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             0625/2551 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับแล้ว

เรื่องเสร็จที่ ๖๒๕/๒๕๕๑

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับแล้ว(
		

กรมโยธาธิการและผังเมืองได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๗๐๖/๔๓๑๗ ลงวันที่ ๔ มิถุนายน ๒๕๕๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความว่า กรมโยธาธิการและผังเมืองได้รับแจ้งจากจังหวัดสมุทรปราการ ตามหนังสือจังหวัดสมุทรปราการ ด่วนที่สุด ท
             ี่ สป ๐๐๒๐.๓/๖๔๓๙ ลงวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๑ สรุปความว่า ตามที่กรมโยธาธิการและผังเมืองได้ตอบข้อหารือเกี่ยวกับกรณีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. ๒๕๔๔ สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับ เจ้าพนักงานท้องถิ่นยังสามารถใช้กฎกระทรวงดังกล่าวเป็นกรอบในการพิจารณาอนุญาตก่อสร้างอาคารต่อไป โดยเทียบเคียงกับบันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้หรือไม่
กรมโยธาธิการและผังเมือง เห็นว่า คำวินิจฉัยดังกล่าวเป็นกรณีที่ได้มีบทบัญญ
             ัติไว้เป็นการเฉพาะในส่วนของบทเฉพาะกาลตามพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยให้นำบทบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิงตามกฎหมายเดิมมาใช้บังคับได้ แม้จะออกกฎกระทรวงตามกฎหมายฉบับใหม่ไม่ทันภายในเวลาหนึ่งปี ยกเว้นในส่วนของบทกำหนดโทษ แต่ในส่วนของกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมซึ่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้กำหนดระยะเวลาสิ้นสุดของกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมไว้อย่างชัดเจน และไม่ได้มีบทบัญญัติส่วนใดที่กำหนดให้กฎกระทรวงที่สิ้นสุดระยะเวล
             าไปแล้วยังมีผลใช้บังคับไปพลางก่อนจนกว่าจะมีกฎกระทรวงฉบับใหม่ใช้บังคับ ประเด็นข้อหารือนี้จึงไม่อาจนำแนวคำวินิจฉัยดังกล่าวมาใช้กับกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองได้ ซึ่งจังหวัดสมุทรปราการได้พยายามแก้ไขปัญหาโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำเทศบัญญัติหรือข้อบัญญัติของแต่ละท้องถิ่นเพื่อใช้เป็นการชั่วคราวในระหว่างที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมืองหมดอายุการใช้บังคับ แต่ประสบปัญหาในการดำเนินการหลายประการ ประกอบกับกรณีที่ขาดกฎหมายใช้บังคับจะก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินและอาคารอย่างไร้ทิ
             ศทาง และปัญหาผลกระทบในด้านต่างๆ จังหวัดสมุทรปราการเห็นว่าการสิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมไม่ว่าจะเป็นบทเฉพาะกาลหรือบทบัญญัติของกฎหมาย คณะกรรมการกฤษฎีกามุ่งตีความกฎหมายเพื่อเร่งรัดเจ้าหน้าที่ให้รีบออกกฎกระทรวงเพื่อประโยชน์สาธารณะและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยมิให้เกิดช่องว่างในการบังคับใช้กฎหมาย จึงให้พนักงานเจ้าหน้าที่ได้ถือปฏิบัติตามกฎหมายเดิมโดยไม่ขัดต่อกฎหมายใหม่ จังหวัดสมุทรปราการจึงขอให้กรมโยธาธิการและผังเมืองทบทวนความเห็น โดยหารือคณะกรรมการร่างกฎหมายกระทรวงมหาดไทยหรือ
             คณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง  แนวทางปฏิบัติตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ จะปรับใช้ได้หรือไม่ต่อไป
กรมโยธาธิการและผังเมือง เห็นว่า คำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวไม่อาจจะนำมาเทียบเคียงได้ ด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้
๑. คำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นกรณีที่ได้มีบทบัญญัติในส่วนของบทเฉพาะกาลไว้ในพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ ว่าให้นำบทบัญญัติตามกฎหมายเดิมที่ถูกยกเลิกเฉพาะส่วนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในกา
             รเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิงมาใช้บังคับจนกว่าจะได้มีการออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในส่วนนี้ใช้บังคับ และระยะเวลาหนึ่งปีตามมาตรา ๘๖ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นเพียงการเร่งรัดการดำเนินการออกกฎกระทรวงเท่านั้น มิได้เป็นเงื่อนไขหรือเงื่อนเวลาให้บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิง พุทธศักราช ๒๔๗๔ สิ้นผลไปเมื่อพ้นกำหนดหนึ่งปีแต่อย่างใด
๒. กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑
             ๘ มีการกำหนดระยะเวลาการใช้บังคับไว้อย่างชัดเจนว่ามีระยะเวลาไม่เกินห้าปี และสามารถจะขยายระยะเวลาการใช้บังคับได้อีกห้าปี หรือครั้งละหนึ่งปีไม่เกินสองครั้ง แล้วแต่กรณี ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นการกำหนดเงื่อนเวลาสิ้นสุดการใช้บังคับของกฎกระทรวงไว้อย่างชัดเจน และเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ แล้วไม่ปรากฏบทบัญญัติส่วนใดที่กำหนดไว้ชัดแจ้งหรือเพียงพอที่จะพิจารณาได้ว่ากฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมเมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับแล้วยังมีผลใช้บังคับไปพลางก่อนจนกว่าจะได้มีกฎกระทร
             วงฉบับใหม่ใช้บังคับ  ดังนั้น กรณีที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมได้สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับแล้ว พนักงานเจ้าหน้าที่จึงไม่อาจจะนำกฎกระทรวงนั้นมาเป็นกรอบแนวทางปฏิบัติที่จะพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารหรือประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมได้
เนื่องจากจังหวัดสมุทรปราการและกรมโยธาธิการและผังเมืองมีความเห็นแตกต่างกันดังนั้น เพื่อให้เกิดความชัดเจนในปัญหาข้อกฎหมาย และเพื่อเป็นแนวทางในการพิจารณากฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่ใช้บังคับในจังหวัดอื่น ๆ ต่อไป กรมโยธาธิการและผังเมืองจึงหารื
             อสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีประเด็นว่า กรณีที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมได้สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับแล้ว ผู้มีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารหรือพิจารณาอนุญาตให้ประกอบกิจการใด ๆ ในเขตผังเมืองรวม จะนำกฎกระทรวงที่สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับมาเป็นกรอบปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารหรือประกอบกิจการไปพลางก่อน จนกว่าจะได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมฉบับใหม่ใช้บังคับได้หรือไม่ทั้งนี้ โดยเทียบเคียงกับคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง  แนวทางปฏิ
             บัติตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมโยธาธิการและผังเมือง โดยรับฟังข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมโยธาธิการและผังเมือง)และผู้แทนจังหวัดสมุทรปราการ แล้ว มีความเห็นว่า ในการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม จำเป็นต้องมีการปรับปรุงผังเมืองรวมให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปหรือเพื่อประโยชน์แห่งรัฐอยู่เสมอ เพื่อให้การบังคับใช้กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมบรรลุวัตถุประสงค์ของพระ
             ราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ เนื่องจากผังเมืองรวมเป็นแผนผัง นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาและการดำรงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินการคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดล้อม ประกอบกับมาตรา ๕๗  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย กำหนดให้การวางผังเมือง การกำหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียสำคัญของประชาชนรัฐต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึง
             ก่อนดำเนินการ  ดังนั้น รัฐจึงต้องคำนึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นสำคัญ และมุ่งหมายที่จะให้หลักประกันแก่เอกชนต่อการกระทำของรัฐ โดยให้ฝ่ายบริหารดำเนินการให้เป็นไปตามหลักการที่กฎหมายกำหนดไว้การกระทำของฝ่ายบริหารที่ไม่มีกฎหมายกำหนดหรือให้อำนาจไว้และมีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย  กรณีตามข้อหารือนี้ หากผู้มีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาก่อสร้างอาคารหรือการประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมนำกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับไปแล้วเป็นแนวทางในการพิจารณาอนุญาตก่อส
             ร้างอาคารหรือประกอบกิจการใดๆ จึงเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
อนึ่ง ตามข้อหารือนี้เป็นกรณีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการพ.ศ. ๒๕๔๔ ที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๒๖  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองพ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการผังเมือง (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้กำหนดระยะเวลาการใช้บังคับไว้ในข้อ ๑  แห่งกฎกระทรวงดังกล่าวอย่างชัดแจ้ง โดยกำหนดให้ใช้บังคับกฎกระทรวงได้มีกำหนดห้าปี ประกอบกับมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติ
             มโดยพระราชบัญญัติการผังเมือง (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๕ อันเป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจในการออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมได้กำหนดระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงไว้ไม่เกินห้าปี และสามารถขยายระยะเวลาการใช้บังคับได้อีกห้าปี หรือครั้งละหนึ่งปีไม่เกินสองครั้ง แล้วแต่กรณี ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นการกำหนดเงื่อนเวลาสิ้นสุดการบังคับใช้ของกฎกระทรวงไว้อย่างชัดเจน และเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ แล้วย่อมเห็นได้ว่าไม่มีบทบัญญัติที่กำหนดให้กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่สิ้นสุดระยะเว
             ลาการใช้บังคับแล้ว ยังมีผลใช้บังคับไปพลางก่อนจนกว่าจะมีกฎกระทรวงฉบับใหม่ใช้บังคับ  ดังนั้น เมื่อกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมได้สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับแล้วพนักงานเจ้าหน้าที่จึงไม่อาจนำกฎกระทรวงดังกล่าวมาใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร หรือประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมได้ ซึ่งตรงกับนัยคำพิพากษาศาลฎีกาที่ ๕๕๑๐/๒๕๔๕  และในกรณีนี้ก็ไม่สามารถเทียบเคียงกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่) ที่ได้เคยวินิจฉัยไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๒๙๗/๒๕๔๕  ว่ามาตรา ๘๖  แห่งพระร
             าชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติให้บรรดาบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิง พุทธศักราช ๒๔๗๔ ในส่วนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิงให้คงใช้บังคับได้ต่อไปเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ จนกว่าจะมีกฎกระทรวง ประกาศ คำสั่ง ระเบียบ หรือข้อบังคับที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับแทน ซึ่งต้องไม่เกินหนึ่งปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวมีเจตนารมณ์ในการรับรองบทกฎหมายที่เกี่ยวกับห
             ลักเกณฑ์และวิธีการในการเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิงให้ยังคงมีหรือใช้บังคับต่อไปอีกระยะหนึ่ง เพื่อมิให้การดำเนินการใด ๆ ต้องสะดุดหรือหยุดชะงักลง อีกทั้งระยะเวลาหนึ่งปีตามมาตรา ๘๖ ดังกล่าวนั้นมีเจตนารมณ์เพื่อเร่งรัดฝ่ายบริหารในการดำเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ คำสั่ง ระเบียบหรือข้อบังคับที่ออกตามพระราชบัญญัติควบคุมน้ำมันเชื้อเพลิง พ.ศ. ๒๕๔๒ เท่านั้น มิได้มีเจตนารมณ์ที่จะกำหนดระยะเวลาในการบังคับใช้บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเก็บรักษาน้ำมันเชื้อเพลิง พุทธศักราช ๒๔๗๔ ไว้เพียงหนึ่งปีแต่อย่างใด 


             
(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๕๑
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