ วรรคสอง 

 
๖ มาตรา ๑๕  การขอต่ออายุใบอนุญาต ให้ผู้รับใบอนุญาตยื่นค าขอก่อนวันที่ใบอนุญาตสิ้น

อายุ เม่ือได้ยื่นค าขอดังกล่าวแล้วให้ถือว่าผู้ ยื่นค าขออยู่ในฐานะผู้ รับใบอนุญาตจนกว่าจะมีค าสั่งถึงที่สุดไม่
อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาต 

ฯลฯ    ฯลฯ 

  ผู้ที่ยื่นค าขอต่ออายุใบอนุญาตไม่ทันก าหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ถ้าประสงค์จะประกอบ
กจิการโรงงานต่อไปและได้มายื่นค าขอต่ออายุใบอนุญาตภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่วันที่ใบอนุญาตสิ้นอายุ
แล้ว ให้ถือว่าได้ยื่นค าขอต่ออายุภายในระยะเวลาที่ก าหนดและการประกอบกิจการโรงงานในระหว่างนั้นให้ถือ
เสมือนว่าเป็นการด าเนินการของผู้รับใบอนุญาต แต่เม่ือได้รับอนุญาตให้ต่อใบอนุญาต ผู้นั้นจะต้องเสียค่าปรับ
เพิ่มอีกร้อยละยี่สิบของค่าธรรมเนียมต่ออายุใบอนุญาต หากพ้นก าหนดหกสิบวันต้องด าเนินการเสมือนขอ
อนุญาตใหม่ 



 ๕ 

แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ มุ่งคุ้มครองเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ใช้ประโยชน์ที่ดินมา
ก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม และจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไป โดยการใช้
ประโยชน์ในที่ดินนั้นจะต้องเป็นการประกอบกิจการในประเภทเดียวกบัที่เคยด าเนินการมาก่อนใช้
บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวม  ดังนั้น เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ได้ประกอบกิจการโรงงาน
ก่อนกฎกระทรวงผังเมืองรวมมีผลใช้บังคับจึงไม่สามารถเปล่ียนแปลงประเภทกิจการให้ต่างไป
จากที่เคยประกอบกิจการก่อนใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมได้ มิฉะนั้นกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผังเมืองรวมกจ็ะไม่มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายและไม่สอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ว่าด้วยการผังเมือง 

 

 

ลงชื่อ   พรทพิย์  จาละ 
(นางสาวพรทพิย์ จาละ) 

รองเลขาธกิารฯ 
รักษาราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มิถุนายน ๒๕๔๖ 
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             0415/2546 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใช้ประโยชน์ที่ดินตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘

เรื่องเสร็จที่ ๔๑๕/๒๕๔๖

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การใช้ประโยชน์ที่ดินตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘(
		

กระทรวงอุตสาหกรรม ได้มีหนังสือ ที่ อก ๐๓๐๓/๖๖๒ ลงวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๔๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า  ตามมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ บัญญัติว่า ในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
             ผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้กำหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือปฏิบัติการใด ๆ ซึ่งขัดกับข้อกำหนดของผังเมืองรวมนั้นเว้นแต่กรณีที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อน และจะใช้ประโยชน์ในที่ดินเช่นนั้นต่อไป ซึ่งกรมโรงงานอุตสาหกรรมเห็นว่า ที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์เพื่อประกอบกิจการโรงงานมาก่อนที่จะมีการออกกฎกระทรวงห้ามใช้ประโยชน์ที่ดินสำหรับตั้งโรงงาน ผู้ประกอบกิจการโรงงานมีสิทธิใช้ประโยชน์ที่ดินนั้นเพื่อประกอบกิจการโรงงานต่อไปได้ และขอรับใบอนุญาตในประเภทหรือชนิดของโร
             งงานประเภทอื่น ในที่ดินนั้นได้  แต่ถ้ามีการเปลี่ยนมือการถือประโยชน์ที่ดินให้บุคคลอื่นไปแล้ว สิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อประกอบกิจการโรงงานย่อมสิ้นสุดลง ผู้รับโอนหรือผู้เช่าที่ดินนั้นสืบต่อมาไม่อาจสืบสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อประกอบกิจการโรงงานได้ แต่กรมโยธาธิการและผังเมืองมีความเห็นว่าผู้ประกอบการไม่อาจเปลี่ยนแปลงการประกอบกิจการโรงงานให้ต่างประเภทกับที่ได้รับอนุญาตเดิมได้ และการประกอบกิจการจะต้องต่อเนื่องตลอดมาโดยไม่มีการขาดช่วงด้วย
กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นว่า ปัญหาการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่
             อประกอบกิจการโรงงานตามความในมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ มีผลกระทบต่อผู้ประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานเป็นอย่างมาก จึงขอหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนี้
๑. เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนมีการออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม ต่อมาหากเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินแห่งนั้นเลิกประกอบกิจการโรงงานและได้โอนที่ดินให้บุคคลอื่นหรือให้เช่าที่ดิน ผู้รับโอนหรือผู้เช่าที่ดินจะสามารถสืบสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินสำหรับประกอบกิจการโรงงานได้หรือไม่ 
๒. เจ้าของหรือผู
             ้ครอบครองที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนมีการออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม แต่ได้ขาดต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานและเลิกประกอบกิจการมาระยะหนึ่งแล้ว หากต่อมาประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานเดิมอีกเช่นนี้จะถือว่าได้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินสำหรับประกอบกิจการโรงงานมาก่อนหรือไม่
๓. เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนมีการออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม เมื่อออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินแห่งนั้นประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานประเภทอื่นจา
             กที่ได้รับอนุญาตไว้เดิม จะถือว่าได้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินสำหรับประกอบกิจการโรงงานมาก่อนหรือไม่ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวข้างต้นโดยมีผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (กรมโรงงานอุตสาหกรรม) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย(กรมโยธาธิการและผังเมือง) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นดังนี้
ตามข้อหารือที่หนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาแล้วเห็นว่าพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ มีเจตนารมณ์  ที่จะสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้นใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนข
             องเมืองที่ได้รับความเสียหาย โดยให้อำนาจในการจัดทำผังเมืองและออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม เพื่อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตที่ได้บังคับใช้ผังเมืองรวมดังกล่าวให้เป็นไปอย่างเหมาะสม  และในเขตใดที่มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว มาตรา ๒๗  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กำหนดห้ามมิให้บุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่กำหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือข้อกำหนดของผังเมืองรวม  อย่างไรก็ดี โดยที่การดำเนินการดังกล่าวมีผลกระทบต่อเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีการใช้บังคับกฎก
             ระทรวงผังเมืองรวม มาตรา ๒๗ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ จึงกำหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม และจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปหลังจากกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมมีผลใช้บังคับแล้ว ยังสามารถใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปได้ดังนั้น การใช้ประโยชน์ที่ดินที่จะได้รับยกเว้นตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง ดังกล่าวจึงต้องเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยมีวัตถุประสงค์เดียวกันและมีความต่อเนื่องในการใช้ประโยชน์ที่ดิน
สำหรับข้อหารือที่หนึ่ง 
             ปรากฏข้อเท็จจริงว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมได้เลิกประกอบกิจการไปก่อน ย่อมถือได้ว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมไม่ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินตามวัตถุประสงค์นั้นอีกต่อไป หากต่อมาได้โอนที่ดินหรือให้เช่าที่ดินนั้นให้แก่บุคคลอื่น แม้ผู้รับโอนหรือผู้เช่าที่ดินนั้นจะประกอบกิจการโรงงานประเภทเดิมก็ตาม ย่อมไม่อาจถือได้ว่าเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินในการประกอบกิจการต่อเนื่องจากเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ เนื่องจากผู้รับโอนที่ดินหรือผู้เช่าที่ดินดังก
             ล่าวไม่อาจสืบสิทธิที่จะประกอบกิจการและใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นเดียวกับเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมได้เคยดำเนินการไว้ แต่จะต้องใช้ประโยชน์ที่ดินในการประกอบกิจการโดยไม่ขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
ตามข้อหารือที่สอง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ได้เคยให้ความเห็น  ในการตีความคำว่า “ได้ใช้ประโยชน์ที่ดิน” ตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ว่า หากเป็นการดำเนินการที่มีกฎหมายห้ามหรือกำหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะว่าจะต้องได้รับใบอนุญาตจากหน่วยงานใดหรือต้อง
             ดำเนินการตามขั้นตอนใดก่อน ย่อมไม่อาจถือเอาการใช้ประโยชน์ตามความเป็นจริงได้ เนื่องจากจะต้องพิจารณาจากขั้นตอนตามกฎหมายเป็นสำคัญ  ดังนั้น เมื่อมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ กำหนดให้ผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานต้องยื่นคำขอต่ออายุใบอนุญาตก่อนวันที่ใบอนุญาตสิ้นอายุ และหากผู้ยื่นคำขอต่ออายุใบอนุญาตไม่อาจยื่นได้ทันกำหนดเวลาและประสงค์จะประกอบกิจการต่อไป ให้ผู้ประกอบกิจการยื่นคำขอภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ใบอนุญาตสิ้นอายุแล้ว โดยให้ถือว่าได้ยื่นขอต่ออายุภายในระยะเวลาที่กำหนดและเสียค่าปรับร
             ้อยละยี่สิบของค่าธรรมเนียมต่ออายุใบอนุญาต แต่ถ้าพ้นกำหนดหกสิบวันแล้วให้ดำเนินการเสมือนขออนุญาตใหม่ เห็นได้ว่าพระราชบัญญัติโรงงานฯ ได้กำหนดระยะเวลาในการขอต่ออายุใบอนุญาตไว้ชัดเจน เมื่อเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งประกอบกิจการมิได้ต่อใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงงานภายในระยะเวลาที่กำหนดแล้ว ย่อมถือว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินนั้นไม่ประสงค์จะประกอบกิจการดังกล่าวอีกต่อไปและต่อมาหากประสงค์จะประกอบกิจการดังกล่าวอีก ผู้ประกอบกิจการนั้นจะต้องดำเนินการยื่นคำขอใบอนุญาตประกอบกิจการใหม่ตามขั้นตอนที่กฎหมา
             ยกำหนด
สำหรับกรณีข้อหารือที่สองนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า หากเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินได้ประกอบกิจการโรงงานมาก่อนมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม โดยขาดต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานและเลิกประกอบกิจการมาระยะหนึ่งแล้ว ย่อมถือว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินนั้นไม่ประสงค์จะประกอบกิจการโรงงานตามมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕  แม้ต่อมาเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินเดิมนั้นประสงค์จะประกอบกิจการประเภทเดิมอีกก็ไม่อาจอ้างการสืบสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง 
             แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ได้เนื่องจากการใช้ประโยชน์ที่ดินตามมาตรา ๒๗ วรรคสองดังกล่าว จะต้องเป็นการประกอบกิจการต่อเนื่องมาโดยตลอดก่อนกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจะมีผลใช้บังคับ และจะประกอบกิจการเช่นนั้นต่อไป
ตามข้อหารือที่สาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไปว่า ประเภทกิจการที่จะขอเปลี่ยนแปลงนั้นเป็นกิจการต้องห้ามตามข้อกำหนดในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมหรือไม่  ในกรณีเป็นกิจการที่ต้องห้ามตามข้อกำหนดในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว เจ้า
             ของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ได้ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมย่อมไม่อาจอ้างสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินก่อนที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจะมีผลใช้บังคับได้  เนื่องจากมาตรา ๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ มุ่งคุ้มครองเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม และจะใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไป โดยการใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นจะต้องเป็นการประกอบกิจการในประเภทเดียวกับที่เคยดำเนินการมาก่อนใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวม  
             ดังนั้น เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ได้ประกอบกิจการโรงงานก่อนกฎกระทรวงผังเมืองรวมมีผลใช้บังคับจึงไม่สามารถเปลี่ยนแปลงประเภทกิจการให้ต่างไปจากที่เคยประกอบกิจการก่อนใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมได้ มิฉะนั้นกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมก็จะไม่มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายและไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง


ลงชื่อ   พรทิพย์  จาละ
(นางสาวพรทิพย์ จาละ)
รองเลขาธิการฯ
รักษาราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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