
เรื่องเสร็จที่ ๑๙๕/๒๕๔๗ 

 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรก ำหนดมำตรกำรดำ้นกำรผงัเมืองในกฎกระทรวงผงัเมืองรวม  
   

 

กรุงเทพมหำนคร ได้มีหนังสือ ที่ กท ๙๔๐๐/๕๔๑๗  ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม 
๒๕๔๖ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  กรุงเทพมหานครได้รับอนุมัติจาก
คณะกรรมการผังเมืองให้ด าเนินการวางและจัดท าผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงคร้ังที่ 
๒) และได้ด าเนินการจัดท าร่างผังเมืองรวมและจัดประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว 
ขณะนี้ อยู่ระหว่างการแก้ไขปรับปรุงร่างผังเมืองรวมก่อนน าเสนอคณะกรรมการผังเมืองเพื่อ
พิจารณา  ซึ่งร่างกฎกระทรวงผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงคร้ังที่ ๒) มีสาระส าคัญที่
แตกต่างจากผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ที่ประกาศใช้บังคับในปัจจุบัน โดยเพิ่ม
มาตรการทางด้านผังเมืองหลายประการ เพื่อให้ผังเมืองรวมมีผลในทางปฏิบัติและสามารถ
ควบคุมการพัฒนาเมืองได้อย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น อนัได้แก่ 

๑. การก าหนดอัตราส่วนของพื้ นที่อาคารรวมต่อพื้ นที่ดิน (Floor Area Ratio) 
เพื่อควบคุมความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดิน ให้เป็นไปตามเกณฑ์มาตรฐานและสัมพันธ์
กบัระบบการให้บริการโครงสร้างพื้นฐาน 

๒. การก าหนดอัตราส่วนของพื้นที่ว่างต่อพื้ นที่อาคารรวม (Open Space Ratio) 
เพื่อก าหนดพื้ นที่โล่งว่างให้สัมพันธ์กับจ านวนประชากรภายในอาคาร เพื่อรักษาคุณภาพชีวิตและ
สภาพแวดล้อมที่ดีของเมือง 

๓. การก าหนดมาตรการในการตรวจสอบและการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
โดยให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ที่ดิน เพื่อก่อสร้างอาคารหรือ
ประกอบกจิการต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น 

การก าหนดมาตรการทางผังเมืองและวิธีด าเนินการในร่างกฎกระทรวงผังเมือง
รวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงคร้ังที่ ๒) ดังกล่าวข้างต้น เป็นการปฏบิัติตามวัตถุประสงค์ของผัง
เมืองรวมอันเป็นองค์ประกอบของผังเมืองรวมตามมาตรา ๑๗ (๕) แห่งพระราชบัญญัติการผั ง
เมือง พ.ศ. ๒๕๑๘  ซึ่งกรุงเทพมหานครมีความเห็นเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการและวิธีการ
ด าเนินการดังกล่าวเป็นสองฝ่าย  โดยฝ่ายที่หนึ่งเห็นว่า การน ามาตรการดังกล่าวมาบัญญัติใน
กฎกระทรวงเป็นการด าเนินการเกนิอ านาจตามมาตรา ๑๗ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
๒๕๑๘  ส่วนฝ่ายที่ สองเห็นว่า มาตรการและวิธีการดังกล่าวตามมาตรา ๑๗ (๕) แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นกรอบที่กฎหมายให้อ านาจก าหนดในกฎกระทรวง

 
ส่งพร้อมหนังสือที่  นร ๐๙๐๑/๐๗๗๙  ลงวันที่  ๑๕ มีนาคม ๒๕๔๗ ซึ่ งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

ผังเมืองรวมได้ไม่เป็นการเกินอ านาจ กรุงเทพมหานครพิจารณาแล้วเห็นว่า เพื่อให้เกิดความ
ชัดเจนในแนวทางการร่างกฎกระทรวงผังเมืองรวมจึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เพื่ อวางแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการและวิธีการตามมาตรา ๑๗ (๕) แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 

 
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวข้างต้นโดยมี

ผู้แทนกรุงเทพมหานคร และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (ส านักงานปลัดกระทรวงและกรมโยธาธิ
การและผังเมือง) เป็นผู้ชี้ แจงข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเห็นว่า  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
๒๕๑๘ เป็นกฎหมายใช้บังคับแก่การผังเมือง๑ อนัหมายความถึง  การวาง จัดท าและด าเนินการให้
เป็นไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท  เพื่อ
สร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้ นใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความ
เสียหายเพื่อให้มีหรือท าให้ดีย่ิงขึ้ นซึ่งสุขลักษณะ  ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความ
สวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สนิ ความปลอดภัยของประชาชน และสวัสดิภาพของสงัคม เพื่อ
ส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานที่และวัตถุที่มี
ประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ  โดยบัญญัติไว้
ในมาตรา ๒๖๒ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการผัง

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

ผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้น
ใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหายเพื่ อให้มีหรือท าให้ดียิ่งขึ้ นซึ่งสุขลักษณะ  ความ
สะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ความปลอดภัยของประชาชน และ
สวัสดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานที่
และวัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม  สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภมิูประเทศที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๒ มาตรา ๒๖  การใช้บังคับผังเมืองรวม ให้กระท าโดยกฎกระทรวง 
  กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งต้องมีรายการตามมาตรา ๑๗ และให้ใช้บังคับได้ไม่เกนิห้าปี 

  ในระหว่างที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใช้บังคับ  ถ้ากรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้า
พนักงานท้องถ่ินเห็นสมควร จะก าหนดให้แก้ไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และ
สิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อประโยชน์แห่งรัฐกไ็ด้ โดยให้น าความในมาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา 
๒๔ และมาตรา ๒๕ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  ภายในหนึ่งปีก่อนระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งสิ้นสดุลง ให้กรมโยธาธิ
การและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี ส ารวจว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมในการใช้ผังเมือง
รวมดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่  ถ้าเห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมไม่มีการเปลี่ยนแปลงใน
สาระส าคัญ ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี จัดให้มีการประชุมเพื่อรับฟัง



 ๓ 

เมือง (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๕ ให้การใช้บังคับผังเมืองรวม๓ อันได้แก่ แผนผัง นโยบายและ
โครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาและการด ารงรักษา
เมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน  การคมนาคมและการ
ขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการผัง
เมืองนั้น ต้องกระท าโดยกฎกระทรวง  ส าหรับผังเมืองรวมนั้นต้องประกอบด้วยสาระส าคัญต่างๆ 
ตามที่มาตรา ๑๗๔ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ บัญญัติไว้ ซึ่งรวมถึงการก าหนดนโยบาย 
มาตรการ และวิธดี าเนินการเพื่อปฏบิัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมด้วย 

เมื่อพิจารณาร่างกฎกระทรวงผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงคร้ังที่ ๒) ที่
กรุงเทพมหานครจัดท าขึ้น ปรากฏว่าร่างกฎกระทรวงดังกล่าวได้ก าหนดเพิ่มมาตรการทางด้านผัง
เมืองซึ่งเป็นสาระส าคัญที่แตกต่างจากผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๑๔ 

 
ความคิดเหน็ของประชาชนในท้องที่ที่ใช้บังคับผังเมืองรวมนั้นตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง และถ้าไม่มีผู้ใดคัดค้าน 

กใ็ห้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน  โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยาย
ระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อีกห้าปี  แต่ในกรณีที่เห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมมี
การเปลี่ยนแปลงในสาระส าคัญ  ก็ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินด าเนินการแก้ไข
ปรับปรุงผังเมืองรวมเสยีใหม่ให้เหมาะสมได้ 

  ในกรณีที่ไม่อาจด าเนินการแก้ไขผังเมืองรวมได้ทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงตาม
วรรคหนึ่งใช้บังคับ ให้กรมโยธาธกิารและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
ผังเมือง ขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อกีสองคร้ัง คร้ังละไม่เกนิหนึ่งปี 

  การขอขยายระยะเวลาการใช้บังคับผังเมืองรวมตามวรรคห้า ให้กระท าโดยกฎกระทรวง 

๓ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

  “ผังเมืองรวม” หมายความว่า  แผนผัง นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุม
โดยทั่วไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนา และการด ารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้าน
การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและ
สภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๔ มาตรา ๑๗  ผังเมืองรวมประกอบด้วย 
  (๑)  วัตถุประสงค์ในการวางและจัดท าผังเมืองรวม 
  (๒)  แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม 
  (๓)  แผนผังซึ่งท าขึ้นเป็นฉบับเดียวหรือหลายฉบับพร้อมด้วยข้อก าหนด โดยมีสาระส าคัญ

ทุกประการหรือบางประการ ดังต่อไปนี้  
(ก) แผนผังก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จ าแนกประเภท 

(ข) แผนผังแสดงที่โล่ง 

(ค) แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง 

(ง) แผนผังแสดงโครงการกจิการสาธารณปูโภค 

  (๔)  รายการประกอบแผนผัง 
  (๕)  นโยบาย มาตรการ และวิธดี าเนินการเพื่อปฏบัิติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวม 



 ๔ 

(พ.ศ. ๒๕๔๒) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งใช้บังคับในปัจจุบัน 
ในเรื่องดังต่อไปนี้  

๑. ก าหนดข้อจ ากดัความสงูของอาคาร  
๒. ก าหนดอัตราส่วนพื้ นที่อาคารรวมต่อพื้ นที่ดิน (Floor Area Ratio – FAR) 

ที่ก าหนดอตัราส าหรับที่ดินแต่ละประเภทไว้แตกต่างกนั  
๓ . ก าหนดอัตราส่วนของที่ ว่างต่อพื้ นที่อาคารรวม  (Open Space Ratio – 

OSR) ที่ก าหนดอตัราส าหรับที่ดินแต่ละประเภทไว้แตกต่างกนั  
๔. ก าหนดมาตรการในการตรวจสอบและควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยให้

เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อก่อสร้างอาคารหรือประกอบ
กจิการต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่น  

ในส่วนของมาตรการอตัราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio) 
และอัตราส่วนของที่ว่างต่อพื้ นที่อาคารรวม (Open Space Ratio) นั้น ร่างกฎกระทรวงฯ ก าหนด
ความหมาย๕ ของ “อัตราส่วนพื้ นที่อาคารรวมต่อพื้ นที่ดิน”  ไว้หมายความว่า อัตราส่วนพื้ นที่
อาคารรวมทุกชั้นของอาคารทุกหลังต่อพื้ นที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร  ส่วน “อตัราส่วนของที่ว่างต่อ
พื้ นที่อาคารรวม” หมายความว่า  อัตราส่วนของที่ว่างอันปราศจากสิ่งปกคลุมต่อพื้ นที่อาคารรวม
ทุกชั้นของอาคารทุกหลังที่ก่อสร้างในที่ดินแปลงเดียวกัน และก าหนดมาตรการทั้งสองเป็น
อัตราส่วนที่แตกต่างกันตามประเภทที่ดิน  ซึ่งจากค าชี้ แจงของผู้แทนกรมโยธาธิการและผังเมือง
และผู้แทนกรุงเทพมหานคร มาตรการอัตราส่วนพื้ นที่อาคารรวมต่อพื้ นที่ดินมีความหมายอย่าง
เดียวกับที่ใช้ในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ส่วนมาตรการอัตราส่วนของที่ว่างต่อพื้ นที่
อาคารรวมนั้น ก าหนดขึ้นด้วยวัตถุประสงค์เพื่อให้มีที่โล่งว่างเพื่อรักษาสภาพแวดล้อมของเมือง 
การรับแสงแดด และการไหลเวียนของอากาศ  แต่มีวัตถุประสงค์การใช้ที่แตกต่างจากกฎหมายว่า
ด้วยการควบคุมอาคาร เพราะเป็นมาตรการที่ค านึงถึงสัดส่วนของพื้ นที่ว่างที่จะต้องสัมพันธ์กับ
พื้นที่ทั้งหมดของอาคาร  หากมีการก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่ซึ่งมีพื้นที่อาคารมาก  พื้นที่ว่างที่ต้อง
จัดให้จะต้องมากขึ้นเป็นสดัส่วนด้วย  แต่ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเป็นมาตรการที่ใช้
ก าหนดพื้ นที่ปกคลุมดินต่อพื้ นที่ดินที่ใช้เป็นพื้ นที่ตั้งอาคารแต่ละหน่วยและเป็นค่าตายตัว ไม่ว่า
อาคารจะมีความสูงเท่าใด และมาตรการทั้งสองประการเป็นมาตรการใหม่ที่ยังไม่เคยก าหนดไว้ใน
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมฉบับใด 

 
๕ ข้อ ๔  ในกฎกระทรวงนี้  
  “อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน” หมายความว่า  อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมทุกชั้น

ของอาคารทุกหลังต่อพื้นที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร 
  “อตัราส่วนของที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม” หมายความว่า  อัตราส่วนของที่ว่างอนัปราศจาก

สิ่งปกคลุมต่อพื้นที่อาคารรวมทุกชั้นของอาคารทุกหลังที่ก่อสร้างในที่ดินแปลงเดียวกนั 
ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๕ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่  ๗) เห็นว่า  การที่มาตรา ๑๗ (๕)  ๖ แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ก าหนดให้ผังเมืองรวม ต้องประกอบด้วยนโยบาย มาตรการ และ
วิธีด าเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมนั้น เป็นการให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารที่จะ
ใช้ดุลพินิจก าหนดนโยบาย มาตรการและวิธีด าเนินการใดๆ ที่เหมาะสมเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์
ของการวางและจัดท าผังเมืองรวมได้ ซึ่งการก าหนดอัตราส่วนของพื้ นที่อาคารรวมต่อพื้ นที่ดินและ
อตัราส่วนของพื้นที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม เป็นมาตรการที่ใช้บังคับแก่ที่ดินแต่ละประเภท ไม่ว่าที่ดิน
แต่ละแปลงจะมีพื้ นที่เป็นเท่าใด หากเป็นที่ดินที่จัดเป็นประเภทเดียวกันแล้วก็จะต้องอยู่ภายใต้
อตัราส่วนเดียวกนั และก าหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกนัการปลูกสร้างอาคารที่หนาแน่นหรือ
อาคารสูงที่ส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมที่ดีของบริเวณที่อยู่อาศัยและเพื่อควบคุมความหนาแน่น
ของอาคารในการพัฒนาเมืองให้สอดคล้องกับโครงสร้างพื้ นฐาน  จึงเป็นมาตรการควบคุมทั่วไปที่
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของผังเมือง
รวมกรุงเทพฯ ประกอบกับเมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
อันเป็นกฎหมายที่ ใช้บังคับแก่การควบคุมก่อสร้างอาคารเกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรง ความ
ปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การ
สถาปัตยกรรม และการอ านวยความสะดวกแก่การจราจร มาประกอบด้วยแล้ว  ย่อมเหน็ได้ว่า การที่
มาตรา ๑๒๗ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ บัญญัติให้กฎกระทรวงที่คณะกรรมการควบคุม
อาคารได้ก าหนดขึ้นเพื่อก าหนดประเภทลักษณะ แบบ รูปทรง สัดส่วน ขนาด พื้นที่ และที่ตั้งอาคาร 

การรับน า้หนัก ความคงทนถาวร แบบและวิธีการเกี่ยวกับการติดตั้งระบบประปา กา๊ซ ไฟฟ้า ลักษณะ 
ระดับ ความสูง เนื้ อที่ของที่ว่างภายนอกอาคารหรือแนวอาคาร ฯลฯ  ถ้าขัดหรือแย้งกับกฎหมายว่า
ด้วยการผังเมืองให้บังคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง จึงหมายความว่า อาจมีการบังคับใช้
ข้อก าหนดเร่ืองดังกล่าวโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารไปพร้อมกันได้ แต่เมื่อใดมีการก าหนดที่ขัดแย้งกันในระหว่างกฎหมายสองฉบับ กฎหมายว่า
ด้วยการผังเมืองย่อมมีผลใช้บังคับเหนือกว่า 

ดังนั้น จึงเห็นว่า การก าหนดอัตราส่วนของพื้ นที่อาคารรวมต่อพื้ นที่ดินและ
อตัราส่วนของพื้นที่ว่างต่อพื้ นที่อาคารรวมเป็นมาตรการตามมาตรา ๑๗ (๕) แห่งพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่สามารถก าหนดขึ้ นไว้ในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานครได้ 

ส าหรับมาตรการในการตรวจสอบและการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ซึ่งร่าง
กฎกระทรวงดังกล่าวได้ก าหนดไว้ว่า “เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ที่ดินเพื่อ
ก่อสร้างอาคารหรือประกอบกจิการที่ต้องขออนุญาตหรือต้องแจ้งต่อเจ้าพนักงานตามกฎหมาย ให้
ขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น  

 
๖ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๔, ข้างต้น 
๗ มาตรา ๑๒  กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๘ หรือข้อบัญญัติท้องถ่ินออกตามมาตรา ๙ 

หรือมาตรา ๑๐ ถ้าขัดหรือแย้งกบักฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ให้บังคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง 



 ๖ 

ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กรุงเทพมหานครก าหนด”  นั้น เห็นว่า  การก าหนดมาตรการ
ดังกล่าวมิใช่เป็นเพียงการก าหนดวิธีด าเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมตาม
มาตรา ๑๗ (๕) แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจ
ก าหนดนโยบาย มาตรการและวิธีด าเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมเท่านั้น  
แต่เป็นการบังคับให้เอกชนต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อฝ่ายบริหาร ซึ่งโดยหลักแล้ว
การก าหนดบังคับในเร่ืองดังกล่าวจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้ง และ
จะต้องมีการก าหนดกระบวนการในการด าเนินการขออนุญาตนั้นๆ รวมทั้งบทลงโทษในการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏบิัติตามในเรื่องการขออนุญาตไว้ในกฎหมายด้วย 

ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) จึงเห็นว่า  การก าหนดมาตรการการ
ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ที่ดิน
เพื่อก่อสร้างอาคารหรือประกอบกิจการต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือการเปล่ียนแปลง
การใช้ประโยชน์ที่ ดิน ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น ไว้ในกฎกระทรวงให้ใช้บั งคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานคร เป็นการเกินอ านาจตามมาตรา ๑๗ (๕)๘ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ และ
เมื่อไม่มีบทบัญญัติมาตราอื่นใดในพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ บัญญัติให้อ านาจไว้โดยแจ้งชัด  
การก าหนดมาตรการดังกล่าวจึงไม่อาจกระท าได้  

 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 

(นางสาวพรทพิย์  จาละ) 

รองเลขาธกิารฯ 
รักษาราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีนาคม ๒๕๔๗ 

 
๘ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๔,  ข้างต้น 
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             เรื่องเสร็จที่ ๑๐๕/๒๕๕

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

เรื่อง การกําหนดมาตรการด้านการผังเมืองในกฎกระทรวงผังเมืองรวม

กรุงเทพมหานคร ได้มีหนังสือ finn ๓๕๐๐/๕๕๑ ลงวันที่ ๑๕ สิงหาคม
๒๕๕๒ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า กรุงเทพมหานครได้รับอนุมัติจาก
คณะกรรมการผังเมืองให้ดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงครั้งที่
๒) และได้ดําเนินการจัดทําร่างผังเมืองรวมและจัดประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว
ขณะนี้อยู่ระหว่างการแก้ไขปรับปรุงร่างผังเมืองรวมก่อนนําเสนอคณะกรรมการผังเมือง
             เพื่อ
พิจารณา  ซึ่งร่างกฎกระทรวงผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงครั้งที่ ๒) มีสาระสําคัญที่
แตกต่างจากผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๑๕ (พ.ศ. ๒๕๕๒) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ที่ประกาศใช้บังคับในปัจจุบัน โดยเพิ่ม
มาตรการทางด้านผังเมืองหลายประการ เพื่อให้ผังเมืองรวมมีผลในทางปฏิบัติและสามารถ
ควบคุมการพัฒนาเมืองได้อย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น อันได้แก่

๑. การกําหนดอัตราส่วนของพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio)
เพื่อควบคุมความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่
             ดิน ให้เป็นไปตามเกณฑ์มาตรฐานและสัมพันธ์
กับระบบการให้บริการโครงสร้างพื้นฐาน

๒. การกําหนดอัตราส่วนของพื้นที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม (Open Space Ratio)
เพื่อกําหนดพื้นที่โล่งว่างให้สัมพันธ์กับจํานวนประชากรภายในอาคาร เพื่อรักษาคุณภาพชีวิตและ
สภาพแวดล้อมที่ดีของเมือง

a. การกําหนดมาตรการในการตรวจสอบแล ะการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน
โดยให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ที่ดิน เพื่อก่อสร้างอาคารหรือ
ประกอบกิจการต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น

การกําหนดมาตรกา
             รทางผังเมืองและวิธีดําเนินการในร่างกฎกระทรวงผังเมือง
รวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงครั้งที่ ๒) ดังกล่าวข้างต้น เป็นการปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผัง
เมืองรวมอันเป็นองค์ประกอบของผังเมืองรวมตามมาตรา ow (๕) แห่งพระราชบัญญัติการผัง
เมือง พ.ศ. ๒๕๑๕  ซึ่งกรุงเทพมหานครมีความเห็นเกี่ยวกับการกําหนดมาตรการและวิธีการ
ดําเนินการดังกล่าวเป็นสองฝ่าย โดยฝ่ายที่หนึ่งเห็นว่า การนํามาตรการดังกล่าวมาบัญญัติใน
กฎกระทรวงเป็นการดําเนินการเกินอํานาจตามมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.
๒๕๑๕ ส่วนฝ่ายที่สองเห็นว่า มาต
             รการและวิธีการดังกล่าวตามมาตรา ๑๐ (๕) แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ เป็นกรอบที่กฎหมายให้อํานาจกําหนดในกฎกระทรวง

สู่งพร้อมหนังสือที่ นร ๐๓๐๑/๐๓๓๑๕ ลงวันที่ og มีนาคม ๒๕๕๑ ซึ่งสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
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             ๒

ผังเมืองรวมได้ไม่เป็นการเกินอํานาจ กรุงเทพมหานครพิจารณาแล้วเห็นว่า เพื่อให้เกิดความ
ชัดเจนในแนวทางการร่างกฎกระทรวงผังเมืองรวมจึงขอหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เพื่อวางแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการกําหนดมาตรการและวิธีการตามมาตรา ow (๕) แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ซ) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวข้างต้นโดยมี
ผู้แทนกรุงเทพมหานคร และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (สํานักงานปลัดกระทรวงและกรมโยธาธิ
การและผังเมือง) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นว่า พระราชบัญญัติการผ
             ังเมือง พ.ศ.
๒๕๑๕ เป็นกฎหมายใช้บังคับแก่การผังเมือง* อันหมายความถึง การวาง จัดทําและดําเนินการให้
เป็นไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท เพื่อ
สร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้นใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความ
เสียหายเพื่อให้มีหรือทําให้ดียิ่งขึ้นซึ่งสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความ
สวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ความปลอดภัยของประชาชน และสวัสดิภาพของสังคม เพื่อ
ส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อม เพื่อดํารงรักษาหรือบูร
             ณะสถานที่และวัตถุที่มี
ประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ โดยบัญญัติไว้
ในมาตรา wo" แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการผัง

* มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
“การผังเมือง” หมายความว่า การวาง จัดทําและดําเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองรวมและ
ผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้น
ใหม่หรือแทนเมือ
             งหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหายเพื่อให้มีหรือทําให้ดียิ่งขึ้นซึ่งสุขลักษณะ ความ
สะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ความปลอดภัยของประชาชน และ
สวัสดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อม เพื่อดํารงรักษาหรือบูรณะสถานที่
และวัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศทึ่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ
ฯลฯ                      ฯลฯ
๒ มาตรา ๒๒ การใช้บังคับผังเมืองรว
             ม ให้กระทําโดยกฎกระทรวง
กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งต้องมีรายการตามมาตรา ๑๓ และให้ใช้บังคับได้ไม่เกินห้าปี
ในระหว่างที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใช้บังคับ ถ้ากรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้า
พนักงานท้องถิ่นเห็นสมควร จะกําหนดให้แก้ไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และ
สิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อประโยชน์แห่งรัฐก็ได้ โดยให้นําความในมาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา
tog และมาตรา ๒๕ มาใช้บังคับโดยอนุโลม
ภายในหนึ่งปีก่อนระยะเวลาการใช้บังดับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งสิ้นสุดลง ให้กรมโยธาธิ
การและผังเมือง
             หรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี สํารวจว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมในการใช้ผังเมือง
รวมดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ ถ้าเห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมไม่มีการเปลี่ยนแปลงใน
สาระสําคัญ ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี จัดให้มีการประชุมเพื่อรับฟัง
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             เมือง (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๕ ให้การใช้บังคับผังเมืองรวม” อันได้แก่ แผนผัง นโยบายและ
โครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาและการดํารงรักษา
เมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการ
ขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการผัง
เมืองนั้น ต้องกระทําโดยกฎกระทรวง สําหรับผังเมืองรวมนั้นต้องประกอบด้วยสาระสําคัญต่างๆ
ตามที่มาตรา ow แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ บัญญัติไว้ ซึ่งรวมถึงการกําหนดนโยบาย
มาต
             รการ และวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมด้วย

เมื่อพิจารณาร่างกฎกระทรวงผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (ปรับปรุงครั้งที่ า๒) ที่
กรุงเทพมหานครจัดทําขึ้น ปรากฏว่าร่างกฎกระทรวงดังกล่าวได้กําหนดเพิ่มมาตรการทางด้านผัง
เมืองซึ่งเป็นสาระสําคัญที่แตกต่างจากผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๑๕

ความคิดเห็นของประชาชนในท้องที่ที่ใช้บังคับผังเมืองรวมนั้นตามมาตรา ๑๓ วรรคสอง และถ้าไม่มีผู้ใดคัดค้าน
ก็ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเ
             มืองขยาย
ระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อีกห้าปี แต่ในกรณีที่เห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมมี
การเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ก็ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นดําเนินการแก้ไข
ปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมได้

ในกรณีที่ไม่อาจดําเนินการแก้ไขผังเมืองรวมได้ทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงตาม
วรรคหนึ่งใช้บังคับ ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นโดยดวามเห็นชอบของคณะกรรมการ
ผังเมือง ขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อีกสองครั้ง ครั้งละไม่เกินหน
             ึ่งปี

การขอขยายระยะเวลาการใช้บังคับผังเมืองรวมตามวรรคห้า ให้กระทําโดยกฎกระทรวง

๓ มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
“ผังเมืองรวม” หมายความว่า แผนผัง นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุม
โดยทั่วไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้าน
การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและ
สภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง
ฯลฯ                      ฯลฯ
« มาตรา oo ผังเมืองรวมประกอบด้วย
(๑)
              วัตถุประสงค์ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม
(๒) แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม
(๓) แผนผังซึ่งทําขึ้นเป็นฉบับเดียวหรือหลายฉบับพร้อมด้วยข้อกําหนด โดยมีสาระสําคัญ
ทุกประการหรือบางประการ ดังต่อไปนี้
(ก) แผนผังกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จําแนกประเภท
(ข) แผนผังแสดงที่โล่ง
(ค) แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง
(ง) แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค
(๕) รายการประกอบแผนผัง

(๕) นโยบาย มาตรการ และวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวม
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(พ.ศ. ๒๕๕๒) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ ซึ่งใช้บังคับในปัจจุบัน
ในเรื่องดังต่อไปนี้

๑. กําหนดข้อจํากัดความสูงของอาคาร

๒. กําหนดอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio - FAR)
ที่กําหนดอัตราสําหรับที่ดินแต่ละประเภทไว้แตกต่างกัน

๓. กําหนดอัตราส่วนของที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม (Open Space Ratio -
OSR) ที่กําหนดอัตราสําหรับที่ดินแต่ละประเภทไว้แตกต่างกัน

๕. กําหนดมาตรการในการตรวจสอบและควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยให้
เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้
             ประโยชน์ที่ดินเพื่อก่อสร้างอาคารหรือประกอบ
กิจการต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่น

ในส่วนของมาตรการอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio)
และอัตราส่วนของที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม (Open Space Ratio) นั้น ร่างกฎกระทรวงฯ กําหนด
ความหมาย* ของ “อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน” ไว้หมายความว่า อัตราส่วนพื้นที่
อาคารรวมทุกชั้นของอาคารทุกหลังต่อพื้นที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร ส่วน “อัตราส่วนของที่ว่างต่อ
พื้นที่อาคารรวม” ห
             มายความว่า อัตราส่วนของที่ว่างอันปราศจากสิ่งปกคลุมต่อพื้นที่อาคารรวม
ทุกชั้นของอาคารทุกหลังที่ก่อสร้างในที่ดินแปลงเดียวกัน และกําหนดมาตรการทั้งสองเป็น
อัตราส่วนที่แตกต่างกันตามประเภทที่ดิน ซึ่งจากคําชี้แจงของผู้แทนกรมโยธาธิการและผังเมือง
และผู้แทนกรุงเทพมหานคร มาตรการอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดินมีความหมายอย่าง
เดียวกับที่ใช้ในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ส่วนมาตรการอัตราส่วนของที่ว่างต่อพื้นที่
อาคารรวมนั้น กําหนดขึ้นด้วยวัตถุประสงค์เพื่อให้มีที่โล่งว่างเพื่อรักษาสภาพแวดล้อมของเมือง
การร
             ับแสงแดด และการไหลเวียนของอากาศ แต่มีวัตถุประสงค์การใช้ที่แตกต่างจากกฎหมายว่า
ด้วยการควบคุมอาคาร เพราะเป็นมาตรการที่คํานึงถึงสัดส่วนของพื้นที่ว่างที่จะต้องสัมพันธ์กับ
พื้นที่ทั้งหมดของอาคาร หากมีการก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่ซึ่งมีพื้นที่อาคารมาก พื้นที่ว่างที่ต้อง
จัดให้จะต้องมากขึ้นเป็นสัดส่วนด้วย แต่ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเป็นมาตรการที่ใช้
กําหนดพื้นที่ปกคลุมดินต่อพื้นที่ดินที่ใช้เป็นพื้นที่ตั้งอาคารแต่ล ะหน่วยและเป็นค่าตายตัว ไม่ว่า
อาคารจะมีความสูงเท่าใด และมาตรการทั้งสองประการเป็นมาตรการใ
             หม่ที่ยังไม่เคยกําหนดไว้ใน
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมฉบับใด

«ข้อ ๕ ในกฎกระทรวงนี้
“อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน” หมายความว่า อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมทุกขั้น
ของอาคารทุกหลังต่อพื้นที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร
“อัตราส่วนของที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม” หมายความว่า อัตราส่วนของที่ว่างอันปราศจาก
สิ่งปกคลุมต่อพื้นที่อาคารรวมทุกชั้นของอาคารทุกหลังที่ก่อสร้างในที่ดินแปลงเดียวกัน

ฯลฯ                           ฯลฯ
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ a) เห็นว่า  การที่มาตรา ow (๕)“แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมืองฯ กําหนดให้ผังเมืองรวม ต้องประกอบด้วยนโยบาย มาตรการ และ
วิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมนั้น เป็นการให้อํานาจแก่ฝ่ายบริหารที่จะ
ใช้ดุลพินิจกําหนดนโยบาย มาตรการและวิธีดําเนินการใด ๆ ที่เหมาะสมเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์
ของการวางและจัดทําผังเมืองรวมได้ ซึ่งการกําหนดอัตราส่วนของพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดินและ
อัตราส่วนของพื้นที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวม เป็นมาตรการที่ใช้บังคับแก่ที่ดินแต่ละปร
             ะเภท ไม่ว่าที่ดิน
แต่ละแปลงจะมีพื้นที่เป็นเท่าใด หากเป็นที่ดินที่จัด เป็นประเภทเดียวกันแล้วก็จะต้องอยู่ภายใต้
อัตราส่วนเดียวกัน และกําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันการปลูกสร้างอาคารที่หนาแน่นหรือ
อาคารสูงที่ส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมที่ดีของบริเวณที่อยู่อาศัยและเพื่อควบคุมความหนาแน่น
ของอาคารในการพัฒนาเมืองให้สอดคล้องกับโครงสร้างพื้นฐาน จึงเป็นมาตรการควบคุมทั่วไปที่
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของผังเมือง
รวมกรุงเทพฯ ประกอบกับเมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห
             ่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒
อันเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับแก่การควบคุมก่อสร้างอาคารเกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรง ความ
ปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การ
สถาปัตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแก่การจราจร มาประกอบด้วยแล้ว ย่อมเห็นได้ว่า การที่
มาตรา ๑๒” แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ บัญญัติให้กฎกระทรวงที่คณะกรรมการควบคุม
อาคารได้กําหนดขึ้นเพื่อกําหนดประเภทลักษณะ แบบ รูปทรง สัดส่วน ขนาด พื้นที่ และที่ตั้งอาคาร
การรับน้้าหนัก ความคงทนถาวร แบบและวิธีการเกี่ย
             วกับการติดตั้งระบบประปา fie ไฟฟ้า ลักษณะ
ระดับ ความสูง เนื้อที่ของที่ว่างภายนอกอาคารหรือแนวอาคาร ฯลฯ  ถ้าขัดหรือแย้งกับกฎหมายว่า
ด้วยการผังเมืองให้บังคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง จึงหมายความว่า อาจมีการบังคับใช้
ข้อกําหนดเรื่องดังกล่าวโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารไปพร้อมกันได้ แต่เมื่อใดมีการกําหนดที่ขัดแย้งกันในระหว่างกฎหมายสองฉบับ กฎหมายว่า
ด้วยการผังเมืองย่อมมีผลใช้บังคับเหนือกว่า

ดังนั้น จึงเห็นว่า การกําหนดอัตราส่วนของพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดินและ
อั
             ตราส่วนของพื้นที่ว่างต่อพื้นที่อาคารรวมเป็นมาตรการตามมาตรา ๑๓ (๕) แห่งพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ ที่สามารถกําหนดขึ้นไว้ในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานครได้

สําหรับมาตรการในการตรวจสอบและการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ซึ่งร่าง
กฎกระทรวงดังกล่าวได้กําหนดไว้ว่า “เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ที่ดินเพื่อ
ก่อสร้างอาคารหรือประกอบกิจการที่ต้องขออนุญาตหรือต้องแจ้งต่อเจ้าพนักงานตามกฎหมาย ให้
ขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินทรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท
             ้องถิ่น

»โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ข้างต้น
9 มาตรา ๑๒ กฎกระทรวงทีออกตามมาตรา ๕ หรือข้อบัญญัติท้องถินออกตามมาตรา ๕

หรือมาตรา ๑๐ ถ้าขัดหรือแย้งกับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ให้บังคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
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ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กรุงเทพมหานครกําหนด” นั้น เห็นว่า การกําหนดมาตรการ
ดังกล่าวมิใช่เป็นเพียงการกําหนดวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมตาม
มาตรา oo (๕) แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจ
กําหนดนโยบาย มาตรการและวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมเท่านั้น
แต่เป็นการบังคับให้เอกชนต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อฝ่ายบริหาร ซึ่งโดยหลักแล้ว
การกําหนดบังคับในเรื่องดังกล่าวจะกระทําได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญั
             ติไว้โดยชัดแจ้ง และ
จะต้องมีการกําหนดกระบวนการในการดําเนินการขออนุญาตนั้น ๆ รวมทั้งบทลงโทษในการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามในเรื่องการขออนุญาตไว้ในกฎหมายด้วย

ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) จึงเห็นว่า การกําหนดมาตรการการ
ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ที่ดิน
เพื่อก่อสร้างอาคารหรือประกอบกิจการต้องขออนุญาตการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือการเปลี่ยนแปลง
การใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นไว้ในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานคร เป็นการ
             เกินอํานาจตามมาตรา ow (๕)“ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ uaz
เมื่อไม่มีบทบัญญัติมาตราอื่นใดในพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ บัญญัติให้อํานาจไว้โดยแจ้งชัด

การกําหนดมาตรการดังกล่าวจึงไม่อาจกระทําได้

(ลงชื่อ) พรทิพย์ จาละ
(นางสาวพรทิพย์ จาละ)
รองเลขาธิการฯ

รักษาราชการแทน เลขาธิการค ณะกรรมการกฤ ษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มีนาคม ๒๕๕

«โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ข้างต้น
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