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                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             เรื่องเสร็จที่ ๓๕๓/๒๕๕๕

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง ปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน

ในรํางกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ....

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๕๐๓ /(คกก.@)/๕๓๓ ลง

วันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๕๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า รองนายกรัฐมนตรี (นาย

วิษณุ เครืองาม) สังและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรี เห็นชอบตามมติคณะกรรมการ

กลันกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๐ (ฝ่ายกฎหมายฯ) ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

นําข้อ
             สังเกตเกี่ยวกับร่างกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ.
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายว่า hata ๓๕ (๑) ที่
กําหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินต้องแจ้งการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือเปลี่ยนแปลงการใช้
ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น จะเป็นการดําเนินการเกินอํานาจตามมาตรา ๑๓ (๕) แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ หรือไม่

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงขอให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาฬิจารณา
ให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายดังกล่าว

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ซ
             ) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือของสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี โดยมีผู้แทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี) ผู้แทน
กระทรวงมหาดไทย (กรมโยธาธิการและผังเมือง) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ชี้แจง
ข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า ข้อกําหนดดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพื่อให้
กรุงเทพมหานครได้รับทราบข้อมูลเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบและควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ในที่ดินแต่ละประเภทภายในเขตผังเมือง โดยมีเป้าหมายเพื่อให้กรุงเทพมหานครเป็นศูนย์กลาง
ข้อมูลเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินทุกประเภทไม่
             ว่าจะเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินหลักหรือการใช้
ประโยชน์ที่ดินรอง (การใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการอื่น) อันจะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนที่จะได้
ทราบข้อมูลก่อนดําเนินการใช้ประโยชน์ที่ดิน และแก้ไขปัญหาการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ไม่เหมาะสมซึ่ง
กฎหมายควบคุมไม่ถึง รวมทั้งป้องกันความเสียหายของผู้ประกอบการหรือผู้ลงทุน และเป็นการสร้าง
ความมั่นใจให้แก่ผู้ประกอบการเหล่านั้นว่าการดําเนินการของตนไม่ขัดต่อกฎหมายว่าด้วยการผัง
เมือง โดยหน่วยงานผู้มีอํานาจในการอนุญาตตามกฎหมายสามารถใช้ข้อมูลดังกล่าวเพื่อประกอบการ
พิจารณาในก
             ารอนุญาตต่อไปได้ ประกอบกับทางปฏิบัติในปัจจุบัน หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
อนุญาตให้ประกอบกิจการจะให้ผู้ขออนุญาตตรวจสอบก่อนว่าการประกอบกิจการของตนขัดต่อ
กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองหรือไม่ การกําหนดมาตรการให้แจ้งการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือ

ส่งพร้อมหนังสือ fi us ๐๕๐๑/๐๓๕๐ ลงวันที่ ๕ กรกฎาคม weed ซึ่งสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
             [END PAGE 1]
             ๒

เปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดิน จึงสอดคล้องกับทางปฏิบัติและเป็นไปเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์

ของผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ซ) พิจารณาแล้วเห็นว่า ปัญหาข้อหารือนี้มี
ประเด็นต้องพิจารณาว่า ข้อกําหนดตามข้อ ๓๕* (๑) แห่งร่างกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานครฯ ถือเป็นมาตรการหรือวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวม
ตามมาตรา ๑๓” (๕) แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ หรือไม่

ในประเด็นดังกล่าว เห็นว่า เจตนารมณ์ในการกําหนดร่างข้อ ๓๕ (๑) ตามคํา

             ชี้แจงของผู้แทนกรุงเทพมหานครที่มุ่งหมายให้เป็นมาตรการบังคับให้ได้มาซึ่งข้อมูลการใช้
ประโยชน์ที่ดินหรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดิน เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบและควบคุม

¢

การใช้ประโยชน์ที่ดินในที่ดินแต่ละประเภทภายในเขตผังเมืองรวมนัน ก็เพื่อให้การใช้ประโยชน์

ที่ดินในกรุงเทพมหานครถูกต้องตามข้อกําหนดของผังเมืองรวมที่ได้วางไว้และบรรลุซึ่ง

วัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครที่กําหนดไว้ในร่างข้อ ๕” ข้อกําหนดให้แจ้งนี่จึง

๑ข้อ ๓๕ ผังเมืองรวมตามกฎกระทรวงนี่ มีนโยบายและมาตรการเพื่อให้บรรลุวัตถุ
             ประสงค์

(๑) ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองทีดินที่ประสงค์จะใช้ที่ดิน เพื่อก่อสร้างอาคารหรือ

eda. | at

ประกอบกิจการที่ต้องขออนุญาตหรือต้องแจ้งต่อเจ้าพนักงานตามกฎหมาย ให้แจ้งการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือ

ede »

เปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กรุงเทพมหานครกําหนด
ฯลฯ                      ฯลฯ
๒ มาตรา oo ผังเมืองรวมประกอบด้วย
(๑) วัตถุประสงค์ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม
(๒) แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม
(๓) แผนผังซึ่งทําขึ้นเป็นฉบับเดียวหรือหลายฉบับพร้อมด้วยข้อก
             ําหนด โดยมีสาระสําคัญ
ทุกประการหรือบางประการ ดังต่อไปนี้
(ก) แผนผังกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จําแนกประเภท
(ข) แผนผังแสดงที่โล่ง
(ค) แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง
(ง) แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค
(๕@ รายการประกอบแผนผัง
(๕@) นโยบาย มาตรการและวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวม
๓ ข้อ ๕ การวางและจัดทําผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครตามกฎกระทรวงนี้ ใช้เป็นแนวทาง
ในการพัฒนากรุงเทพมหานครเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของผังเมืองรวมในอนาคต wo ปี โดยมีวัตถุประสงค์ ดังนี้
(๑) ส่งเสริมค
             วามเป็นเมืองน่าอยู่โดยการพัฒนาบริการทางสังคม สาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการ ให้พอเพียงและได้มาตรฐาน เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน
(๒) ส่งเสริมการเป็นศูนย์กลางทางเศรษฐกิจในสาขาธุรกิจ การค้า และการบริการที่สําคัญ
ของประเทศและภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้
(๓) ส่งเสริมการเป็นศูนย์กลางการท่องเที่ยว และเป็นทางผ่านเข้าออกของประเทศและ

ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้
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             เป็นมาตรการควบคุมมาตรการหนึ่งเพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาและการดํารงรักษาเมืองและ
บริเวณที่เกี่ยวข้องในด้านต่างๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง“ จึงถือได้ว่าเป็น
มาตรการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมตามมาตรา ๑๓ (๕) แห่งพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕ แต่โดยที่มาตรา wo? แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๕
ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการผังเมือง (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๕ กําหนดให้การใช้
บังคับผังเมืองรวมต้องกระทําโดยกฎกระทรวง มาตรการและวิธีดําเนินการตามมาตรา ๑๐ Cz)

(@
             ) ส่งเสริมการเป็นศูนย์กลางทางการบริหารการปกครอง และเป็นที่ตั้งของสถาบันที่
สําคัญของประเทศและนานาประเทศ

(๕) ส่งเสริมความสะดวกสบายในการคมนาคมขนส่ง โดยพัฒนาระบบขนส่งมวลชนและ
เชื่อมโยงโครงข่ายระบบคมนาคมขนส่งให้เกิดความสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

(๒) ส่งเสริมการพัฒนา ปรับปรุงและฟื้นฟูย่านที่อยู่อาศัย และจัดให้มีศูนย์ชุมชนเพื่อให้
บริการต่าง ๆ ที่จําเป็น

(๓) จัดระบบการขยายตัวของอุตสาหกรรมการผลิตที่ไม่มีความเสี่ยงต่ออุบัติภัยและ
ปราศจากมลพิษ และส่งเสริมให้เกิดอุตสาหกรรมการผลิตที่ต้องใช้ทักษะ แร
             งงานฝีมือและเทคโนโลยีชั้นสูง

(๑) อนุรักษ์และฟื้นฟูศิลปวัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อมที่มีคุณค่าทางศิลปวัฒนธรรม
สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์ และโบราณคดี เพื่อดํารงรักษาความเป็นเอกลักษณ์ของกรุงเทพมหานครและของ
ne

(๓) อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติที่คงคุณค่าความงดงาม บํารุงรักษา ฟื้นฟูคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม และป้องกันปัญหาจากภัยธรรมชาติ

(๑๐) ดํารงรักษาพื้นที่เกษตรกรรมที่มีความอุดมสมบูรณ์ และยกระดับฐานะทางเศรษฐกิจ
และคุณภาพชีวิตของเกษตรกร

anon ๕ ในพระราชบัญญัตินี้

“การผังเมือง” หมายความว่า การวาง จัดทําและดําเนินก
             ารให้เป็นไปตามผังเมืองรวมและ
ผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพัฒนาเมืองหรือส่วนของเมืองขึ้น
ใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหายเพื่อให้มีหรือทําให้ดียิ่งขึ้นซึ่งสุขลักษณะ ความ
สะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ความปลอดภัยของประชาชน และ
สวัสดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อม เพื่อดํารงรักษาหรือบูรณะสถานที่
และวัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาบัตยกรรม ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี
              หรือเพื่อ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ

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

ฯลฯ                      ฯลฯ
* มาตรา ๒๒ การใช้บังคับผังเมืองรวมให้กระทําโดยกฎกระทรวง
กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งต้องมีรายการ
             ตามมาตรา ๑๓ และให้ใช้บังคับได้ไม่เกินห้าปี
ฯลฯ                      ฯลฯ
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             จึงต้องกําหนดไว้ในกฎกระทรวงด้วย การบัญญัติให้อํานาจกรุงเทพมหานครกําหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการในการแจ้งได้ตามร่างข้อ ๓๕ (๑) จึงขัดกับบทบัญญัติมาตรา ๑๓ และมาตรา wo แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมืองฯ ข้อกําหนดตามร่างข้อ ๓๕ (๑) เฉพาะในส่วนที่ให้อํานาจ
กรุงเทพมหานครกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ จึงไม่อาจกําหนดได้ กรุงเทพมหานครควรที่จะ
กําหนดเรื่องดังกล่าวไว้ให้ชัดเจนในกฎกระทรวง เพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในการปฏิบัติ เว้นแต่
กรณีที่เป็นรายละเอียดที่มิใช่สาระทางกฎหมายดังเช่นแบบการแจ้งซึ่งไม่จําเป็นต้องกําหนดไว้ใน
กฎ
             กระทรวงแต่อย่างใด

อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๓) มีข้อสังเกตว่า การที่ร่างข้อ ๓๕ (๑)
กําหนดให้เฉพาะเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินที่ประสงค์จะใช้ที่ดินเพื่อก่อสร้างอาคารหรือ
ประกอบกิจการที่ต้องขออนุญาตหรือต้องแจ้งต่อเจ้าพนักงานตามกฎหมายเท่านั้นที่ต้องแจ้งการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินหรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น ไม่ครอบคลุมถึง
การใช้ประโยชน์ที่ดินที่มิได้มีกฎหมายกําหนดให้ต้องขออนุญาตหรือแจ้ง ข้อกําหนดดังกล่าวจึงไม่

อาจควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินที่มิได้มีกฎหมายควบคุมได้ดังท
             ี่ผู้แทนกรุงเทพมหานครชี้แจง
นอกจากนี้ การกําหนดให้ต้องแจ้งการใช้ประโยชน์ที่ดินหรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินทั้ง
การใช้ประโยชน์ที่ดินหลักและรองน่าจะเป็นการเพิ่มภาระให้แก่ประชาชนเกินสมควร เนื่องจาก
การใช้หรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินหลักนั้นย่อมเป็นไปตามข้อกําหนดในร่าง
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมและสามารถใช้ประโยชน์ได้เต็มทั้งพื้นที่อยู่แล้ว จึงไม่มีความ
จําเป็นต้องแจ้งข้อมูลเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบ แต่สําหรับการใช้หรือเปลี่ยนแปลงการใช้
ประโยชน์ที่ดินรองหรือเพื่อกิจการอื่นนอกกรอบ
             การใช้ประโยชน์ที่ดินหลักนั้นได้มีการกําหนดไว้
เป็นสัดส่วน จึงมีเหตุผลความจําเป็นที่เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องต้องทราบถึงข้อมูลการใช้ประโยชน์
ที่ดินดังกล่าวว่าเกินสัดส่วนที่กําหนดไว้หรือไม่ ฉะนั้น ข้อกําหนดให้แจ้งตามร่างข้อ ๓๕ (๑)
ดังกล่าว จึงควรเป็นมาตรการบังคับสําหรับการใช้หรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อ

กิจการอยืนเท่านัน

(ลงชื่อ) พรทิพย์ จาละ
(คุณพรทิพย์ จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๕๕
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