
 

 

บทที่ 2 

ประวัติ แนวคิด ทฤษฎี และวัตถุประสงคเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 

 ในสมัยกอนการปลูกสรางอาคารรัฐยังไมไดบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคารมา
บังคับใชกับการกอสรางอาคาร การปลูกสรางจึงข้ึนอยูกับความตองการของเจาของอาคารท่ีจะ
ดําเนินการกอสรางไดอยางอิสรเสรี สงผลใหอาคารท่ีกอสรางข้ึนขาดความเปนระเบียบเรียบรอยไม
มีความม่ันคงแข็งแรง เปนเหตุใหตัวอาคารกระทบตอความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของ
ประชาชน 

ประวัติความเปนมาเกี่ยวกับการควบคุมอาคารในตางประเทศ 

 กฎหมายควบคุมอาคารของตางประเทศ เร่ิมข้ึนต้ังแตยุคบาบิโลน เม่ือประมาณ 2,100 ป 
กอนคริสตศักราช โดยท่ีขอกําหนดในยุคแรก ๆ สวนใหญจะมีวัตถุประสงคเพื่อปองกันอันตรายท่ี
อาจเกิดจากเพลิงไหม และการพังทลาย ในขณะท่ีวัตถุประสงคท่ีเกี่ยวของกับสุขภาพเร่ิมปรากฏข้ึน
ในกฎหมายยุคหลังจนมาถึงทุกวันนี้ กฎหมายอาคารไดขยายขอบเขตวัตถุประสงคออกไปมากข้ึน
โดยมุงคุมครองสวัสดิการสังคมและเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอมและสวัสดิการอื่น โดยวัตถุประสงคหลัก
ของกฎหมายอาคารในปจจุบัน คือเพื่อปกปองคุมครองสุขอนามัยและความปลอดภัย (Health and 
safety) ท้ังนี้วัตถุประสงคกฎหมายอาคารใหมุงในการสรางสงวนรักษาพลังงานดวย และท่ีอาจ
ยกตัวอยางไดก็เชน ในประเทศสวีเดน ท่ีกฎหมายอาคารนอกจากระบุวามีวัตถุประสงคเพื่อปกปอง
คุมครองความปลอดภัย สุขอนามัย และสวัสดิการแลว (Welfare) ยังระบุวัตถุประสงคในการสงวน
รักษาพลังงาน (Energy conservation) ตามมาตรา 41 (a) ของพระราชกฤษฎีกา The building 
ordinance ซ่ึงมีผลบังคับใชต้ังแตวันท่ี 1 กรกฎาคม 1960 โดยกําหนดวา การออกแบบกอสราง
อาคารตองสอดคลองกับวัตถุประสงคในการสงวนรักษาพลังงานและสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีออก
ตามความในกฎหมาย วาดวยเคร่ืองมือลดหรือจํากัดในการใชน้ํารอน (สุริยน ประภาสะวัต, 2538, 
หนา 38) 
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ประวัติความเปนมาเกี่ยวกับการควบคุมอาคารในประเทศไทย  

 กฎหมายควบคุมอาคารของประเทศไทยมีประวัติความเปนมาเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร
มาเปนระยะเวลายาวนานซ่ึงจัดลําดับไดดังนี้ 
 1. สมัยสมบูรณาญาสิทธิราช  
 กฎหมายควบคุมอาคารของประเทศไทย เ ร่ิมมีข้ึนต้ังแตสมัยรัชกาลท่ี 4 แหงกรุง
รัตนโกสินทร ซ่ึงเปนยุคท่ีประเทศไทยไดเปดรับแนวความคิด และอารยะธรรมของประเทศ
ตะวันตกอันมีมาตรฐานในความเปนอยูท่ีดีเขามาเพื่อเปนแนวทางในการพัฒนาบานเมือง จึง
กอให เกิดการเปล่ียนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจข้ึนในประเทศอยางมากท้ังทางดาน
สถาปตยกรรมและการคมนาคม มีการกอสรางสถานท่ีราชการเชนโรงเรียน ทางรถไฟ และได
จัดระบบราชการ ระบบศาลขึ้นใหม ซ่ึงการเปล่ียนแปลงดังกลาวจะเปนไปไดก็ตอเม่ือมีการบัญญัติ
กฎหมายมารองรับ อาจกลาวไดวายุคนี้เปนยุคท่ีเร่ิมเขาสูยุคนิติบัญญัติของไทย มีการบัญญัติ
กฎหมายใหมข้ึนมาใชบังคับ และการปฏิรูปกฎหมายเปนไปตามกฎหมายสมัยใหม (Modern law) 
อันเปนพื้นฐานของกฎหมายปจจุบัน แนวคิดในทางกฎหมายใหมนี้เปล่ียนแปลงไปจากเดิม 
กลาวคือ เปนยุคท่ีพระมหากษัตริยทรงเร่ิมใชอํานาจบัญญัติกฎหมายอยางแทจริง เร่ิมต้ังแตการ
บัญญัติกฎหมายข้ึนมาใชในเร่ืองตาง ๆ ในรูปของประกาศ กฎหมายควบคุมอาคารเร่ิมบัญญัติในยุค
นี้โดยบัญญัติข้ึนหลายฉบับ ดังนี้ 
  1.1 พระราชกําหนดศุขาภิบาล 
  กรุงเทพมหานคร รัตนสินทร ศก 116 (พ.ศ.2441) การสาธารณสุขซ่ึงไดจัดทําการ
อยางมีระเบียบการเพื่อประโยชนทองในท่ีโดยท่ัวไปนั้น ไดต้ังตนข้ึนเม่ือ พ.ศ.2440 โดยไดมีพระ
ราชกําหนดศุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร ศก 116 ประกาศใชเปนกฎหมายข้ึนในกรุงเทพมหานคร
กอนเปนคร้ังแรก และเน่ืองจากกฎหมายฉบับนี้จึงไดมีกรมศุขาภิบาลข้ึนมีผูบัญชาการรับผิดชอบ มี
นายแพทยสุขาภิบาล นายชาง และเจาพนักงานเพื่อทําการปองกันโรคภัยไขเจ็บ และรักษาความ
สะอาดพระนครทั่วไป ซ่ึงก็รวมถึงการควบคุมอาคารดวย พระราชกําหนดนี้มีเง่ือนการควบคุม
อาคารในตอนท่ี 3 เร่ืองการจัดหามตอไปในภายภาคหนา อยาใหปลูกสราง หรือซอมแซมเรือนโรง
ท่ีจะเปนเหตุใหเกิดโรคได หลักการควบคุมคือ การจะปลูกสรางหรือตอเติมอาคารใด ๆ ตองมี
หนังสือแจงไปยังกรมศุขาภิบาล พรอมกับยื่นแบบตัวอยางอธิบายเกี่ยวกับรายการวัสดุ และการปลูก
เรือนตามคําส่ัง ศุขาภิบาล ท่ีไดแนะนําใหปฏิบัติตามพระราชกําหนดนี้ และตามกฎหมายบังคับที่ได
ออกพระราชกําหนดเพ่ือปองกันไมใหเกิดโรคแกผูอยูหรือเพื่อบานใกลเคียง หรือรูปเรือนภายนอก
จะไมงดงามสมกับท่ีทางถนนตําบลท่ีจะสรางข้ึน โดยคําแนะนําตองสงกอนกําหนด 30 วัน นับแต
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วันท่ีมีจดหมายแจงความประสงคท่ีจะปลูกสรางผูท่ีขัดขืนมีความผิดตองปรับถึงวันละ 10 บาท ทุก 
ๆ วันไปจนกวาจะทําการเปล่ียนแปลงใหถูกตอง หรือทําลายตึกโรงเรือน ซ่ึงไดทําไมถูกตองนั้นลง
เสีย นอกจากนั้นพระราชกําหนดฉบับนี้ยังควบคุมตลอดถึงวัตถุในการปลูกสราง พื้นท่ีวางและระยะ
รนตาง ๆ จึงเห็นไดวาแนวคิดในการควบคุมอาคารในสมัยนั้นไมมีแนวคิดในเร่ืองความม่ันคง
แข็งแรงของอาคารอันทําใหผูอยูอาศัยเกิดความปลอดภัยคงเนนเฉพาะเร่ืองของความสะอาดท่ี
ตองการดูแลเร่ืองโรคภัยของประชาชนเทานั้น  
  1.2 ประกาศหามไมใหเอาแผงไมไผจากมาทําพระเพิงในพระอารามหลวง 
  การประชุมประกาศ รัชกาลท่ี 4 พ.ศ.2394-2404 พบวาประกาศมีลักษณะเปนการ
ควบคุมเกี่ยวกับอาคารฉบับแรก คือ ประกาศ ณ วันศุกร เดือนยี่ ข้ึน 15 คํ่า ปฉลู จุลศักราช 1215 มี
เนื้อความอันแสดงถึงวัตถุประสงคในเร่ืองสถาปตยกรรม ดังนี้ ดวยพระยาประสิทธิศุภการ รับพระ
บรมราชโองการใสเกลาฯ ส่ังวาใหพระครูทักษิณ พระครูอุดร พระครูอมร ใหหมายประกาศทุก
อารามดวยในแผนดินพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวนั้น ทรงพระราชศรัทธาบริจาคพระราช
ทรัพยสรางพระอารามหลวงทุก ๆ อารามดูหมดจดงดงามข้ึนกวาแตกอนเปนอันมาก คร้ันมาถึง
แผนดินพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวนี้ เสด็จพระราชดําเนินไปอารามใดก็ดี ได
ทอดพระเนตรเห็นกุฏิวิหารที่พระสงฆอาศัยอยูนั้นวาเปนตึกท่ีไมงาม มักพอใจเอาแผงไมไผบาง 
จากบาง ดูรุงรังไมงาม อยาใหมีเลยก็เปนรังฟนรังไฟไมงามบานงามเมือง แตนี้สืบไปเม่ือหนา จึง
โปรดเกลาฯ ใหมหาดเล็กไปเท่ียวสอดดู ถากุฏิใดของพระราชาคณะก็ดี ฐสนานุกรมก็ดี และ
พระสงฆก็ดี ท่ีทํารุงรังอยูดังกลาวนี้ จะเอากับปยการกของเจาคณะอาราม มาทําโทษหลวงตาม
โทษานุโทษ ถาไมชอบใจจะใหดัดแปลงใหมทําดวยอิฐ ไม ปูน ตามใจ แตอยาทําใหรกรุงรังอยางท่ี
กลาวมาแลวนั้น จะไดเจริญพระราชศรัทธา 
  1.3 ประกาศรักษาดินถนนหลวง 
  ประกาศรักษาดินถนนหลวงเปนประกาศที่มีวัตถุประสงคในการที่จะรักษาดินริม
ถนนใหเปนระเบียบ เรียบรอย และสะดวกแกการจราจร ประกาศเพ่ือการดังกลาวมีอยู 2 ฉบับท่ีมี
เร่ืองราวการควบคุมอาคาร คือ 
   1.3.1 ประกาศเวนท่ีริมถนนหลวง ประกาศท่ีมีวัตถุประสงคดานการจราจร โดย
กําหนดใหผูท่ีจะปลูกสรางส่ิงหนึ่งส่ิงใดข้ึน ณ ริมถนนหลวงสายใด ๆ ท่ียังไมไดมีทางสําหรับเดิน
เทาท้ังสองขางเหมือนอยางถนนท่ีทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหสรางข้ึนใหมนี้แลวก็ใหเวนท่ีขาง
ถนนน้ันไวตามกําหนดท่ีเจาพนักงานกําหนดให เพื่อท่ีจะไดทําเปนท่ีสําหรับทอน้ํา และสรางทาง
สําหรับเดินเทาถนนน้ัน ๆ ตอไป และถาผูหนึ่งผูใดจะปลูกสรางส่ิง ใด ๆ ข้ึนตามแนวถนนหลวงอ่ืน
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จะเกี่ยวของดวยขอหามตามประกาศนี้ ก็ใหมาแจงตอเจาพนักงานศุขาภิบาลที่กระทรวงนครบาล
กําหนด เวลาต้ังแตเชา 5 โมงถึงเวลาบาย 4 โมง เวนแตวันพระเจาพนักงานจะไดข้ึนแจงขอความ
และไปปกเขตใหตามความประสงค 
   1.3.2 ประกาศรักษาที่ดินริมถนนระหวางคลองผดุงกรุงเกษม เปนประกาศที่มี
ความประสงคในดานสุขภาพอนามัยและส่ิงแวดลอมโดยใหศุขาภิบาลกระทรวงนครบาลกําหนดให
เจาของท่ีดินระหวางคลองผดุงกรุงเกษมกับถนนกรุงเกษมท่ีประสงคจะใชประโยชนจากการ
กอสราง หรือการใด ๆ ตองทําตามความอนุญาตของกรมสุขาภิบาล ถาไมทําตามกรมศุขาภิบาลมี
อํานาจเขาไปจัดการท่ีดินนั้นใหมีความสะอาดเรียบรอย 
  1.4 ประกาศจัดการสะอาดในจังหวัดพระนคร  
  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชดําริ เหน็วาบรรดาโรงเลี้ยงสัตว
ตาง ๆ เชน โรงเล้ียงสุกรและเปดไก เปนตน โรงทํางานตาง ๆ เชน โรงยอมคราม โรงทําน้ําเคย และ
โรงขนมจีนเปนตน เหลานี้ ยอมมีกล่ินเหม็นควรหาท่ีต้ัง ณ ท่ีใกลสถานบานเรือนและบริเวณริม
ถนนหนทางอันทางมหาชนไดอาศัยและไปมาไมประการหนึ่งเว็จและซากสัตวตาย เหลานี้ก็มีกล่ิน
เหม็นและเปนส่ิงปฏิกูลหาควรต้ังอยูบริเวณท่ีเปดเผย และทอดท้ิงในท่ีใกลบานเรือนหรือไม 
ประการหน่ึงเรือนโรงรานพะเพิงพาไล ท่ีกําบังดวยแผงไมขัดแตะ หรือใบไม อันต้ังอยูบริเวณริม
ถนนหนทางนั้นก็ทําใหถนนหนทางเสียระเบียบเรียบรอยและรกรุงรังไมเปนเคร่ืองเจริญตาเจริญใจ
ของมหาชนท่ีสัญจรไปมา ตามถนนหนทางนั้น จึงทรงมีพระบรมราชโองการใหประกาศจัดการศุ
ขาภิบาล โดยในช้ันตนใหการจัดการศุขาภิบาลเฉพาะในจังหวัดพระนคร กลาวคือ แนวฝง
ตะวันออกของแมน้ําเจาพระยาต้ังแตปากคลองบางลําภูไปจนถึงเพียงปากคลองพานหัน เล้ียวเขา
คลองไปตามแนวคลองฝงขางกําแพงพระนครตลอดไป จนปากคลองบางลําพูพนแนวฝงแมน้ํา
เจาพระยา ประกาศนี้เกี่ยวของกับการควบคุมอาคาร คือ หามไมใหผูใดปลูกเรือนโรง ราน พะเพิง 
พาไล ท่ีมีขางฝาทําดวยแผง หรือดวยไมขัดแตะหรือดวยใบไมข้ึนใหมริมถนนหนทางภายหลังวันท่ี
ประกาศนี้ นอกจากจะไดมีหนังสืออนุญาตจากกรมศุขาภิบาล ถาผูใดฝาฝนมีโทษปรับไมเกินวันละ 
10 บาท จนกวาจะไดร้ือถอนส่ิงตองหามใหพนจากท่ีไป เปนการควบคุมเฉพาะอาคารท่ีปลูกสราง
ข้ึนใหมริมถนนเทานั้น โดยมีวัตถุประสงคเพื่อความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง ตอมาทรงมี
พระราชดําริเห็นวาบรรดาโรงเรือนท้ังหลายมีลักษณะดังวาเปนเคร่ืองรกรุงรังและเปนเช้ือเพลิง เปน
เหตุใหเกิดอันตรายแกสถานท่ีตาง ๆ ในพระนครตอไป แตคร้ังจะใหเลิกร้ือไปโดยรวดเร็ว ก็จะเปน
ท่ีลําบากเดือดรอนแกราษฎรมากนัก จึงมีพระบรมราชโองการใหประกาศจัดการสะอาดในจังหวัด
พระนครเพ่ิมเติมในขอ 12 แหงประกาศการจัดการสะอาดในจังหวัดพระนครท่ีประกาศไว ณ วันท่ี 
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22 พฤษภาคม รัตนโกสินทร ศก. 117 ประกาศนี้ใหบรรดาเรือนโรงรานพะเพิงพาไกลท่ีมุงบังดวย
แผง หรือดวยไมขัดแตะ หรือดวยใบไมนั้นในท่ีตาง ๆ ในพระนคร ถาเจาของยังไมมีกําลังจะร้ือถอน
ใหคงไวได แตถาจะร้ือ หรือซอมแปลงใหมประการภายหลังในวันประกาศน้ี หามมิใหใชบังมุงดวย
ส่ิงตาง ๆ ท่ีกลาวมาแลวนี้ และหามมิใหผูใดปลูกเรือนโรงรานดวยพะเพิงพาไล อันกําบังดวยแผง 
หรือดวยไมขัดแตะหรือดวยใบไมข้ึนใหมในจังหวัดพระนคร ภายหลังวันท่ีไดประกาศเพ่ิมเติมนี้ 
ตอไป นอกจากไดมีหนังสืออนุญาตจากกรมศุขาภิบาลใหสรางโรงเรือนเชนกับโรงงานหรือโรงการ
เลนตาง ๆ อันกําหนดวันท่ีจะร้ือถอน ถาผูใดกระทําวันท่ีจะร้ือถอน ถาผูใดกระทําผิดประกาศน้ีมี
โทษตามขอความในประกาศจัดการสะอาดในจังหวัดพระนครนั้นทุกประการ ประกาศเพ่ิมเติม
ดังกลาว จึงเปนการเพิ่มบริเวณท่ีควบคุมการปลูกสรางเรือนโรงรานพะเพิงพาไลที่ขางฝาทําดวยแผง 
หรือดวยไมขัดแตะหรือทําดวยใบไมจากเดิมควบคุมแคริมถนน มาเปนควบคุมท้ังจังหวัดพระนคร 
และเดิมควบคุมเฉพาะการปลูกสรางข้ึนใหมมาเปนควบคุมการซอมแซมแปลงใหมดวยประกาศการ
จัดการสะอาดในจังหวัดพระนครนี้ นอกจากจะมีวัตถุประสงคในเรื่องความเปนระเบียบเรียบรอย
แลว ยังมีวัตถุประสงคในการควบคุมการกอสรางเพ่ือจะไดปองกันระงับอัคคีภัย เพื่อความม่ันคง
แข็งแรงและเพ่ือประโยชนอนามัย เม่ือวันท่ี 15 ธันวาคม พ.ศ.2474 มีเพลิงไหมท่ีตําบลเยาวราช 
ทองท่ีอําเภอสัมพันธวงศ จังหวัดพระนคร ทรัพยสินของประชาชนเสียหายเปนจํานวนมาก 
เนื่องจากในทองท่ีดังกลาวเร่ิมปลูกสรางทําดวยไมเสียดสีซับซอนยากแกการปองกันและระงับ
อัคคีภัย พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชดําริเห็นควรจะควบคุมการกอสรางใน
บริเวณท่ีไฟไหม เพื่อจะไดปองกันหรือระงับอัคคีภัย เพื่อความม่ันคง แข็งแรง และเพื่อประโยชน
อนามัย ตามพระราชบัญญัติดังกลาว หามไมใหบุคคลใดทําการกอสรางข้ึนภายในเขตเพลิงไหม
ถนนเยาวราช จังหวัดพระนคร เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากกรมนคราทร (กรมศุขาภิบาล
เดิม ตอมาไดเปล่ียนช่ือเปน กรมนคราทร ไดเปล่ียนมาเปนกรมโยธาเทศบาล) ผูประสงคจะปลูก
สรางใหเสนอแผนผังหรือรายการผูท่ีขออนุญาตไดเสนอมานั้นได แตตองเพื่อเปนประโยชนและ
ม่ันคงแข็งแรงและปลอดภัย ประโยชนอนามัยเพื่อรักษาแนวถนนใหเปนระเบียบ ผูท่ีทําการกอสราง
ข้ึนภายในเขตท่ีกําหนดไว ในพระราชบัญญัตินี้โดยมิไดรับอนุญาตก็ดีหรือผิดจากแผนผังหรือ
รายการซ่ึงกรมนคราทรกําหนดไวในหนังสืออนุญาตก็ดี ผูนั้นมีความผิดตองระวางโทษปรับไมเกิน
พันบาท และถากรมนคราทรรองขอศาลอาจนําคําส่ังใหผูกระทําผิดเปล่ียนแปลงแกไขหรือร้ือส่ิง
ปลูกสรางนั้นเสียได เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมีหนาท่ีรักษาการ ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
และมีอํานาจออกกฎเสนาบดี ตอมาเม่ือเกิดเพลิงไหมในทองท่ีใด ก็มีพระบรมราชโองการดํารัส
เหนือเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนควบคุมการกอสรางเพลิงไหมเปนคราว ๆ ไป เชน 
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พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหมท่ีบริเวณระหวางถนนเจริญกรุง เยาวราช และ
ปทุมคงคา กับตําบลถนนเยาวราช ตลอดคลองศาลเจาใหมถม จังหวัดพระนคร พ.ศ.2475 ซ่ึง
กฎหมายควบคุมอาคารฉบับสุดทายในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราช 
  1.5 ประกาศหามใชวัสดุท่ีเพลิงไหมงายปลูกเรือนโรงในเขตเพลิงไหม  
  เม่ือบานเมืองมีความเจริญกาวหนาข้ึนแตแนวความคิดในการควบคุมอาคารให
เหมาะสมกับกาลสมัยยังไมปรากฏเดนชัดในท่ีสุดจึงเกิดเพลิงไหมข้ึนรัฐบาลจึงมีแนวความคิดท่ีจะ
ปองกันอัคคีภัยท่ีเกิดจากอาคารและเพ่ือใหอาคารท่ีสรางข้ึนในภายหลังมีความม่ันคงแข็งแรงจึง
ประกาศหามไมใหปลูกเรือนโรงอันมุงบังดวยไมขัดแตะ ฤาดวยแผง ฤาดวยใบไมท่ีเพลิงไหม 
เนื่องจาก มีเพลิงไหมในทองท่ี ท่ีศาลใหม ตําบลสําเพ็ง เม่ือวันท่ี 24 มกราคม 2441 เรือนโรงใน
ทองท่ีดังกลาวปลูกสรางดวยไมหลังคามุงจากเปนเหตุใหเกิดเพลิงไหมข้ึน และลุกลามตอไปมาก 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชดําริและประกาศใหมีการควบคุมการปลูก
สรางโรงเรือนในทองท่ี เพลิงไหมขางตนนี้ โรงเรือนดังเชนกลาวมาแลวนี้ เปนเพลิงใหเกิดข้ึนได
โดยงายเปนเหตุใหเกิดอันตรายแหงทรัพยสมบัติของเจาของเรือนกับของมหาชนอันต้ังอยูในท่ี
ใกลเคียง แลท้ังเปนส่ิงอันไมสะอาด เปนท่ีไมเจริญหูเจริญตา เจริญใจแหงผูเดินทางไปมาทางนั้น 
หาสมควรใหมีการปลูกสรางเหยาเรือนอยางเชนเปนมาอยางแตกอน ดวยในสมัยนี้ ไดทรงพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหมีเจาพนักงานจัดการบํารุงความสุขสําราญของมหาชน ในเขตพระนครและ
ภายนอกพระนครข้ึนแลวก็สมควรจัดการแกไขในตําบลอันเกิดเพลิงไหม ใหเปนไปโดยความ
เรียบรอยตามลําดับสมควร เพราะฉะน้ันหามไมใหผูหนึ่งผูใดปลูกสรางเรือนโรงอันกําบังดวยไมขัด
แตะหรือดวยแผง หรือดวยใบไมข้ึนในท่ีตําบลซ่ึงเกิดเพลิงไหมคราวนี้นั้นตอไป เวนแตจะไดรับ
อนุญาตจากเจาพนักงานกระทรวงนครบาลซ่ึงอนุญาตใหปลูกเปนคร้ังเปนคราว เชน โรงพักทํางาน
หรือตรงมีการเลนตาง ๆ ช่ัวสมัยนั้น และตอมาคราวเกิดเพลิงไหมข้ึนในทองท่ีใดท่ีอาคารปลูกสราง
ดวยไมหลังคามุงจาก ฝากําบังดวยไมไผขัดแตะหรือดวยแผงก็จะทรงประกาศควบคุมการปลูกสราง
เรือนโรงกําบังดวยไมขัดแตะหรือแผงหรือดวยใบไมเปนคราว ๆ ไป เชน เกิดเพลิงไหมในทองท่ี
ถนนเจริญกรุงตอนใกลตําบลสามแยก เม่ือวันท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ.2441 ก็ทรงมีประกาศหาม
ไมใหปลูกเรือนอันมุงบังดวยไมขัดแตะฤาดวยแผงฤาดวยใบไมท่ีเปนเพลิงไหม ลงวันท่ี 19 
พฤศจิกายน 2441 ประกาศหามไมใหปลูกเรือนโรงอันมุงบังดวยไมขัดแตะ ฤาดวยใบไมท่ีเปนเพลิง
ไหม จึงมีวัตถุประสงคในดานความปลอดภัยและอัคคีภัย และความสวยงามของบานเมือง 
 2. ภายหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง ป พ.ศ.2475  
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 ยุคนี้เปนระยะเวลาต้ังแตการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชของไทยส้ินสุดลง โดย
ประกาศเปล่ียนแปลงการปกครองมาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตยเมื่อวันท่ี 24 มิถุนายน 
พ.ศ.2475 และประกาศใชพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขใน
วันท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ.2475 นับต้ังแตนั้นมาอํานาจในการบัญญัติกฎหมายของบานเมืองท่ีออกโดย
สภาผูแทนราษฎรนั้น พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองกําหนดใหตราในรูปแบบของ 
“พระราชบัญญัติ” และเม่ือพระมหากษัตริยไดประกาศใหใชแลว ใหมีผลใชบังคับได กฎหมาย
ควบคุมอาคารในสมัยภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 แยกพิจารณาได 2 ชวง คือ 
  2.1 ชวงกอนพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  
  เม่ือเกิดเพลิงไหม ตําบลส่ีแยกมหานาค อําเภอปอมปราบ จังหวัดพระนคร เม่ือวันท่ี 25 
กรกฎาคม 2475 สภาผูแทนราษฎรจึงถวายคําปรึกษาวาสมควรมีการควบคุมการกอสรางบริเวณ
เพลิงไหม เพื่อจะไดปองกันอัคคีภัยเพื่อความม่ันคงแข็งแรง เพื่อประโยชนอนามัย พระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหัวจึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวดวยความแนะนํา
ยินยอมของสภาผูแทนราษฎร พระราชบัญญัตินี้เรียกวา “พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขต
เพลิงไหม ท่ีตําบลส่ีแยกมหานาค จังหวัดพระนคร พ.ศ.2475 หลักเกณฑการควบคุมยังคงเหมือน
พระราชบัญญัติการกอสรางในเขตเพลิงไหม ท่ีถนนเยาวราช  จังหวัดพระนคร  พ .ศ .2475 
พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหมบริเวณถนนเจริญกรุง เยาวราชและปทุมคงคา
กับท่ีตําบลถนนเยาวราช ตลอดคลองศาลเจาใหมถม จังหวัดพระนคร พ.ศ.2475 หลังจากนี้ยังมีการ
ออกพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในบริเวณเพลิงไหมเปนคราว ๆ ไปเม่ือเกิดเพลิงไหมอีก
หลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหมท่ีตําบลทรงวาดกับคลองสัม
พันธวงศ จังหวัดพระนคร พ.ศ.2476 เปนตน จนกระท่ังสมัยของการมอบอํานาจใหฝายบริหารและ
ฝายกําหนดพื้นท่ี ท่ีจะใชบังคับพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหมพระราชบัญญัติ
การควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหม พ.ศ.2476 เปนกฎหมายแมบทท่ีรัฐบาลซ่ึงเปนฝายบริหารมี
อํานาจประกาศในพระราชบัญญัตินี้ ในบริเวณเพลิงไหมท่ีรัฐบาลเห็นสมควรใหมีการควบคุมการ
กอสราง โดยประกาศเปนพระราชกฤษฎีกา การที่สภาผูแทนราษฎรมอบอํานาจใหฝายรัฐบาลเปน
ฝายเลือกบริเวณไฟไหมท่ีจะประกาศใหใชพระราชบัญญัติ เนื่องจากกระบวนการนิติบัญญัติของ
สภาผูแทน มีข้ันตอนสลับซับซอน ทําใหเกิดความลาชา ไมสามารถออกกฎหมายมาใชทันความ
ตองการท่ีมุงจะควบคุมการกอสราง โดยจัดวางผังใหมท้ังพื้นท่ีไฟไหม ซ่ึงกฎหมายควบคุมอาคาร
การกอสรางตองทําโดยรวดเร็ว เห็นไดจากการกําหนดระยะเวลาในการประกาศใชพระราช
กฤษฎีกา ถาไดประกาศใช ณ ท่ีใด ภายหลังเกาสิบวัน นับแตวันเพลิงไหมใหถือวาเปนโมฆะ จึงมี
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ความจําเปนท่ีตองมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหารดําเนินการแทน ตามพระราชบัญญัตินี้ ผูใด
ประสงคจะปลูกสรางไวเสนอแผนผังพรอมท้ังรายการตอกรมโยธาเทศบาลเพ่ือขอรับอนุญาต ซ่ึง
กรมโยธาเทศบาลมีอํานาจจะส่ังเปนหนังสือใหผูขออนุญาตแกไข เปล่ียนแปลง หรือเพิ่มเติมแผนผัง
หรือรายการผูขออนุญาตเสนอไวแลวนั้นได แตตองเปนการส่ังเพื่อประโยชนความม่ันคงแข็งแรง
ปลอดภัย เพื่อประโยชนอนามัยหรือเพื่อรักษาแนวถนนใหเปนระเบียบ ผูท่ีทําการปลูกสรางข้ึน
ภายในเขตท่ีกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาโดยมิไดรับอนุญาตก็ดี หรือผิดจากแผนผัง หรือรายการ
ซ่ึงกรมโยธาเทศบาลอนุญาตก็ดี หรือไมปฏิบัติตามเง่ือนไขซ่ึงกรมโยธาเทศบาลกําหนดไวใน
หนังสืออนุญาต ผูนั้นตองระวางโทษปรับไมเกิน พันบาท และถาเปนกรณีท่ีกรมโยธาเทศบาลรอง
ขอ ศาลอาจทําคําส่ังใหผูกระทําผิดเปล่ียนแปลงแกไข หรือร้ือส่ิงปลูกสรางนั้นเสีย ในป พ.ศ.2479 
รัฐบาลมีความคิดท่ีจะใหกฎหมายควบคุมอาคารเปนการท่ัวไป โดยเห็นวาเวลานี้ไมมีกฎหมาย
ท่ัวไปสําหรับควบคุมการกอสรางอาคารในราชอาณาจักร เวนแตเม่ือเกิดเพลิงไหมแลว รัฐบาลออก
พระราชบัญญัติควบคุมเฉพาะอาณาเขตเปนราย ๆ ไปแตตามปกติยอมมีการกอสราง ขยับขยาย 
ดัดแปลงและซอมแซมอาคารอยูเสมอท่ัวราชอาณาจักร ซ่ึงบางรายผูออกแบบไมมีความรูในวิชาการ
หรือผูกอสรางไมคํานึงถึงความปลอดภัย ยอมใหเกิดอาคารไมม่ันคงแข็งแรง ไมเหมาะสมกับ
อนามัยหรือสุขาภิบาล สําหรับจะใหเปนท่ีพักอาศัยและประกอบดวยวัตถุกอสราง ซ่ึงอาจเปนเช้ือ
อัคคีภัยหรือเปนอาคารสําหรับกิจการซ่ึงเปนท่ีรังเกียจของปวงชนท่ีอยูใกลเคียง อันผิดหลักการของ
ผังเมืองการที่เปนได เชนนี้ยอมเปนอันตรายของผูอ่ืนท่ีมาเกี่ยวของหรืออยูใกลเคียงบริเวณนั้นดวย 
ใหผลไมพึงปรารถนาทางดานความปลอดภัย ทางเศรษฐกิจและทางอนามัยตอชุมชนเหลานั้น จึ่งถึง
เวลาอันควรท่ีจะใหมีการควบคุมกิจการซ่ึงเกี่ยวกับอาคารใหมนั้น ไดปลูกสรางตามหลักวิชาการ 
และคอยจัดการใหอาคารทีมีใชอยูแลวไดแปลงสภาพเขาหลักการดีข้ึนเร่ือยไป 
  พระราชบัญญัติการควบคุมอาคาร พ.ศ.2479 มีวัตถุประสงคท่ีจะกอสรางอาคารตาง ๆ 
เพื่อประโยชนความม่ันคงแข็งแรง การอนามัย สุขาภิบาล การปองกันอัคคีภัยและการผังเมือง โดยมี
หลักการควบคุมหามมิใหบุคคลปลูกสรางอาคารอยางใด ๆ เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
เจาหนาท่ีทองถ่ิน ซ่ึงทองถ่ินท่ียกฐานะเปนเทศบาลแลว หมายความถึงคณะมนตรีเทศบาล สวน
ทองถ่ินท่ียังไมไดยกฐานะเปนเทศบาล หมายความถึงคณะกรรมการจังหวัดบุคคลใดประสงคสราง
อาคารใหเสนอแผนผังและแบบกอสราง พรอมท้ังรายการตอเจาหนาท่ีทองถ่ินเพื่อรับอนุญาต 
เจาหนาท่ีทองถ่ินมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหผูขออนุญาตแกไข แตการแกไขใหเปนไปตามท่ี
กําหนด ในกฎกระทรวงหรือเทศบัญญัติ และเพื่อประโยชนความม่ันคงแข็งแรง ความปลอดภัย และ
การปองกันอัคคีภัยเพื่อการอนมัยเพื่อรักษาแนวอาคาร และเพื่อประโยชนสถาปตยกรรม ผูปลูก
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สรางอาคารโดยมิไดอนุญาต หรือไมปฏิบัติตามเง่ือนไขผูนั้นมีความผิดหรือปรับไมเกิน หารอยบาท 
และเม่ือเจาหนาท่ีรองขอศาลอาจส่ังใหผูกระทําผิดเปล่ียนแปลงแกไข หรือร้ือถอนอาคาร หรือสวน
ของอาคารท่ีไดสรางผิดแบบหรือรายการที่ไดรับอนุญาตเสีย ภายในเวลาท่ีกําหนดให ถาผูใดกระทํา
ผิดไมปฏิบัติตามคําส่ังศาล เจาหนาท่ีทองถ่ินมีอํานาจจัดการอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีเห็นสมควร เพื่อ
เปล่ียนแปลงแกไข หรือร้ือถอนอาคารสวนของอาคาร โดยคิดคาใชจายจากผูเปนเจาของอาคาร 
นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัตินี้ ยังควบคุมอาคารกอสรางแลวดวย โดยใหเจาหนาท่ีทองถ่ินมี
อํานาจส่ังเจาของอาคารที่นายชางตรวจพบ วาอาคารหรือสวนหนึ่งสวนใดของอาคาร ไมม่ันคง
แข็งแรงหรือไมปลอดภัย ซ่ึงนาจะเปนอันตรายท้ังรางกายและชีวิต หรือทรัพยสินใหเลิกใชอาคาร 
หรือสวนหนึ่งสวนใดแหงอาคารหรือใหเปล่ียนแปลงใชหรือร้ือถอนเสียภายในเวลาอันสมควรท่ี
กําหนดให ถาเจาของอาคารไมปฏิบัติตาม หรือปฏิบัติไมถูกตองตามคําส่ังของเจาหนาท่ีทองถ่ิน ให
นําความตามมาตรา 11 วรรค 2 มาใชบังคับ 
  พระราชบัญญัติควบคุมการกอสราง พ.ศ.2479 มีการแกไขเพ่ิมเติม 2 คร้ัง คร้ังแรก
แกไขเพ่ิมเติมโดย พระราชบัญญัติควบคุมอาคารกอสรางอาคาร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2504 หลักการ
สําคัญท่ีแกไข คือ เพิ่มอํานาจใหฝายปกครองสามารถออกคําส่ังทางการปกครองและบังคับการให
ทําคําส่ังเองได โดยไมตองขออํานาจศาล ดังนี้ 
  1. กรณีการปลูกสรางอาคารโดยมิไดรับอนุญาต เจาหนาท่ีทองถ่ินมีอํานาจส่ังระงับ
การกอสรางหรือแกไขเปล่ียนแปลง หรือร้ือถอนอาคารหรือสวนแบงอาคาร 
  2. กรณีท่ีมีการสรางอาคารผิดจากแผนผังแบบกอสรางหรือรายการที่ไดรับอนุญาต
หรือไมปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีระบุไวในหนังสืออนุญาต เจาหนาท่ีทองถ่ินมีอํานาจส่ังแกไข
เปล่ียนแปลง และหรือถอนอาคารหรือสวนของอาคารท่ีผิดเสียภายระยะเวลาอันสมควร 
  3. กรณีผูปลูกสราง ซ่ึงไดคําส่ังจากเจาหนาท่ีทองถ่ิน ไมอุทธรณตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยอุทธรณเกี่ยวแกการกอสรางอาคารหรืออุทธรณเกี่ยวแกการกอสรางวินิจฉัยส่ังยกอุทธรณ
และผูปลูกสรางอาคารผูไดรับคําส่ัง ไมปฏิบัติตามคําส่ังภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือภายใน 15 
วัน นับแตวันท่ีรับทราบคําวินิจฉัยแลวแตกรณี เจาหนาท่ีทองถ่ินมีอํานาจจัดการอยางหนึ่งอยางใด 
ตามท่ีเห็นสมควรเพื่อแกไขเปล่ียนแปลง และหรือร้ือถอนอาคารและสวนแหงอาคารนั้นได โดยไม
คิดคาใชจายจากผูสรางอาคารนั้น 
  4. เพิ่มองคระบบคณะกรรมการ ตามพระราชบัญญัตินี้ มีคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณเกี่ยวแกการกอสรางอาคาร โดยมีหนาท่ีวินิจฉัยอุทธรณของผูปลูกสรางอาคาร การแกไข
คร้ังท่ี 2 โดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 192 เพื่อกําหนดใหเจาของอาคารบางประเภทใชในบริเวณ
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สาธารณะ เพื่อหาประโยชน เชน โรงมหรสพ โรงแรม ภัตตาคาร อาคารชุด และอาคารขนาดใหญ 
เปนตน จัดใหมีท่ีจอดรถยนตสําหรับผูท่ีมาใชประโยชนจากอาคารนั้น ๆ 
  2.2 ชวงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
  กฎหมายควบคุมอาคารของไทยฉบับปจจุบัน ไดแก พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 เปนการรวมกฎหมาย 2 ฉบับคือพระราชบัญญัติควบคุมอาคารการกอสราง ในเขตเพลิง
ไหม พ.ศ.2476 และพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.2479 เขาดวยฉบับเดียว โดย
ปรับปรุงใหเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณ และเพิ่มประสิทธิภาพการควบคุมอาคาร โดยมี
การแกไขเพ่ิมเติม ดังนี้ 
   1. เพิ่มองคกรในรูปของคณะกรรมการ ตามพระราชบัญญัติการควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 มาตรา 14 กําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุมอาคาร ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีใหคําแนะนําการ
ออกกฎกระทรวง ใหความเห็นชอบในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ใหคําปรึกษาแนะนําแกเจา
พนักงานทองถ่ินในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ และปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีบัญญัตินี้ 
   2 .  แก ไข อํ านาจการบั ง คับการให เปนไปตามคํา ส่ั งทางปกครอง  ตาม
พระราชบัญญัติการควบคุมอาคาร พ.ศ.2479 เจาหนาท่ีทองถ่ินมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตาม
คําส่ังเอง โดยไมตองขออํานาจศาล แตตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ถาไมมีการ
ปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินใหร้ือถอนอาคาร ใหเจาพนักงานทองถ่ินรองขอตอศาลให
บังคับใหมีการร้ือถอน ใหคําบังคับนั้นศาลจํากําหนดใหเจาของหรือผูครอบครอง ผูดําเนินการ ผู
ควบคุมงาน หรือเจาพนักงานทองถ่ินเปนผูมีหนาท่ีในการร้ือถอนได พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 ไดบังคับใชตลอดมาจึงมีการปรับปรุงและแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติดังกลาวเพื่อให
เหมาะสมและสอดคลองกับสภาวะทางเศรษฐกิจและลักษณะของการกระทําผิด เม่ือประมาณ
ปลายป พ.ศ.2534 โดยประกาศใชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2535 โดยมีสาระสําคัญท่ี
แกไขเพ่ิมเติมดังนี้  
   3. ปรับปรุงบทบัญญัติท่ีใหอํานาจฝายปกครองออกอนุบัญญัติตามพระราชบัญญัติ
นี้ใหเหมาะสมและคลองตัวมากยิ่งข้ึน 
   4. เพิ่มหลักการกํากับดูแลในการปลูกสรางอาคาร ดวยการแจงใหเจาพนักงาน
ทองถ่ินทราบกอนการดําเนินการกอสราง ดัดแปลงรื้อถอนหรือเคล่ือนยายแทนการอนุญาต ใหเกิด
ความสะดวก และรวดเร็วแกประชาชนมากข้ึน 
   5. ปรับปรุงอํานาจหนาท่ีของพนักงานทองถ่ิน โดยการบังคับการใหเปนไปตาม
คําส่ังปกครองเองได โดยไมตองขออํานาจศาล (บวรวิทย เปร่ืองวงศ, 2543, หนา 9-23) 
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แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมอาคารในตางประเทศ 

 แนวความคิดในการควบคุมอาคารตางประเทศ มีรายละเอียดและกฎเกณฑท่ีแตกตางกัน
ออกไป เชนในประเทศสหรัฐอเมริกาและออสเตรเลีย ดังนี้  
  1. แนวคิดในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงของสหรัฐอเมริกา  
 แนวความคิดในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเลของตางประเทศนั้น โดยเฉพาะ
สหรัฐอเมริกาไดมีการพัฒนามาเปนเวลานานแลว และมีกฎเกณฑท่ีแตกตางจากพื้นท่ีบนบกท่ัวไป 
มีการเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา ดังนั้นการพัฒนาพื้นท่ีชายฝงทะเลที่ไมพิจารณาใหรอบคอบ
เสียกอนนั้นทําใหเกิดปญหาข้ึนมากมาย การพัฒนาท่ีดําเนินการบริเวณสันดอนทรายหรือทางออกสู
ทะเล เปนส่ิงท่ีลอแหลมตอการถูกคล่ืนพัดพาและตอการพังทลายของชายฝง การพัฒนาดังกลาวจะ
ทําใหเกิดปญหารุนแรงข้ึน ในการทําลายชายหาดและระบบท่ีกอใหเกิดสันดอนทราย และยังเปน
สาเหตุของการชะลางหนาดินอีกดวย นอกจากน้ียังเปนปจจัยท่ีสงผลเสียหายแกพื้นท่ีใกลเคียงได 
โครงสรางในการกอสรางท่ีไมคํานึงถึงอันตรายท่ีจะเกิดแกพื้นท่ีชายฝง ไมเพียงแตจะเปนสาเหตุท่ี
อาจเปนอันตรายท่ีจะเกิดแกพื้นท่ีชายฝง ไมเพียงแตจะเปนสาเหตุท่ีอาจเปนอันตรายแกชีวิตของผู
เปนเจาของและทรัพยสินเทานั้น แตยังเปนอันตรายตอผูอ่ืนอีกดวย หากช้ินสวนของส่ิงกอสราง
หลุดลอยเม่ือถูกน้ําหรือกระแสลมพัดพาไป ดวยเหตุนี้การกอสรางตามชายฝงและการใชประโยชน
พื้นท่ีชายฝง จึงตองอยูในความดูแลของรัฐ ในบางพื้นท่ีการพัฒนามีการกอสรางในพื้นท่ีท่ีไม
เหมาะสม หรือเปนการรบกวนพื้นท่ีท่ีวางไขของเตาทะเล ในท่ีสุดการออกแบบกอสรางท่ีไม
เหมาะสมและการกอสรางในพื้นท่ีชายฝง ไดนําไปสูการเสียคาใชจายจํานวนมหาศาลของเงินภาษี
อากรของประชาชนท่ีถูกนําไปใชในการบรรเทาภัยจากน้ําทวม และความหายนะตาง ๆ ดังนั้นจึง
เกิดความคิดท่ีจะวางแผนการใชประโยชนท่ีดินชายฝงออกกฎระเบียบควบคุมการใชประโยชนท่ีดิน
บริเวณชายฝง เพื่อท่ีจะคุมครองประโยชนของมหาชน 
 มาตรการเบ้ืองตนท่ีรัฐตาง ๆ นํามาใชในการจัดระเบียบการควบคุมการกอสรางในพ้ืนท่ี
ชายฝงทะเล ไดแกการกําหนดระยะถอยรน (Setback) บริเวณชายฝงทะเล โดยการออกพระราช
กฤษฎีกากําหนดขอบเขตของทะเล (Ocean’s edge) จัดแบงพื้นท่ีในการควบคุม เชน พื้นท่ีท่ีมี
กฎระเบียบเขมงวด คือพื้นท่ีท่ีอยูในแนวทรุดตัวจะถูกหามหรือถูกจํากัดการกอสรางการกําหนด
ระยะรนนั้นจะถูกกําหนดจากเสนฐาน (baseline) ซ่ึงเปนเสนท่ีใชวัดความกวางของทะเลอาณาเขตท่ี
รัฐชายฝงเปนผูกําหนดตามหลักเกณฑระหวางประเทศ ซ่ึงตามปกติจะวัดจากระดับน้ําทะเลที่ข้ึนสูง
ปานกลาง (Mean high water line) แนวตนไม (Vegetation line) แนวกอตัวสันทราย (Primary dune) 
ระยะดังกลาวจะถูกกําหนดใหมีความสัมพันธกับแนวท่ีกําหนด และแนวโดยท่ัว ๆ ไปจาก 40 ฟุตถึง 
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100 ฟุต ซ่ึงประเทศไทยเรานั้นใชแนวชายฝงทะเล คือแนวฝงซ่ึงระดับน้ําสูงสุดในคราวนํ้าเกิด
ธรรมดาทวมถึง มากําหนดเปนระยะรนทําใหเกิดความไมแนนอน ท้ังนี้เพราะการข้ึนลงของน้ําทะเล
ในแตละฤดูแตกตางกันมาก 
 จากการที่มีความเขาใจเกี่ยวกับชายหาด และการเกิดของสันดอนทรายมากข้ึน และ
เนื่องจากความรูทางวิศวกรรมชายฝงมีมากและทันสมัยข้ึน การกําหนดเขตทรุดตัวก็เร่ิมทันสมัยมาก
ข้ึน และใชเทคโนโลยีช้ันสูงความกาวหนาทางวิชาการจึงนํามาสู การปรับปรุงกฎระเบียบให
เหมาะสมและสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของการข้ึนลงของระดับน้ําทะเล ตามฤดูกาลในแตละ
พื้นท่ีตามแนวชายฝง ความเปนไปไดท่ีจะเกิดพายุความแปรปรวนของลมพายุและอัตราการเกิด
พังทลายของชายฝง จึงทําใหการใชประโยชนบริเวณชายฝงเปนแบบผสมผสานใชหลักวิชาการ
เทคนิค รวมทั้งองคกรท่ีเกี่ยวของท่ีมีสวนรวมในการตัดสินใจดําเนินการควบคุมการกอสรางใน
พื้นท่ีตามแนวชายฝง ซ่ึงจะตองประสานสอดคลองกันอยางมาก แตอยางไรก็ดีกฎระเบียบท่ีกําหนด
แนวทรุดตัวของพื้นท่ีชายฝง ก็สงผลกระทบตอการใชประโยชนท่ีดินของเอกชน ท้ังนี้เพราะ
กฎระเบียบดังกลาวทําใหเจาของท่ีดินไมสามารถใชประโยชนท่ีดินตามท่ีต้ังใจไวได 
 การกําหนดระยะถอยรนหรือระยะรนตามแนวชายฝงในแตละรัฐนั้น ไมเหมือนกันข้ึนอยู
กับสภาพพ้ืนท่ีชายฝงของแตละรัฐ อยางเชนท่ีฮาวายกําหนดเขตควบคุมการพัฒนาการกอสรางตาม
แนวชายฝง การกอสรางจะตองอยูในแนวท่ีไมนอยกวา 40 ฟุตจากแนวชายทะเล (Shoreline) เขามา 
อยางไรก็ตามแนวชายฝงของรัฐฮาวายไมเคยประสบปญหาจากการพังทลายของชายหาดอยางเชนท่ี
ปรากฏในชายทะเลทางดานมหาสมุทรแอตแลนติก 
 ในรัฐเซาทแคโรไลนา ก็มีการออก South Carolina’s 1988 Beach front management act. 
(BMA).SC. เปนกฎหมายฉบับหนึ่งท่ีมีการดําเนินการเกี่ยวกับการจัดการชายฝงอยางไดผลภายใต
โครงการจัดการชายฝงของรัฐ โดยมีคณะกรรมการชายฝงของรัฐที่มีอํานาจออกกฎระเบียบเกี่ยวกับ
การจัดการชายหาดตาม BMA. มีคณะกรรมการชายหาดกําหนดเสนฐาน (Baseline) บนชายฝง
มหาสมุทรแอตแลนติกท่ีเปนแนวสันทรายท่ีแนวสมมุติจุดเร่ิมกับแนวมหาสมุทร จากเสนฐาน
ดังกลาวแนวทรุดตัวจะคํานวณจากระยะ 40 เทาของอัตราการพังทลายตอปแตไมเกิน 20 ฟุตเขามา
ในชายฝงพื้นท่ีในระยะ 20 ฟุตจากเสนฐาน (Baseline) เขาไปในชายฝงคือเขตหามการทําประโยชน 
(Dead zone) สวนพื้นท่ีหลังแนวระยะรน (Setback line) ดังกลาวจะจํากัดการกอสรางอาคารขนาด
ใหญท่ีมีพื้นท่ีไมเกิน 5,000 ตารางฟุต และจะตองรนเขามาในชายฝงใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได 
และใหสอดคลองกับความตองการทางดานอ่ืน ๆ ดวย รวมถึงดานความปลอดภัยจากพายุเฮอริเคน 
ฮิวโก 
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 ในรัฐฟลอริดาก็มีการออกกฎหมายควบคุมการกอสรางตามแนวชายฝงในป 1985 กําหนด
เปนหลักท่ัวไป โดยคํานึงถึงความแปรปรวนของกระแสลมพายุในรอบ 100 ป มีการกําหนดเขต
กอสรางออกเปน 2 เขต คือ เขตซ่ึงการกอสรางตาง ๆ จะตองใหรัฐกําหนดกฎขอบังคับในการ
อนุญาตและวางขอกําหนดตาง ๆ ได และเขตท่ีรัฐมีอํานาจกําหนดโครงการโดยพิจารณาเปนกรณี
ไป ในฤดูท่ีระดับน้ําทะเลขึ้นสูงเทาท่ีเคยเกิดข้ึนในรอบ 30 ป หลังการอนุญาตใหมีการกอสราง
จะตองถูกนํามาพิจารณาดวยในเขตนี้กิจกรรมกอสรางหลัก (Major construction) จะไมไดรับการ
อนุญาตยกเวนการกอสรางเพื่อการอยูอาศัยเพื่อครอบครัวเดี่ยว ซ่ึงจะสรางไวในพื้นท่ีท่ีลึกเขามาใน
ชายฝงนับจากสันทรายท่ีชายหาด ในพื้นท่ีท่ีมีการพัฒนามากอนแลว โครงสรางเกา ๆ ท่ีปรากฏอยู
อาจเปนอุปสรรคตอกฎระเบียบใหม หากไดมีการขาย (Expand) ปรับปรุง (Improved) หรือทําลาย 
(Destroyed) อาคาร และเกิดปญหาหลัก 2 ประการคือ  
 ประการท่ี 1ในพื้นท่ีท่ีไดมีการพัฒนาอยางเต็มท่ีมากอนท่ีจะมีการใชกฎระเบียบขอบังคับ
ขอหามใหมการนํากฎระเบียบใหมมาใชเฉพาะในสวนท่ียังมิไดมีการพัฒนาอาจจะไมเหมาะสม 
และจะตองพิจารณาโครงสรางท่ีอยูใกลเคียง เพื่อใหแนวกอสรางมีความตอเนื่องสมเหตุสมผลและ
เปนรูปแบบเดียวกัน และโครงสรางของอาคารจะตองไมกอใหเกิดผลกระทบตอการเกิดการ
พังทลายอยางไมเหมาะสม 
 ประการท่ี 2 โครงสรางท่ีเปนอยูอาจจะขัดตอกฎระเบียบขอบังคับใหม หากมีการทําลาย
มากกวาซอมแซมจะสรางข้ึนมาอีกไมไดโดยเฉพาะในเขตหามใชประโยชน (Dead zone) ส่ิงท่ีอยู
เบ้ืองหลังของหลักเกณฑ กฎหมายควบคุมการกอสรางตามแนวชายฝงเกิดจากความตองการท่ีจะ
ปองกันสาธารณภัย ท่ีเกิดจากพายุเฮอริเคน ฮิวโก และแอนดรูว ดังนั้นอาคารท่ีกอสรางจึงตองมี
มาตรฐานสามารถที่จะทนและยืนหยัดอยูได ภายใตกระแสลมพายุท่ีมีความเร็ว 110-115 ไมลตอ
ช่ัวโมง นอกจากนี้ กฎเกณฑในการควบคุมการกอสรางบริเวณชายฝงของแตละรัฐนั้น ไดเกิดข้ึน
จากการพิจารณาอยางรอบคอบ ดังจะเห็นไดจากบริเวณชายหาดจากรัฐนอรทแคโรไลนาถึงเท็กซัส
เปนพื้นท่ีท่ีวางไขของเตาทะเลและสัตวอ่ืนท่ีใกลจะสูญพันธุ กฎ ระเบียบท่ีออกมาจึงเขมงวดกับการ
กอสรางท่ีจะเปนกําแพงปดกั้นอันเปนอุปสรรคตอการข้ึนมาวางไขของเตาทะเลและกําหนด
ขอจํากัดการกอสรางตามชายหาดในฤดูวางไขของเตาทะเลหรือในฤดูฝกไขของเตาซ่ึงตองอาศัย
แสงแดด กฎเกณฑท่ีออกมาจะตองคํานึงถึงส่ิงเหลานี้และการคุมครองลูกเตาทะเลเม่ือยังเล็กดวย 
 ในการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงในสหรัฐอเมริกาดังท่ี
กลาวมานี้อาจกลาวโดยสรุปไดวา แนวความคิดในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเลนั้น เกิดข้ึน
จากการผสมผสานวิชาความรูและประสบการณในดานตาง ๆ เขาดวยกัน โดยเฉพาะสาธารณะภัยท่ี
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เกิดจากพายุเฮอรริเคน ฮิวโกและแอนดรูว การใชพื้นท่ีชายฝงเกิดจากการวางแผนการใชประโยชน
ท่ีดินบริเวณชายฝงทะเล เพื่อใหการพัฒนาบริเวณชายฝงทะเลในดานตาง ๆ สอดคลองกันและ
เหมาะสมกับสภาพของธรรมชาติและทองถ่ินซ่ึงมีความแตกตางกัน อันเปนขอแตกตางกับกฎหมาย
ควบคุมอาคารของไทยท่ีไมมีการวางแผนการใชประโยชนท่ีดินบริเวณชายฝงทะเลกอน สรุปได 
ดังนี้ 
  1. การกําหนดระยะรน (Setback) บริเวณชายฝงทะเลที่รัฐตาง ๆ นํามาเปนมาตรการ
เบ้ืองตนนั้น ไดถูกกําหนดขึ้นจากระดับน้ําสูงปานกลาง (Mean high water line) กับเสนฐาน 
(Baseline) หรือแนวน้ําลงตํ่าสุดเปนเกณฑทําใหเกิดความแนนอนกวาการท่ีกําหนดจากแนวน้ําข้ึน
สูงสุด เหมือนเชนกับกฎหมายควบคุมอาคารของไทย ซ่ึงทําใหเกิดความไมแนนอนและเกิดปญหา
ในทางปฏิบัติ ท้ังนี้เพราะระดับน้ําข้ึนสูงสุดในแตละฤดูกาลไมเทากัน 
  2. กฎเกณฑท่ีรัฐตาง ๆ ออกมาเพื่อควบคุมการกอสรางบริเวณชายฝงทะเลนั้นจะมี
ความแตกตางกันในรายละเอียด และมีความเหมาะสมกับสภาพของทองถ่ิน เชนรัฐท่ีไดรับอิทธิพล
ของพายุเฮอรริเคนฮิวโกและแอนดรูว มาตรฐานของอาคารเปนเร่ืองความม่ันคงแข็งแรงและความ
ปลอดภัยท่ีสูง สามารถท่ีจะทนพายุท่ีมีความเร็วลม 110-115 ไมลตอช่ัวโมงไดชายฝงของรัฐท่ีมีเตา
ทะเลข้ึนมาวางไขก็มีกฎเกณฑ เพื่อมุงคุมครองเตาทะเลดวย ตางกับการควบคุมอาคารตามกฎหมาย
ควบคุมอาคารของไทยกฎเกณฑตาง ๆ ถูกกําหนดจากรัฐสวนกลาง โดยไมคํานึงถึงความแตกตาง
ของทองถ่ิน จัดต้ังองคกรตามกฎหมายโดยเฉพาะข้ึนมาทําหนาท่ีกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ อันจะทํา
ใหการพัฒนา และใชพื้นท่ีบริเวณชายฝงเปนไปตามแผนการใชประโยชนท่ีดิน และมีความเปน
เอกภาพในการบริหารและจัดการพื้นท่ีบริเวณชายฝงทะเลซ่ึงตางกับกฎหมายไทย ท่ียังไมมีองคกรท่ี
มีอํานาจเฉพาะเพื่อทําหนาท่ีในการบริหารและจัดการชายฝง ตามกฎหมาย ทําใหการควบคุมอาคาร
บริเวณชายฝงและชายทะเลอยูในความดูแลของหลายองคการซํ้าซอนกันทําใหการควบคุมอาคาร
บริเวณชายฝง และพ้ืนท่ีตอเนื่องจากชายฝงลงไปในทะเลเกิดปญหาตอเจาหนาท่ีผูปฏิบัติและ
ประชาชนซ่ึงจะตองขออนุญาตตามกฎหมายหลายฉบับ 
  3. อํานาจในการใชดุลยพินิจ ในการพิจารณาอนุญาตใหกอสรางอาคาร เจาหนาท่ีของ
ทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีจะกําหนดเงื่อนไข โดยเฉพาะในบริเวณพื้นท่ีท่ีมีการพัฒนามาแลว จะตอง
คํานึงถึงโครงสรางของอาคารท่ีอยูใกล เคียงซ่ึงสรางมากอน  ซ่ึงผู เ ขียนเห็นวาเปนการนํา
แนวความคิดในเร่ืองของการสถาปตยกรรมเขามาควบคุมอาคารดวยในกฎหมายควบคุมอาคารของ
ไทยก็มีการกําหนดแนวความคิดในดานนี้ไว แตในความเปนจริงไมมีการนํามาพิจารณาแตอยางใด 
ดังนั้นอาคารท่ีเกิดข้ึนจากการพัฒนาในภายหลัง จึงอาจจะมีรูปทรงสถาปตยกรรมท่ีขัดแยงกับ
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รูปแบบอาคารท่ีพัฒนามากอนก็ได จึงไมมีระเบียบและอาจจะเปนการทําลายทัศนียภาพของเมืองอีก
ดวย (อนุพงษ โพรงประภา, 2540, หนา 43-49) 
 2. แนวคิดในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงออสเตรเลีย 
 ชายฝงประเทศออสเตรเลียนับเปนทรัพยากรที่มีคาอยางหน่ึงของประเทศ ท่ีมีความสําคัญ
ในดานการใชเปนสถานท่ีพักผอนหยอนใจ การอนุรักษธรรมชาติ การทองเท่ียว การศึกษาและวิจัย
ทางวิทยาศาสตร การใชในดานการพาณิชย และใชประโยชนอ่ืน ๆ ในหลาย ๆ พื้นท่ีชายฝงรอบ
ออสเตรเลีย ยังเปนพื้นท่ีงายตอการถูกกัดเซาะ (Erosion) และถูกเรงปรับปรุงนําไปใชเพื่อเปน
สถานท่ีพักผอน มีงานกอสรางอาคารตาง ๆมากมาย มีปญหามลภาวะเชนเดียวกับประเทศท่ีมีชายฝง 
ดังนั้นจึงมีการหามาตรการเพ่ือท่ีคุมครองชายฝง และรักษาสภาพแวดลอมบริเวณชายฝงใน
ขบวนการสรางและประสานนโยบายแหงชาติ เพื่อหามาตรการดังกลาวไดมีการดําเนินการและ
พัฒนามาเปนเวลาอันยาวนานแลว ท่ีขอเสนอการจัดการชายฝงอันเปนท่ียอมรับของรัฐบาลและรัฐ 
หรือโดยศูนยอํานาจวางแผนระดับทองถ่ิน ท้ังนี้เนื่องจากการคุมครองพื้นท่ีชายฝงมักข้ึนอยูกับ
ขอพิจารณาท่ีจะสงผลถึงแผนการพัฒนา แตอยางไรก็ดีในการจัดการชายฝงของประเทศออสเตรเลีย
นั้นเกิดข้ึนจากความรวมมือระหวางรัฐตอรัฐ โดยคําความตกลงรวมกันท่ีจะบํารุงรักษาและคุมครอง
แนวชายฝงไวเพื่อท่ีจะรักษาสภาพแวดลอมและจัดระเบียบบริเวณชายฝงโดยมีกฎหมายของแตละ
รัฐเขามาจัดการบริเวณชายฝง เชนพระราชบัญญัติคุมครองชายฝง ป ค.ศ.1979 ของรัฐนิวเซาทเวล 
(Coastal protection Act 1979) และพระราชบัญญัติคุมครองชายหาดของควีนแลนด (Queenland 
beach protection Act 1968) 
 ในการออกกฎหมายท่ีจะจัดการชายฝงนั้น แตละรัฐมีอํานาจท่ีจะออกกฎหมายของตนเอง 
แตรัฐท่ีมีขอตกลงรวมกันจะตองคํานึงถึงขอจํากัดท่ีมีอยู ในการออกกฎหมายของแตละรัฐจะมี
ลักษณะคลายคลึงกันคืออยูท่ีองคกรเฉพาะท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรง ไดแกสภาชายฝงของนิว
เซาทเวลส คณะกรรมการคุมครองชายฝงของเซาทออสเตรเลียและองคกรคุมครองชายหาด
ของควีนสแลนด องคกรเหลานี้จะมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรง ในการสอบสวนถึงปญหาของ
แนวชายฝงและกําหนดนโยบายท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติ และมีหนาท่ีโดยตรงท่ีจะคุมครองชายฝง
และกําหนดนโยบายท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติ และมีหนาท่ีโดยตรงท่ีจะคุมครองชายฝงอันเกิดจากากร
กัดเซาะการรุกลํ้าเขามาของน้ําทะเลเปนบริเวณกวาง รวมถึงการบูรณะใหคงสภาพเดิม และการเขา
คุมครองทรัพยากรชายฝงจากความเสียหาย โดยไมจําเปนหรือจากมลภาวะ รวมถึงการพิจารณา
ระหวางการใชประโยชนกับการอนุรักษทรัพยากร และในการตัดสินใจจะตองคํานึงถึงสภาพ
เศรษฐกิจสังคม ท่ีมีการเปล่ียนแปลงดวย 
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 องคการตามกฎหมายเหลานี้มีอํานาจโดยลําพังท่ัวไป และมีโครงสรางท่ีประกอบดวย
ผูแทนโดยตรงจากหนวยงานของรัฐบาลหนวยงานดานสาธารณสุข ดานการวางแผน ดาน
ส่ิงแวดลอม รัฐบาลทองถ่ินและหนวยงานอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวขององคกรเหลานี้สามารถสรางขอกําหนด
สําหรับใหบุคคลใชใหเหมาะสมกับขอจํากัด ขอแนะนําในการที่จะคุมครองชายฝงหรือมีอํานาจใน
การใหความชวยเหลือใหคําแนะนําปรึกษาหรือรับขอปรึกษาในดานการจัดการที่ดินและการ
วางแผน และประสานงานกับรัฐและรัฐบาลทองถ่ิน ดังนั้น องคกรเหลานี้จึงมีความสําคัญในความ
เปนเอกภาพในการกําหนดนโยบายในการใชประโยชนพื้นท่ีบริเวณชายฝงและยังมีอํานาจออก
กฎเกณฑตาง ๆ เพื่อควบคุมการพัฒนาบริเวณชายฝงอีกดวย 
 มาตรการควบคุมการพัฒนาชายฝงของรัฐตาง ๆ บริเวณชายฝงนั้น อาจมีอยูดวยกันหลาย
ประการ และที่สําคัญประการหนึ่งก็คือการกําหนดเขตคุมครองชายฝง (Coastal protection zone) 
เพื่อเปนกรอบและแนวทางในการควบคุมการพัฒนาบริเวณชายฝง มิใหเกิดผลกระทบตอ
สภาพแวดลอมชายฝงโดยเฉพาะในเร่ืองการกัดเซาะท่ีเกิดจากคล่ืนลม และการกอสรางส่ิงตาง ๆ 
บริเวณชายฝงท่ีไมเหมาะสม เชนการสรางเข่ือน โรงแรม ท้ังนี้เพราะเพื่อท่ีจะปองกันปญหาการกัด
เซาะบริเวณชายฝงท่ีจะเกิดข้ึนจากการกระทําของมนุษย แผนจัดการชายฝงของรัฐตาง ๆ ในเขต
พื้นท่ีคุมครองของชายฝงนั้นไดกระทําอยางรอบคอบโดยมีการจัดเตรียมความพรอมและจะเปดเผย
ใหสาธารณะไดแสดงความคิดเห็นและการเขารวมขององคการปกครองทองถ่ิน อันเปนหลักการท่ี
จะกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน อีกท้ังยังเปนการสงเสริมใหประชาชนและทองถ่ินเขามามีสวนรวม
ในการจัดการทรัพยากรชายฝง ซ่ึงจะเปนประโยชนแกทองถ่ินโดยตรง  
 สําหรับการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงโดยเฉพาะในเขตคุมครองชายฝง ซ่ึงถือเปน
ประเด็นหนึ่งของการจัดการชายฝงอันมีลักษณะท่ีคลายคลึงกับของสหรัฐอเมริกา ท้ังในดานการ
จัดการและแนวความคิดในบางประการ กลาวคือแนวความคิดท่ีจะควบคุมอาคารของออสเตรเลีย
นั้นเกิดจากความตองการที่จะรักษาสภาพแวดลอมและปองกันการกัดเซาะบริเวณชายฝงอันเกิดจาก
การกอสรางส่ิงตาง ๆ ของมนุษย ท้ังนี้เพื่อท่ีจะใหการใชประโยชนพื้นท่ีบริเวณชายฝงเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและเกิดประโยชนสูงสุด ในขณะเดียวกันก็ยังเปนการปองกันปญหาสังคมท่ีเกิดจาก
เหตุเดือนรอนรําคาญของอาคาร ดังนั้นตามพระราชบัญญัติคุมครองชายหาดของรัฐควีนแลนด 
(Beach protection Act 1968) จึงไดวางขอกําหนดสําหรับบุคคลตองปฏิบัติไววา บุคคลใดจะสราง
หรือดัดแปลงหรือยอมใหสราง หรือดัดแปลส่ิงกอสรางบนท่ีดินบริเวณชายหาดท่ีมีการคุมครองการ
กัดเซาะโดยไมไดรับอนุญาตตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติคุมครองชายหาดกัดเซาะบริเวณ
ชายฝงอันเกิดจากการกอสรางส่ิงตาง ๆ ของมนุษย ทั้งนี้เพื่อท่ีจะใหการใชประโยชนพื้นท่ีบริเวณฝง
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เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชนสูงสุด ในขณะเดียวกันก็ยังเปนการปองกันปญหา
สังคมท่ีเกิดจากเหตุเดือดรอนรําคาญของอาคาร ดังนั้นตามพระราชบัญญัติคุมครองชายหาดของรัฐค
วีนแลนด (Beach protection Act 1968) จึงไดวางขอกําหนดสําหรับบุคคลตองปฏิบัติไววา บุคคลใด
จะสรางหรือดัดแปลงหรือยอมใหสราง หรือดัดแปลส่ิงกอสรางบนท่ีดินบริเวณชายหาดท่ีมีการ
คุมครองการกัดเซาะโดยไมไดรับอนุญาตตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติคุมครองชายหาด 1968 
ไมได ในการขออนุญาตกอสรางหรือดัดแปลงอาคารบริเวณเขตคุมครองชายฝง ตามมาตรา 44 
สามารถท่ีจะกระทําไดโดยขออนุญาตตอเจาพนักงานทองถ่ิน (Local authority) ในพื้นท่ีท่ีดินต้ังอยู
หรือตอเจาพนักงานทองถ่ินท่ีผูขออนุญาตอยูในเขตอํานาจ (หรือท่ีทองถ่ินไดประกาศตามมาตรา 
44) ไดกําหนดวิธีและกําหนดรายละเอียดใหทราบ ซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินจะดําเนินการพิจารณาการ
ขออนุญาต พรอมท้ังช้ีแจงรายละเอียดตาง ๆ ใหผูขออนุญาตไดรับทราบ 
 การใชดุลพินิจของเจาพนักงานทองถ่ินนั้น มีอํานาจท่ีจะใชดุลพินิจอนุญาต หรือปฏิเสธ
การอนุญาตภายใตกฎหมายฉบับดังกลาว นอกจากนั้นในการอนุญาตเจาพนักงานทองถ่ินยังมีอํานาจ
วางเง่ือนไข ในการอนุญาตไดตามความเหมาะสม ซ่ึงมีลักษณะคลายคลึงกับสหรัฐอเมริกาท่ีเจา
พนักงานทองถ่ินสามารถที่จะวางเง่ือนไขในการอนุญาตไดเชนเดียวกัน ดังท่ีไดกลาวมาแลว 
 ดังนั้นจึงอาจกลาวโดยสรุปไดวาแนวความคิดในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงของ
ตางประเทศท้ังของสหรัฐอเมริกาและออสเตรเลียตางก็มีลักษณะท่ีคลายคลึงกันกลาวคือเปน
มาตรการหนึ่งในการจัดการชายฝงอยางเปนระบบ โดยการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเปน
ผูดําเนินการภายใตความรวมมือและความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางและรัฐ โดยมีองคกรตาม
กฎหมายท่ีประกอบดวยผูท่ีเกี่ยวของจากฝายตาง ๆ เขามาใหความชวยเหลือในการกําหนดนโยบาย
การจัดการชายฝง และกําหนดแนวทางตาง ๆ ใหแกทองถ่ินในอันท่ีจะรวมมือกันจัดการชายฝงอยาง
เปนระบบท่ีสมบูรณและมีประสิทธิภาพ (อนุพงษ โพรงประภา, 2540, หนา 49-53) 

แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมอาคารในประเทศไทย 

 การควบคุมอาคารของไทย ถือวาเปนการควบคุมการใชประโยชนท่ีดินในลักษณะหนึ่ง ท่ี
มีแนวคิดพื้นฐานมาจากกฎหมายเพื่อนบาน(Law of neighbors) โดยจะกลาวถึงแนวคิดในการ
ควบคุมอาคารตามกฎหมายไทยในอดีต และในปจจุบัน ดังนี้ 
 1. แนวคิดในการควบคุมอาคารตามกฎหมายไทยในอดีต 
 เห็นไดวาแนวคิดในการควบคุมอาคารในสมัยนั้น ยังมิไดมีแนวคิดท่ีจะควบคุมอาคาร 
สมัยนั้นยังมิไดมีแนวคิดท่ีจะควบคุมในเร่ืองการกอสรางอาคารใหเกิดความม่ันคงแข็งแรง เพื่อท่ีจะ
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ทําใหผูท่ีอยูอาศัยเกิดความปลอดภัย คงเนนเฉพาะในเร่ืองของความสะอาดท่ีตองการดูแลเร่ือง
โรคภัยอันตรายของประชาชนเทานั้น  
 ตอมาเม่ือบานเมืองมีความเจริญกาวหนาขยายใหญโตข้ึน แตแนวความคิดในการควบคุม
อาคารใหเหมาะกับกาลสมัยยังไมปรากฏใหเห็นเดนชัด ในท่ีสุดเม่ือเกิดเหตุเพลิงไหมข้ึนรัฐบาลจึงมี
แนวความคิดท่ีจะปองกันอัคคีภัย และระงับอัคคีภัยท่ีเกิดจากอาคาร และเพื่อใหอาคารท่ีสรางข้ึน
ใหมในบริเวณท่ีเกิดเพลิงไหมมีความม่ันคงแข็งแรง มีความปลอดภัย และถูกสุขอนามัย จึงได
ประกาศใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคารกอสรางในเขตเพลิงไหม พ.ศ.2476 ควบคุมเฉพาะบริเวณ
ท่ีเกิดเพลิงไหมเปนราย ๆ ไป สภาวะเปนอยูในขณะน้ันจึงไมมีกฎหมายควบคุมอาคารในพระ
ราชอาณาจักรเวนบริเวณที่เกิดเพลิงไหมดังกลาว ในขณะเดียวกันบานเมืองก็เจริญกาวหนามาเปน
ลําดับมีการกอสรางซอมแซมอาคารอยูเสมอท่ัวราชอาณาจักร ซ่ึงบางรายออกแบบโดยไมมีความรู
ในวิชาการ ผูกอสรางไมคํานึงถึงความปลอดภัย อาคารไมมีความมั่นคงแข็งแรง ไมถูกสุขลักษณะ
เกิดข้ึนมากมายบางรายสรางดวยวัสดุไมทนไฟ สรางผิดหลักการผังเมือง ซ่ึงเห็นไดชัดวาอาจจะเปน
อันตรายตอชีวิตและทรัพยสินของผูอยูอาศัยและผูอยูขางเคียง  
 ในท่ีสุดจึงมีแนวความคิดท่ีจะควบคุมการกอสรางอาคารข้ึนท่ัวไป เพื่อใหการกอสราง
อาคารนั้น มีความม่ันคงแข็งแรงและปลอดภัยกับผูอยูอาศัยบริเวณใกลเคียง กระทรวงมหาดไทยจึง
ไดเสนอรางพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.2478 ตอคณะรัฐมนตรี จะใชทองท่ีใด
ใหประกาศเปนพระราชกฤษฎีกา สวนขอบังคับและรายละเอียดในหลักการตาง ๆ จะออกเปน
กฎกระทรวงหรือเทศบัญญัติใหเหมาะสม กับความตองการของทองถ่ิน และความเจริญของวิชาการ 
ตามกาลสมัย ดังจะเห็นไดจากหลักการประกอบรางพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.
2478 ตอนหนึ่ง ดังนี้ 
 “รางพระราชบัญญัตินี้ ทําเปนรูปกฎหมายท่ัวไป ซ่ึงจะประกาศบังคับใชโดยพระราช
กฤษฎีกาในตําบลเทศบาลหรือจังหวัด เม่ือราษฎรทองถ่ินหรือทางกระทรวงมหาดไทย ถึงเวลา
สมควรจะบังคับใช และมีเจาหนาท่ีพรอมเพียง ท่ีจะดําเนินการใหเปนผล ไปตามพระราชบัญญัติได 
สําหรับขอบังคับและกําหนดรายละเอียด ในหลักการตาง ๆ ท่ีบงไวในมาตรา 17 จะไดรางออกใช
เปนคราว ๆ เปนกฎกระทรวงหรือเทศบัญญัติ ใหเหมาะสมกับความตองการของทองถ่ินกับความ
เจริญของวิชาการตามกาลสมัย”  
 ในหลักการดังกลาวยังช้ีใหเห็นวาแนวความคิดในการควบคุมการกอสรางในสมัยนั้น มี
แนวคิดท่ีจะกระจายอํานาจใหทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในหลักการตาง ๆ ในการควบคุมการ
กอสรางอาคารใหเหมาะสมกับความตองการของทองถ่ิน และปรับเปล่ียนไปตามความเจริญของ
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วิชาการ จากหลักการและเหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.
2478 นับวาอาจจะเหมาะสมในยุคสมัยนั้นจึงมีการควบคุมเฉพาะการกอสรางอาคาร การดัดแปลง
อาคารและการแกไขอาคารเทานั้น และการใชบังคับนั้นจะตองระมัดระวัง มิใหขามข้ันจากข้ันตํ่าไป
ข้ันสูงสุดและตองไมเปนการเขมงวดจนเกินไปจะทําใหประชาชนปรับตัวไมทัน จะทําใหไมไดรับ
การสนับสนุนจากประชาชน ดังปรากฏตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (อนุกรรมการชุด
ท่ี 3) ดังนี้ 
 “กรรมการเห็นดวยวา ถึงเวลาแลวและเปนคุณประโยชนในอันท่ีจะประกาศใชกฎหมาย 
ควบคุมการกอสรางอาคาร ดังท่ีกระทรวงมหาดไทยไดคิดข้ึน ในเวลานี้ยังไมมีตัวบทกฎหมายและ
ระเบียบการควบคุมยังคงบกพรองอยูมาก นี่แหละเปนปจจัยท่ีชักจูงใหกรรมการตองเสนอวา 
กฎหมายใหมนี้จะตองระมัดระวังมิใหเปนการกาวขามจากข้ันตํ่าไปขั้นสูงสุด และตองไมเปนการ
นําเอาลักษณะบังคับอยางเขมงวด หรือท่ีไมสมควรแกกาละเขามาแทนท่ีลักษณะซ่ึงผูกอสรางอาคาร
มีเสรีภาพอยางฟุมเฟอย กฎหมายชนิดนั้นมีโอกาสสําเร็จผลนอยนักหากผูมีสวนเกี่ยวของมิไดปลง
ใจสนับสนุนและเปนท่ีทราบกันอยูดีวา เม่ือบุคคลนั้น ๆ ถือเสียวาบทบัญญัติบางแหงเปนแตขอ
หยุมหยิมไมมีคุณประโยชนโดยตรงแกประชาชนท่ัว ๆ ไปท่ีจะไดรับการสนับสนุนยอมไมสม
ปรารถนา ในการพิจารณารางของกระทรวงมหาดไทย กรรมการไดระลึกถึงขอนี้เสมอ อุทธาหรณท่ี
ไดยกข้ึนประกอบขอความขางบนนี้มีอยูเชนวา เม่ืออาคารใดกอสรางข้ึนในบริเวณใดแหงหนึ่งไมมี
ความสัมพันธกับทางสาธารณะก็ดีอยางนอยท่ีสุดไมตอเติมหรืออยูในระยะ เชน สิบเมตรจากทาง
สาธารณะนั้น หรือในระยะอันไกลกวา ซ่ึงมีความหมายเทากับสวนสูงของอาคารก็ดี เหลานี้ควรให
ผูกอสรางไดทําการไปตามใจชอบแลวแตเขาจะเห็นสมควร และตองเคารพตอความคิดเห็นของเขาผู
นั้น เม่ือไดพิจารณาโดยรอบคอบแลวและพฤติการณท่ีเปนอยูในปจจุบันโดยเฉพาะสําหรับ
กรุงเทพฯ ยังไมเปนการสมควร ท่ีจะใชพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคารทุกอยางท่ีสราง
ข้ึนโดยทันที ควรควบคุมแตเฉพาะอาคารท่ีอยูติดทางสาธารณะ หรืออยูในระยะสิบเมตรจากทาง
สาธารณะ หรือในระยะท่ีไกลกวาสิบเมตรแตเปนระยะท่ียาวเทากับสวนสูงของอาคาร (เฉพาะ
อาคารใดท่ีมีสวนสูง เชน ยี่สิบเมตรสรางหางจากทางสาธารณะ สิบสองเมตร สัก 10 ปเศษ ดวยเหตุ
ความขยายตัวของบานเมือง จํานวนสถาปนิกและนายชางเพ่ิมข้ึนและพวกเจาของยอมใหการ
กอสรางอาคารของตนอยูในความควบคุมตามควรแลวก็ยอมเปนทางท่ีเจริญพอท่ีจะมีขอบังคับ
ท่ัวไป ควบคุมการกอสรางอาคารทุกหนทุกแหง โดยไมมีขอขัดคานประการใดเลย 
 อาจกลาวโดยสรุปไดวา แนวความคิดในการควบคุมอาคารของไทยในอดีต ไดดําเนินการ
โดยมิไดมีการวางแผนการใชประโยชนท่ีดิน และมีขอบเขตบังคับใช เฉพาะบริเวณท่ีมีพระราช
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กฤษฎีกาประกาศเปนเขตควบคุมการกอสรางเทานั้น รายละเอียดเนนเร่ืองความปลอดภัยใหอาคารท่ี
กอสรางมีความม่ันคงแข็งแรง การควบคุมในเร่ืองการอนามัย รักษาแนวอาคารตามถนนใหเปน
ระเบียบเรียบรอย และเพ่ือประโยชนในดานสถาปตยกรรมและเปนการควบคุมเฉพาะท่ีมีการปลูก
สรางข้ึนใหม การตอเติมดัดแปลงส่ิงปลูกสรางเทานั้นท่ีจะตองขออนุญาตตอเจาพนักงานทองถ่ิน 
(อนุพงษ โพรงประภา, 2540, หนา 35-39) 
 2. แนวคิดในการควบคุมอาคารตามกฎหมายไทยในปจจุบัน 
 เกิดข้ึนจากความตองการที่จะปรับปรุงกฎเกณฑตามกฎหมายควบคุมการกอสรางในเขต
เพลิงไหม พ.ศ.2476 และพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.2479 ใหทันตอความ
เจริญกาวหนาและการขยายตัวของบานเมือง ดังจะเห็นไดจากวัตถุประสงคหรือเหตุผลในการตรา
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 วา “เนื่องจากพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร 
พ.ศ.2479 และพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหม พ.ศ.2476 ไดประกาศใชมานาน
แลว แมวามีไดแกไขเพ่ิมเติมกันอยูตลอดมา แตในปจจุบันบานเมืองไดเจริญกาวหนาและขยายตัว
มากข้ึน ฉะนั้นเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน และเพิ่มประสิทธิภาพในดาน
การควบคุมเกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรงความปลอดภัยการปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร 
สมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคารและกฎหมายวาดวยการควบคุมการ
กอสรางในเขตเพลิงไหมเสียใหม และสมควรรวมกฎหมายท้ัง 2 ฉบับดังกลาวเขาเปนฉบับเดียวกัน 
จึงจําเปนตอง ตราพระราชบัญญัตินี้ข้ึน” 
 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ .ศ .2522 ยังคงยึดหลักการที่ สําคัญเชนเดียวกับ 
พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.2479 ท่ีกระจายอํานาจในการควบคุมอาคาร ใหแก
ราชการสวนทองถ่ิน เพื่อกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจาก ท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง ซ่ึงออกมา
กําหนดรายละเอียดตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 แตขอบังบัญญัติของ
ทองถ่ิน จะขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงไมได ยกเวนกรณีมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะ
ทองถ่ิน ขอบัญญัติของทองถ่ินนั้น อาจขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงได แตจะมีผลบังคับได เม่ือ
ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีนับเปน
ความกาวหนาของการกระจายอํานาจท่ีคอนขางมาก ใหแกทองถ่ินในการควบคุมอาคารนอกจากนี้ 
แนวคิดในการควบคุมอาคารตามกฎหมายฉบับนี้ ไดขยายกวางออกไป กลาวคือ นอกจากแนวคิดใน
การควบคุมอาคารเพ่ือประโยชนแหงความม่ันคงแข็งแรง ความปลอดภัยการปองกันอัคคีภัย การ
สาธารณสุขการสถาปตยกรรมอันเปนแนวคิดตามพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.
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2479 แลวยังมีแนวคิดเพื่อประโยชนในการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การผังเมือง และการอํานวย
ความสะดวกแกจราจร ตลอดจนการอ่ืนท่ีจําเปน เพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร แต
อยางไรก็ดี พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จะไดมีการขยายแนวความคิดในการควบคุม
อาคารกวางมากข้ึน ใหทันตอความเจริญกาวหนา และการขยายตัวของบานเมืองแลวก็ตาม แต
ในทางความเปนจริง การอนุญาตตามกฎหมายควบคุมอาคารนั้น มีการพิจารณาเฉพาะในเร่ืองความ
ม่ันคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย เทานั้น ดังจะเห็นไดจากปญหาขอรองเรียนและ
กฎกระทรวงตาง ๆ ท่ีออกมาน้ัน มุงเนนเฉพาะในดานความม่ันคงแข็งแรงแทบท้ังส้ิน จึงเห็นไดวา
อาคารท่ีปรากฏใหเห็นโดยท่ัวไปนั้น ไมเปนระเบียบ ไมมีคุณคาเชิงสถาปตยกรรม บางแหงสราง
แลวทําลายสภาพแวดลอมใหเสียไป เชน บริเวณเชิงสะพานพระปนเกลา ดานฝงธนบุรี มีอาคารสูง 2 
หลัง ทําลายทัศนียภาพ ในพระบรมมหาราชวัง อันเปนสถานท่ีสําคัญของประเทศอยางนาเสียดาย 
(อนุพงษ โพรงประภา, 2540, หนา 39-42) 
 
 
 
 

 

วัตถุประสงคในการควบคุมอาคารของตางประเทศ 

 วัตถุประสงคในการควบคุมอาคารของตางประเทศนั้นมุงเนนถึงความปลอดภัยของตัว
อาคาร และผูอยูอาศัย ซ่ึงประกอบดวยหลักเกณฑท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 1. ความปลอดภัย (Safety) 
 เปนวัตถุประสงคหลักของกฎหมายควบคุมอาคารในยุคแรก  ๆ  และยังคงเปน
วัตถุประสงคหลักในยุคปจจุบัน ในกฎหมายนั้นอาจไมไดระบุวัตถุประสงควา เพื่อปกปองความ
ปลอดภัยโดยตรง แตกลาววาเพื่อปองกันอันตรายของผูอยูอาศัย จากการพังทลายและอัคคีภัย เชนนี้ 
ก็นาจะถือไดวาเพื่อเปนการปกปองคุมครองนั่นเอง ทุกประเทศมีกฎหมายอาคาร จะระบุเร่ืองความ
ปลอดภัยนี้เปนหลักเสมอ โดยเฉพาะประเทศในยุโรป เชน กฎหมายของประเทศออสเตรีย บุล-
กาเรียน แคนาดา (ระบุเพื่อคุมครองความปลอดภัยของสาธารณะ) เชคโกสโลวาเกีย เดนมารก 
ฝร่ังเศส โดยบางประเทศ เชน ไซปรัส ไมมีการระบุวัตถุประสงค เพื่อความปลอดภัยไวโดยชัดเจน
ในกฎหมาย แตอาจตีความไดวาการท่ีกฎหมายของไซปรัส ระบุถึงความสะดวกสบายและลักษณะ
อันนาพอใจ (Amenity) ยอมหมายความรวมถึงเพื่อปกปองคุมครองความปลอดภัยของปจเจกชน 
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โดยเฉพาะผูอยูอาศัยในอาคาร การกําหนดวัตถุประสงคเพื่อความปลอดภัยนี้ จะทําใหตัวบทมีการ
วางกฎเกณฑเกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรงของวัตถุท่ีใช และขอกําหนดอ่ืน ท่ีเกี่ยวของและการ
ปกปองคุมครองความปลอดภัยนี้จะครอบคลุมในหลักเกณฑต้ังแต การกอสราง (Constriction) การ
ดัดแปลงอาคาร (Alteration) และรวมถึงการใชประโยชนจากอาคารนั้นดวย เชน ท่ีปรากฏใน
กฎหมายของสาธารณรัฐประชาธิปไตยเยอรมัน (German democratic republic)  
 การท่ีกฎหมายอาคารกําหนดวัตถุประสงคเพื่อความปลอดภัยนี้ แสดงใหเห็นถึงความ
ปรารถนาของสังคมและภาครัฐบาล ท่ีตองการปกปองคุมครอง ชีวิต รางกาย และทรัพยสินของ
พลเมือง อันถือวาเปนส่ิงท่ีมีคาท่ีสุดของชาติ ซ่ึงการประกันความปลอดภัยนี้คอนขางมีความ
แตกตางจากหลักอ่ืน คือถือวาเปนความรับผิดชอบรวมกันระหวาง พนักงานเจาหนาท่ีของรัฐกับ
เอกชนผูกอสราง โดยถือวาวิศวกร หรือสถาปนิกสามารถและตองเขามามีสวนรวมดวย โดยท่ัวไป
กฎเกณฑเกี่ยวกับอาคาร จะมีขอกําหนดพื้นฐานในการออกแบบและกอสรางนั้นตองกระทําโดยท่ี
อาคารจะมีลักษณะปลอดภัยจากการพลังทลายแตกราว หรือบิดเบ้ียวผิดรูปทรงจนไมเหมาะแกการ
อาศัยเปนปกติ ท้ังนี้ตลอดของอายุอาคารนั้น 

 
 
 

 2. สุขภาพอนามัย (Health) 
 วัตถุประสงคหลักอีกประการหนึ่งของกฎหมายควบคุมอาคารในยุคปจจุบัน ซ่ึงในทุก
ประเทศจะพบเร่ืองความปลอดภัยและสุขอนามัย เปนวัตถุประสงคพื้นฐานของกฎหมายอาคาร 
อยางไรก็ดีกลาวไดวากฎหมายเกี่ยวกับอาคารในยุคแรก ๆ จะเกี่ยวเฉพาะในเร่ืองการปองกัน
อันตรายจากเพลิงไหมและการพังทลายของอาคาร สวนเง่ือนไขเกี่ยวกับเร่ืองสุขภาพเพิ่งมาปรากฏ
ในกฎหมายยุคหลังกวานั้น เห็นไดจากหลักเร่ืองสุขภาพอนามัยท่ีทําใหกฎหมายไดวางขอกําหนด
เร่ืองอ่ืนตามมา เชน การที่อาคารตองมีท่ีวางตอบุคคลเปนเนื้อท่ีท่ีเหมาะสมที่ผูนั้นจะอยูอาศัยได
อยางสะดวกสบายพอสมควร ขอกําหนดเกี่ยวกับการปองกันเสียง การไหลเวียนของอากาศ และ
โดยเฉพาะในปจจุบันท่ีประเทศสวนใหญถือระบบรัฐสวัสดิการ จึงเปนหนาท่ีของรัฐท่ีจะตองเขามา
มีบทบาทและใชอํานาจในการจัดสวัสดิการ ท่ีเหมาะสมใหแกประชาชน ในกรณีกิจการนั้นเอกชน
เปนผูจัดทํา รัฐจึงตองวางกําหนดใหเอกชนจัดทําอยางถูกตอง ไมเอารัดเอาเปรียบจนเกินไป อยางไร
ก็ดีการวางขอกําหนดในอาคารเฉพาะเพื่อวัตถุประสงคทางสุขภาพนี้ คงตองกําหนดใหพอดี มิ
เชนนั้นอาจเปนการเพิ่มตนทุนในการกอสรางมากเกินไป จนไมมีใครมาลงทุนในกิจการงาน
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กอสราง เนื่องจากผลตอบแทนไมคุมตนทุน ซ่ึงถาเปนเชนนั้นทายท่ีสุดจะเปนผลเสียตอประชาชน 
โดยเฉพาะบุคคลมีรายไดนอยไมอาจซ้ือหาท่ีอยูอาศัยในราคาแพงได 
 3. การปองกันอัคคีภัย  
 วัตถุประสงคท่ีปรากฏในกฎหมายอาคารยุคแรก ๆ ถึงกับมีผูกลาวหาในการปองกัน
อาคาร และผูอาศัยในอาคารจากอัคคีภัยเปนมูลเหตุเกาท่ีสุดมูลเหตุหนึ่ง ท่ีทําใหตองวางกฎเกณฑ
เกี่ยวกับอาคารข้ึนมา ในประเทศยุโรปน้ัน มีปรัชญาขอกําหนดเกี่ยวกับการปองกันอัคคีภัยซ่ึง
แตกตางกันออกไปเทียบเทากับจํานวนประเทศในยุโรปทีเดียว ท้ังนี้ไมใชวาเพราะประเทศเหลานั้น
ตระหนักถึงคุณคาชีวิตพลเมืองท่ีแตกตางกันออกไป แตวาแตละรัฐบาลมีวิธีแกไขปญหาและ
ทรัพยากรในการบริการควบคุมแตกตางกันออกไปเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคในการปองกันอัคคีภัย 
กฎหมายควรมีขอกําหนดเกี่ยวกับการปองกัน (Preventation) หรือการตรวจพบกรณีเพลิงไหม 
(Detection) การหลบหนีเม่ือเกิดเพลิงไหม (Escape) หรือ การผจญเพลิง (Fire-Fighting) 
 4. วัตถุประสงคดานส่ิงแวดลอม  
 ปจจุบันกฎหมายอาคารประเทศตาง ๆ ไดเนนเร่ืองการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม โดยถือ
เปนประโยชนของสาธารณะ (Public interest) แทนท่ีจะคํานึงถึงประโยชนของผูอยูอาศัยเทานั้น 
จากเดิมท่ีทุกประเทศประกาศใชกฎหมายอาคารโดยความมุงหมาย เพื่อปกปองคุมครองสาธารณะ
และความปลอดภัยแลว ในอีกหลาย ๆ ประเทศเชนกันท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อสภาพทางสังคมและ
ส่ิงแวดลอม  ในบางกรณียั ง มีกฎเกณฑ เกี่ ยวกับอาคาร  เพื่ อควบคุมและประกันการใช
ทรัพยากรธรรมชาติอยางเหมาะสม ในประเทศยุโรปสวนใหญ เชน ประเทศบุลกาเรีย เดนมารก 
ฝร่ังเศส เนเธอแลนด อังกฤษ และสกอตแลนด อยางไรก็ดีโดยเนื้อหาของกฎหมายเก่ียวกับอาคาร 
สวนใหญเกี่ยวกับสภาพภายในตัวอาคาร เพื่อประโยชนของผูอยูอาศัยมากกวา สวนแงมุมทางดาน
สังคม ส่ิงแวดลอมสวนใหญ จะปรากฏในกฎหมายเกี่ยวกับผังเมืองในสวนท่ีกําหนดการแบงพื้นท่ี
เปนพื้นท่ีสีเขียว หรือพื้นท่ีเพื่ออุตสาหกรรม 
 5. วัตถุประสงคอ่ืน  
 นอกจากวัตถุประสงคหลักท้ัง 4 ประการคือ เพื่อความปลอดภัยสุขอนามัย การปองกัน
อัคคีภัย และส่ิงแวดลอมแลว ในกฎหมายอาคารประเทศตาง ๆ ยังอาจระบุจุดมุงหมายอีกดวย เชน 
เพื่อเหตุผลทางดานเศรษฐกิจ เหตุผลทางจิตใจโดยเฉพาะในประเทศแถบเมืองหนาว เชน ยุโรป 
สวนใหญกฎเกณฑเกี่ยวกับอาคารของประเทศเหลานี้ จะกําหนดวัตถุประสงคในการสงวนรักษา
พลังงานไวดวยโดยเฉพาะชวงทศวรรษท่ีผานมา กลาวไวดวยกฎหมายอาคารที่ดี ไมควรเปนเพียง
การรวบรวมขอความทางเทคนิคไว แตตองคํานึงถึงวัตถุประสงคและปจจัยท่ีเกี่ยวของ ครอบคลุมถึง
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ท้ังการคุมครองปจเจกชนวัตถุประสงคทางสังคมและเศรษฐกิจ โดยคํานึงถึงสภาพภูมิอากาศและภูมิ
ประเทศของทองถ่ินนั้นดวย กฎหมายอาคารก็จะไมใชส่ิงขัดขวางกิจกรรมของเอกชน แตจะเปนส่ิง
สรางเสริมท้ังในแงชีวิตความเปนอยูและกิจการงานกอสรางของภาคเอกชนใหเจริญรุดหนาไปได 
(สุริยน ประภาสะวัต, 2538, หนา 38-45) 

วัตถุประสงคในการควบคุมอาคารของประเทศไทย  

 กฎหมายควบคุมอาคาร เปนกฎหมายอาญาประเภทความผิดกฎหมายหามหรือบังคับ ซ่ึง
อาจอาจเปล่ียนแปลงลักษณะวิธีการ รายละเอียดหรือเจตนาของขอหามอํานาจหนาท่ีของเจา
พนักงานทองถ่ินไปตามสภาพแวดลอมและความเปนไปแตละยุคสมัยหรือตามความเหมาะสมแก
การปฏิบัติของเจาหนาท่ีพนักงาน ไมมีองคประกอบตายตัวชัดแจงเหมือนกับกฎหมายความผิดใน
ตัวเองไม อาจกลาวไดวากฎหมายควบคุมอาคารจัดเปนกฎหมายเทคนิค ซ่ึงบัญญัติข้ึนดวยเหตุผล
ทางเทคนิค ไมมีหลักในทางศีลธรรมตลอดจนจริยธรรม เปนการกดดันของกฎหมายประเภทนี้ 
ผู เ ขียนขอกลาวถึงวัตถุประสงคของกฎหมายควบคุมอาคารฉบับท่ีใชอยู ในปจจุ บัน  คือ 
พระราชบัญญัติการควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 โดยภาพรวมแลวมีวัตถุประสงคท้ังส้ิน 8 ประการ 
กลาวคือ  
 
 
 
1. เพื่อประโยชนดานความมั่นคงแข็งแรง 
 วัตถุประสงคของความม่ันคงแข็งแรง เปนวัตถุประสงคเพื่อความปลอดภัยอันเปน
วัตถุประสงคหลักของกฎหมายควบคุมอาคาร ปรากฏอยูในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติในมาตรา 
8 (เร่ืองการออกกฎกระทรวง) 
 2. เพื่อความปลอดภัย 
 กฎหมายควบคุมอาคาร ไดควบคุมอาคารซ่ึงกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายใหเปนไป
ตามที่กําหนด นอกจากน้ีในระหวางการกอสรางอาคาร ผูดําเนินการกอสรางอาคาร ตองตรวจสอบ
ความแข็งแรงปลอดภัยของนั่งรานท่ีสรางข้ึนเปนประจํา ถือวาเปนวัตถุประสงคหลักและ
วัตถุประสงคพื้นฐานของกฎหมายควบคุมอาคาร ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติดังกลาวมาตรา 8 
(เร่ืองออกกฎกระทรวง) มาตรา 46 และมาตรา 77 
  3. เพื่อปองกันอัคคีภัย 
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 วัตถุประสงคดังกลาว เปนวัตถุประสงคสําคัญของกฎหมายควบคุมอาคารวัตถุประสงค
หนึ่ง ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุม
อาคารมีอํานาจออกกฎกระทรวง กําหนดขอบังคับตาง ๆ เพื่อประโยชนของการปองกันอัคคีภัย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดออกกฎกระทรวงควบคุมปองกันเพลิงไหมในอาคารสูงหรือ
อาคารขนาดใหญพิเศษ กําหนดใหมีระบบทอยื่นท่ีเก็บสํารองน้ําดับเพลิง ระบบบันไดหนีไฟ และ
ชองทางเฉพาะกิจสําหรับบุคคลภายนอก เขาบรรเทาสาธรณภัยข้ึนในอาคาร ปรากฏอยูใน
บทบัญญัติกฎหมายดังกลาว มาตรา 8 (เร่ืองการออกกฎกระทรวง) มาตรา 79 
 4. เพื่อการสาธารณสุข 
 กฎหมายควบคุมอาคาร ใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยคําแนะนําของ
คณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอํานาจออกกฎกระทรวง กําหนดแบบและจํานวนหองน้ํา หองสวม 
ระบบการจัดแสงสวาง การระบายอากาศ การระบายนํ้าและการกําจัด ขยะมูลฝอยตลอดจนส่ิงปฏิกูล 
ก็เพื่อวัตถุประสงคในการสาธารณสุขดังกลาว ปรากฏในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 8 
(เร่ืองการออกกฎกระทรวง) กฎกระทรวงฉบับท่ี 3 (พ.ศ.2535) และขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เร่ืองการควบคุมกอสรางอาคาร พ.ศ.2522 หมวด 8 
 5. เพื่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 
  กฎหมายควบคุมอาคาร ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยคําแนะนํา
ของคณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอํานาจออกกฎกระทรวง กําหนดขอบังคับเพื่อประโยชนการ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม นอกจากนี้คณะกรรมการควบคุมอาคารยังกําหนด ใหมีผูแทนจากสํานัก
คณะกรรมการส่ิงแวดลอมแหงชาติเปนกรรมการดวย แสดงวากฎหมายควบคุมอาคาร ก็มี
วัตถุประสงคเพื่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมดวยเหมือนกัน ปรากฏอยูในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 3 
(พ.ศ.2535) ซ่ึงเปนกฎกระทรวงควบคุม อาคารสูง หมวดท่ี 3 และท่ี 5 
 6. เพื่อการผังเมือง 
 กฎหมายควบคุมอาคาร ไดกําหนดบริเวณหามกอสราง ตัดแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยาย ใช
หรือเปล่ียนแปลงการใชอาคาร ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดใชอํานาจดังกลาวออก
กฎกระทรวง กําหนดหามกอสราง ดัดแปลง หรือเปล่ียนแปลงการใชอาคารบางชนิดหรือบาง
ประเภทในทองท่ีตาง ๆ ก็เพื่อประโยชนการผังเมือง กําหนดทองที่กอสรางใหเปนระเบียนเรียบรอย
ของบานเมืองนั่นเอง ไมใหเกิดปญหาในการกอสรางอาคารกระจัดกระจายไมเปนระเบียบ อันสงผล
ตอการพัฒนาประเทศ การควบคุม ความปลอดภัย ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
มาตรา 8 (เร่ืองการออกกฎกระทรวง) กฎกระทรวงฉบับท่ี 16 (พ.ศ.2530) ลงวันท่ี 4 มีนาคม 2530 
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กําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง หรือเปล่ียนแปลงการใชอาคารบางชนิดหรือบางประเภท และ
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม 2525 
 7. เพื่อการสถาปตยกรรม 
 พระราชบัญญัติการควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไดปรากฏวัตถุประสงคในการควบคุม
อาคาร เพื่อการสถาปตยกรรม ท้ังนี้ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยคําแนะนํา
ของคณะกรรมการการควบคุมอาคาร มีอํานาจออกกฎกระทรวง กําหนดลักษณะแบบ รูปแบบ 
สัดสวน เนื้อท่ี ท่ีต้ังอาคาร ลักษณะ ระดับ เนื้อท่ีวางภายนอกหรือแนวอาคารก็เพื่อวัตถุประสงค
ดังกลาว ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 8 (เร่ืองการออกกฎกระทรวง) และ
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองการควบคุมอาคารกอสรางอาคาร พ.ศ.2522 หมวด 4 และหมวด 5 
 8. เพื่ออํานวยความสะดวกแกการจราจร 
 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ปรากฏวัตถุประสงคในการควบคุมอาคาร เพื่อ
อํานวยความสะดวกแกการจารจร ซ่ึงก็ไดใหเหตุดังกลาวประกาศใชพระราชบัญญัติ เชนเดียวกับ
วัตถุประสงคอ่ืนขางตนดังท่ีกลาวมาแลว รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย โดยคําแนะนําของ
คณะกรรมการควบคุมอาคาร ไดออกกฎกระทรวงมีขอกําหนดเกี่ยวกับการจอดรถยนต ท่ีกลับ
รถยนต ทางเขาออกของรถยนตของอาคารประเภทตาง ๆ ต้ังโรงมหรสพ อาคารชุด ภัตตาคาร 
หางสรรพสินคา สํานักงาน อาคารขนาดใหญ ขอกําหนดดังกลาว สงผลตอการจราจรในแงท่ีวา เม่ือ
กําหนดใหอาคารเหลานั้น มีท่ีจอดรถจํานวนท่ีกําหนดแลว เปนการชวยใหผูใชประโยชนจากอาคาร
ดังกลาว ไมนํารถยนตไปจอดบริเวณถนนอันจะสงผลกอใหเกิดการจารจรติดขัดในบริเวณนั้น ๆ 
ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 79 ท้ังนี้ ตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2517) 
ลงวันท่ี 30 เมษายน 2517 (บวรวิทย เปร่ืองวงศ, 2543, หนา 23-26)  

หลักในการใชอํานาจรัฐ 

 มนุษยทุกคนยอมมีความตองการที่จะมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและความตองการท่ีจะอยูอยางมี
ศักดิ์ศรี เปนพลังขับดันใหมนุษยมาอยูรวมกัน โดยมีวัฒนธรรมเปนเคร่ืองผูกพันยึดเหนี่ยวจนเปน
สังคมที่แนนแฟน เปนพื้นฐานสําคัญของการดํารงอยูแหงรัฐ และเปนเหตุผลสามดานของคนใน
สังคมท่ีตองการใหรัฐตอบสนอง จึงเปนเหตุผลแหงการใชอํานาจรัฐ (Police Power) เพื่อสนองตอบ
ความตองการของสังคมท่ีผูเปนปกครองตองมอบใหแกประชาชน การใชอํานาจรัฐจึงเปนเคร่ืองมือ
สําคัญของรัฐท่ีนํามาใชจัดระเบียบของสังคม ซ่ึงการใชอํานาจรัฐดังกลาวจึงเกี่ยวของกับกฎเกณฑ
ในการควบคุมอาคารและการจัดระเบียบการปกครองดังนี้ 
 1. การใชอํานาจรัฐกับการควบคุมอาคาร 
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 ในสถานการณปจจุบัน ไดมีการนําพื้นท่ีชายฝงทะเลของประเทศมาใชประโยชนในการ
พัฒนาเศรษฐกิจมากมาย เม่ือความตองการใชท่ีดินบริเวณชายฝงมีมากข้ึน ยอมเปนผลใหราคาท่ีดิน
บริเวณชายฝงสูงข้ึน โดยเฉพาะบริเวณที่ใกลเคียงกับสถานที่ทองเท่ียวท่ีสําคัญ ๆ อยางเชนบริเวณ
ชายฝงทะเล พัทยา ภูเก็ต เกาะสมุย เปนตน ดังนั้นนักลงทุนหรือเจาของท่ีดินบริเวณชายฝงจึง
จํา เปนตองใชประโยชนพื้นท่ีให คุมคา ท่ีสุด  และมิได คํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกับ
สภาพแวดลอมและบริเวณขางเคียง การกอสรางในบางแหงจึงเปนสาเหตุของการกัดกรอนบริเวณ
ชายฝง ทําใหชายฝงทรุดตัวพังทลาย ในบางแหงการกอสรางอาคารเปนสาเหตุของการทําลาย
ทัศนียภาพบริเวณชายฝงและเกิดความไมเปนระเบียบเรียบรอยขาดความสวยงาม  ทําให
สภาพแวดลอมเสียหาย เม่ือสภาพแวดลอมไมดี คุณภาพชีวิตของประชาชนบริเวณชายฝงก็ไมดีตาม
ไปดวยและยังเกิดปญหาความขัดแยงตามมา ดังนั้นเพื่อท่ีจะปกปองและคุมครองประโยชนของ
มหาชนรัฐจําเปนตองเขามาใชอํานาจ เพื่อแทรกแซงการประกอบกิจการตาง ๆ โดยเฉพาะการเขามา
ใชอํานาจรัฐ (Police power) เพื่อควบคุมอาคารบริเวณเขตชายฝงทะเล ท้ังนี้เพื่อจัดระเบียบสังคม
และขจัดปญหาความขัดแยงอีกท้ังยังเปนการสนองตอบพลังแหงความปรารถนาของประชาชนที่
ตองการอยูในสังคมท่ีสงบมีส่ิงแวดลอมท่ีดี มีความม่ันคง และปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินจึงจะ
ทําใหมีคุณภาพชีวิตดีข้ึน 
 ในการใชอํานาจรัฐดังกลาวนี้ รัฐไดสรางกฎเกณฑเพื่อใหประชาชนถือปฏิบัติ ใน
ขณะเดียวกันกฎเกณฑดังกลาวนี้อาจจะตองกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิน ไดแก
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินโดยเฉพาะกรรมสิทธ์ิท่ีดิน ซ่ึงเปนสิทธิของบุคคลท่ีไดรับการรับรองไวใน
กฎหมายรัฐธรรมนูญ ดังนั้นผูทรงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินบริเวณชายฝงทะเลจึงตองถูกจํากัดสิทธิในการ
ใชประโยชนในท่ีดินของตนเพ่ือประโยชนของมหาชน แตอยางไรก็ดีผูเขียนเห็นวากฎเกณฑท่ีรัฐ
สรางข้ึนนี้จะตองไมเปนอุปสรรคตอการพัฒนา และการใชประโยชนท่ีดินบริเวณชายฝงของ
ประชาชนเกินกวาความจําเปนท่ีจะคุมครองประโยชนของมหาชน และกฎเกณฑดังกลาวนี้จะตอง
ใหประชาชนในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการสรางกฎเกณฑ ซ่ึงจะทําใหกฎเกณฑดังกลาวตรง
ตามความรูสึกของประชาชน และไดรับการยอมรับจากประชาชน จึงจะทําใหการควบคุมอาคาร
บริเวณเขตชายฝงประสบผลสําเร็จ ท้ังนี้เพราะท่ีผานมานั้นประชาชนยังมิไดเขามามีสวนรวมอยาง
เพียงพอ กฎเกณฑในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเลมิไดถูกกําหนดจากรัฐสวนกลางแบบ
เหมาคลุมโดยมิไดมีการจําแนกพื้นท่ีใหเกิดความเหมาะสมแตอยางใดจึงยังไมเปนท่ียอมรับ 
 ถึงแมกฎหมายควบคุมอาคารในปจจุบัน ไดกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินอยางมาก 
โดยเฉพาะอํานาจในการออกขอบัญญัติของทองถ่ินเพิ่มเติมจากกฎกระทรวง อํานาจอนุมัติ อํานาจ
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ตรวจสอบ อํานาจส่ังท่ีใหทําถูกตองตามกฎหมายใหแกทองถ่ิน แตเปนท่ีนาสังเกตวาการใชดุลพินิจ
ของเจาพนักงานตามกฎหมายควบคุมอาคารยังคงถูกจํากัดขอบเขตในการใชดุลพินิจและถึงแม
วัตถุประสงคของกฎหมายควบคุมอาคารจะมีการกําหนดรายละเอียดในการควบคุมอาคาร เพื่อ
ประโยชนแหงความมั่นคง แข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม การอํานวยความสะดวกแกการจราจร ตลอดจน
การอื่นท่ีจําเปนเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายไวแลวก็ตาม แตการใชดุลพินิจของเจาพนักงาน
ตามกฎหมายควบคุมอาคาร ยังคงมุงเนนเฉพาะในเร่ืองความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย และการ
ปองกันอัคคีภัยเปนสวนใหญมิไดมีการหยิบยกประเด็นอ่ืนๆข้ึนมาประกอบการพิจารณาให
ครบถวนทุกประเด็น โดยเฉพาะในดานการผังเมืองซ่ึงมีเนื้อหาและความหมายท่ีกวางครอบคลุมถึง
ความเปนระเบียบ ความสวยงาม การรักษาสภาพแวดลอม และคุณคาในเชิงสถาปตยกรรม ดังนั้นจึง
ไมอาจอาศัยกฎหมายควบคุมอาคารมาจัดระเบียบสังคมบริเวณชายฝงทะเล ใหเกิดความเปนระเบียบ
เรียบรอย เกิดความสวยงาม และมีสภาพแวดลอมทางกายภาพท่ีดีได 
 2. การจัดระเบียบการปกครองกับการควบคุมอาคาร 
 การจัดระเบียบการปกครองนั้นมีสวนท่ีเกี่ยวของกับการใชอํานาจรัฐโดยตรง ท้ังนี้เพราะ
องคกรของรัฐตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากการจัดระเบียบปกครองภายใตกฎหมายมหาชน ไมวาจะเปน
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ตางก็เปนผูใชอํานาจรัฐในการปกครองโดยตรง
ในการบริหารราชการบานเมือง ไมวาจะเปนอํานาจในการออกกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติไดมอบ
อํานาจไวให และยังเปนผูนํางบประมาณและอํานาจตามพระราชบัญญัติตาง ๆ ไปวินิจฉัยส่ังการ ซ่ึง
หนวยงานเหลานี้ตางก็ไดนําอํานาจตามกฎหมายควบคุมอาคารตาง ๆ ท้ังโดยตรงและโดยออมอัน
ไดแก พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ.2456 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 เปนตน มาใช
บังคับโดยเฉพาะพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 นั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
และราชการสวนทองถ่ินท้ังหลายอันไดแก กรุงเทพมหานคร องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 
เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล ไดใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกกฎกระทรวงและ
ขอบัญญัติทองถ่ิน เพื่อวางระเบียบและกฎเกณฑในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเลภายใน
ขอบเขตที่ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาไดมอบอํานาจไวในกฎหมาย อันเนื่องมาจากความจําเปน
ทางดานเทคนิคการพัฒนาที่รวดเร็วและขอจํากัดในดานเวลาของฝายรัฐสภา ดังนั้นรายละเอียด
เหลานี้จึงตองมอบใหฝายบริหารในการออกกฎเกณฑ ถึงแมตามหลักการของกฎหมายควบคุม
อาคารจะไดกระจายอํานาจใหองคกรปกครองทองถ่ิน เปนผูใชอํานาจรัฐในการออกขอบัญญัติของ



 

 

37 

ทองถ่ินและเปนผูใชอํานาจรัฐในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเล ภายในเขตควบคุมอาคาร
ตามกฎหมายควบคุมอาคารแลวก็ตาม แตในขณะเดียวกันยังมีการจัดสรรอํานาจรัฐตามกฎหมาย
ควบคุมอาคารโดยออม ดังท่ีกลาวขางตนใหแกหนวยงานราชการสวนกลางท่ีเกิดจากการจัดระเบียบ
การปกครองแบบรวมศูนยอํานาจไดแก กรมเจาทา กรมปาไมหรือหนวยงานในภูมิภาค ซ่ึงไดแก
ประมงจังหวัดเปนผูปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะ และมีสวนท่ีเกี่ยวของกับการใชอํานาจในการ
ควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเลดวย ทําใหการใชอํานาจรัฐในการควบคุมอาคารบริเวณชายฝง
ทะเล เกิดการรวมศูนยอํานาจมิไดเปนไปตามหลักการของกฎหมายควบคุมอาคารท่ีตองการกระจาย
อํานาจใหแกทองถ่ินเปนผูดําเนินการใหเหมาะสมกับสภาพของทองถ่ิน ในขณะเดียวกันความ
แตกตางของวัตถุประสงคของกฎหมายแตละฉบับ เชนพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย 
พ .ศ .2456 มีวัตถุประสงค เพื่อควบคุมส่ิงลวง ลํ้าลําน้ํ า ท่ีจะไปกีดขวางการเดินเ รือ  สวน
พระราชบัญญัติการประมง  พ .ศ .2490 มีวัตถุประสงค ท่ีจะรักษาพืชพันธุ สัตวในขณะท่ี
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 มีวัตถุประสงคในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ปาไม 
สัตวปา ทําใหการควบคุมอาคารมีกฎเกณฑแตกตางกันออกไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายและ
ขอบเขตการบังคับใชทําใหในทองที่ตาง ๆ มีเจาหนาท่ีของราชการสวนกลางไปประจําอยูในสวน
ภูมิภาคและเปนผูดําเนินการปกครองภายใตบังคับบัญชาของกระทรวง ทบวง กรม อันเปนองคกร
ของราชการบริหารภายใตบังคับบัญชาของ กระทรวง ทบวง กรม อันเปนองคกรของราชการบริหาร
สวนกลางภายในเขตขององคกรสวนทองถ่ินดวย เพราะการท่ีองคกรสวนทองถ่ินรับมอบอํานาจไป
ดําเนินการนั้นเปนเพียงบางสวน กิจการท่ีสําคัญท้ังหลายยังอยูในการจัดทําของเจาหนาท่ีจาก
สวนกลาง การรวมอํานาจรูปแบบนี้ทําใหเกิดปญหาหลายประการ อาทิ การแกไขปญหาลาชาไมทัน
ตอความตองการของคนในทองถ่ิน ไมสามารถตอบสนองความตองการที่แทจริงของคนในทองถ่ิน
ได การควบคุมอาคารบริเวณชายจึงไดรับผลกระทบจากการจัดระเบียบ การปกครองแบบรวมศูนย
อํานาจมีองคการหลายองคการเขามาใชอํานาจรัฐเกิดปญหาความซับซอน และตางคนตางปฏิบัติ
ตามกฎหมายของตน  จึงสงผลใหการควบคุมอาคารบริเวณชายฝงทะเลไมสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคไดอยางแทจริง ไมสามารถท่ีจะอาศัยกฎหมายเปนเคร่ืองมือจัดระเบียบสังคม และ
รักษาสภาพแวดลอมบริเวณชายฝงทะเลเอาไวไดอาคารท่ีเกิดข้ึนจึงไมมีความเปนระเบียบและความ
สวยงาม 
 อยางไรก็ดี ถึงแมการจัดระเบียบการปกครองแบบกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
ทองถ่ินจะมีขอดีท่ีทําใหองคกรปกครองทองถ่ินมีอํานาจตัดสินใจท้ังดานการกําหนดนโยบายและ
ดานการบริหารรวมถึงการมีอํานาจตราขอบัญญัติของทองถ่ิน โดยอาศัยกฎหมายจัดต้ังองคกรและ
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กฎหมายเฉพาะอันไดแก พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ท่ีใหอํานาจทองถ่ินตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในการควบคุมอาคารตามมาตรา  8 ไดเอง  อันเปนจุดเดนของ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ท่ีกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินอยางมาก ซ่ึงทําใหทองถ่ิน
เกิดความคลองตัวในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายควบคุมอาคารก็ตาม แตการเพิ่มข้ึนของการ
ใชประโยชนพื้นท่ีอยางรวดเร็วไดกาวไปเร็วกวาความสามารถของผูบริหารของทองถ่ินท่ีจะ
วางแผนกําหนดหลักเกณฑในการพัฒนาและการดําเนินการท้ังหลายเพื่อท่ีจะแกปญหาความขัดแยง
ท้ังหลาย การกระจายอํานาจในการควบคุมอาคารใหแกทองถ่ินยังไมมีประสิทธิภาพในการบริหาร 
ทําใหประชาชนไมเห็นความสําคัญของหนวยการปกครองทองถ่ิน จึงยากตอการหาคนท่ีดีมีความรู
ความสามารถ และเสียสละมาทํางานทําใหดอยประสิทธิภาพมากข้ึน ดังนั้นจึงอาจทําใหการควบคุม
อาคารไมอาจเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายได 
 ในสหรัฐอเมริกาการจัดการและใชประโยชนพื้นท่ีบริเวณชายฝงนั้นเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับ
ผลประโยชนของทองถ่ิน (Local interest) ดังนั้นในอดีตท่ีผานมาจึงป 1970 จึงมีแนวโนมท่ีจะ
เปล่ียนแปลงหนาท่ีดังกลาวจากรัฐ (State) ไปสูรัฐบาลทองถ่ิน (Local governments) แตใน
ขณะเดียวกันพื้นท่ีชายฝงทะเลก็มีความสําคัญในฐานะท่ีเปนแหลงทรัพยากรของประเทศ รัฐบาล
สหพันธ (Federal government) ก็ยังมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรงในเร่ืองการเดินเรือ การพาณิชยใน
นานน้ําบริเวณชายฝง และมีสวนรวมจากประโยชนในการอนุรักษและการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังนั้น
เม่ือการพัฒนาพื้นท่ีชายฝงเปนไปอยางรวดเร็วเกินกวาความสามารถของผูบริหารทองถ่ินจะ
วางแผนกําหนดหลักเกณฑในการพัฒนา และการดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาความขัดแยงท้ังหลาย 
รัฐบาลสหพันธจึงตองเขามาใหความชวยเหลือรัฐและรวมมือกับผูบริหารทองถ่ิน เพื่อนสนับสนุน
การดําเนินการของรัฐตามอํานาจหนาท่ีท่ีมีอยูเหนือท่ีเดินและพื้นน้ําในเขตชายฝง เชนการใหความ
ชวยเหลือดานหลักการ มาตรฐานทางวิชาการมากกวาการใหความสําคัญแกทองถ่ินดังกลาวขางตน
แตเพียงอยางเดียว ดังนั้นในพระราชบัญญัติจัดการเขตชายฝงทะเล ค.ศ.1972 (The coastal zone 
management Act 1972) (CZMA) จึงไดกําหนดแนวทาง (Guideline) เพื่อใหรัฐตาง ๆ ใชเปนแนว
ปฏิบัติในการจัดการเขตชายฝง พรอมท้ังมีการจัดต้ังกองทุนสําหรับรัฐ เพื่อใชในการพัฒนาและ
บริหารโครงการท่ีเกี่ยวกับชายฝงทะเล 
 ดังนั้นปญหาของทองถ่ินท่ีไมสามารถกาวทันกับการเปล่ียนแปลงการใชพื้นท่ีจึงไดรับ
การแกไขโดยความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางใหแกรัฐและรวมมือกับทองถ่ินในการจัดการ ซ่ึงการ
ดําเนินการดังกลาวนี้รัฐบาลกลางนั้นมิไดเขามาแทรกแซงรัฐ และรัฐบาลทองถ่ินในการปกครอง
หรือการใชอํานาจรัฐ รัฐบาลกลางยังคงปลอยใหรัฐและทองถ่ินในการปกครองหรือการใชอํานาจรัฐ 
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รัฐบาลกลางยังคงปลอยใหรัฐและทองถ่ินดําเนินการจัดการพ้ืนท่ีชายฝงอยางมีอิสระภายใตความ
ชวยเหลือจากรัฐบาลกลาง แนวทางดังกลาวสามารถนํามาปรับใชกับปญหาของทองถ่ินไทยท่ียังไม
มีประสิทธิภาพในการบริหาร เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายควบคุมอาคารซ่ึงรัฐสวนกลางได
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองทองถ่ินเปนผูดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย 
และเพื่อใหทองถ่ินมีอํานาจควบคุมอาคารอยางเปนระบบ และมีเอกภาพภายใตการจัดระเบียบการ
ปกครองแบบกระจายอํานาจวา “และส่ิงแวดลอมหมายความวา ส่ิงตาง ๆ ท่ีมีลักษณะทางกายภาพ
และชีวภาพท่ีอยูรอบตัวมนุษย ซ่ึงเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและส่ิงท่ีมนุษยไดทําข้ึน จากบทนิยาม
ดังกลาว เราจึงเห็นวาส่ิงแวดลอมท่ีอยูรอบตัวเรานั้นมีอยู 2 ประการดวยกันคือ ส่ิงแวดลอมท่ีเกิดข้ึน
ตามธรรมชาติกับส่ิงแวดลอมท่ีมนุษยทําข้ึน 
 ส่ิงแวดลอมท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาตินั้นนับวามีความสําคัญกับมนุษยมาก มนุษยตองพึ่งพา
และใชประโยชนจากส่ิงแวดลอม รวมท้ังมีความจําเปนตองอยูรวมกับส่ิงมีชีวิตอ่ืน ซ่ึงส่ิงมีชีวิตอ่ืนท่ี
กลาวนี้มิไดหมายถึงส่ิงมีชีวิตใดชีวิตหนึ่ง หากแตหมายถึงสรรพชีวิตท้ังหมดท่ีตองอาศัยอยูรวมกัน
บนโลกใบน้ีนั้นหมายถึงการอยูรวมดิน รวมน้ํา อากาศ ภูมิประเทศ ตลอดจนฤดูกาลท้ังหมดเหลานี้
คือความหลากหลายทางธรรมชาติท่ีมีสวนเกี่ยวของสัมพันธกันเปนวัฏฏะ (Cycle) และมีความเปน
บูรณาการ (Integration) เปนองครวม (Hoism) ทําใหเกิดสมดุลหรือมีความเปนปกติ มนุษยจึงมี
ความจําเปนตองอยูในส่ิงแวดลอมท่ีสมดุล เพราะมนุษยเปนสวนหนึ่งของธรรมชาติหรือเปน
ธรรมชาติความสมดุลของมนุษยจะตองมีท้ังภายในตนเองและกับธรรมชาตินอกตัว จึงจะเปนความ
ปกติซ่ึงยอมหมายถึงการมีสุขภาพท่ีดี การเสียความเปนปกติคือการเสียดุลภาพยอมเกิดความเจ็บไข
ไดปวย มนุษยจึงมีความจําเปนตองอยูในส่ิงแวดลอมท่ีดีเปนปกติไมเสียสมดุล 
 สวนส่ิงแวดลอมท่ีมนุษยทําข้ึนนั้นในทางกายภาพ ไดแกอาคารบานเรือนและอ่ืน ๆ และ
ส่ิงท่ีเปนนามธรรม ไดแกวัฒนธรรม ส่ิงแวดลอมท่ีมนุษยทําข้ึนนี้ไดมีอิทธิพลตอส่ิงแวดลอมทาง
ธรรมชาติอยางมาก ท้ังนี้เพราะส่ิงแวดลอมท่ีมนุษยทําข้ึนโดยเฉพาะส่ิงท่ีมองเห็นทางกายภาพบาง
ส่ิงบางอยางอาจจะผสมกลมกลืนกับสภาพธรรมชาติ เชนบานทรงไทยไดมีการออกแบบรูปทรง
สถาปตยกรรมใหมีรูปทรงท่ีผสมผสานกลมกลืนกับสภาพภูมิประเทศในเขตรอนโดยมีใตถุนสูงเพื่อ
ปองกันปญหาท่ีจะเกิดจากน้ําทวม มีหลังคาทรงสูงเพื่อใหระบายนํ้าฝนและอากาศไดดี เพราะในภูมิ
ประเทศของไทยมีฝนตกชุกในฤดูฝนและมีอากาศรอนในฤดูรอน แตส่ิงแวดลอมท่ีมนุษยทําข้ึน
บางอยางอาจทําลายสภาพแวดลอม ธรรมชาติใหเสียหายเกิดเปนปญหาความขัดแยงระหวางมนุษย
กับธรรมชาติส่ิงแวดลอม ดังเชนการสรางอาคารบริเวณชายฝงทะเลในท่ีไมเหมาะสม อาจกอใหเกิด
ปญหาชายฝงเกิดการพังทลายได ดังนั้นส่ิงแวดลอมท่ีมนุษยทําข้ึนจึงไมควรกอใหเกิดปญหาความ
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ขัดแยงดังกลาว ท้ังนี้เพื่อใหเกิดความสมดุลของธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีดี ปจจุบันการพัฒนา
เศรษฐกิจไดนําพื้นท่ีชายฝงทะเลมาใชในกิจกรรมตาง ๆ ไดแก การตั้งโรงงาน ท่ีอยูอาศัย เพื่อ
สงเสริมอุตสาหกรรมการทองเท่ียวเปนไปอยางไมมีระเบียบและแบบแผน และปญหาการเพ่ิมข้ึน
และความยากจนของประชากรลวนเปนสาเหตุท่ีทําใหทรัพยากรธรรมชาติบริเวณชายฝงรอยหรอ 
และเส่ือมโทรม เกิดมลภาวะเปนพิษจากการทิ้งของเสีย ทัศนียภาพบริเวณชายฝงทะเลถูกทําลาย 
ปญหาดังกลาวเปนปญหาท่ีเช่ือมโยงกันไปหมด ไมรูจักหมดจักส้ินไมวาบริเวณชายฝงทะเลท่ีเปน
เมืองหรือชนบท ตางก็ไดรับผลกระทบท้ังส้ินรวมไปถึงการใชท่ีดิน การวางผังเมืองและการควบคุม
อาคารบริเวณชายฝงทะเลเกิดความขัดแยงดังกลาวแลว ยังทําใหเกิดความขัดแยงระหวางมนุษยดวย
กันเอง 
 ในบางประเทศจึงยอมรับรูและรับรองสิทธิในส่ิงแวดลอม ต้ังเปนทฤษฏีขึ้นมาเรียกวา 
ทฤษฎีสิทธิในส่ิงแวดลอม (The environmental right theory) มีหลักการที่สําคัญวา ส่ิงแวดลอมเปน
ส่ิงจําเปนสําหรับชีวิตและความเปนอยูของมนุษย และของบุคคลแตละคน เปนผูทรงสิทธิท่ีจะ
สงวนรักษาและควบคุมคุณภาพของส่ิงแวดลอมเพ่ือความสุขของตนเองได เม่ือคุณภาพส่ิงแวดลอม
ถูกคุกคามจากมลพิษ ก็สามารถบังคับตามวัตถุแหงสิทธินี้ไดโดยไมจําเปนตองคํานึงวาไดเกิดความ
เสียหายหรือภยันตรายข้ึนกับชีวิตทรัพยสิน และสุขภาพอนามัยของผูนั้นมากนอยเพียงใดหรือไม 
 ดังจะเห็นไดจากคดีท่ีเกิดข้ึนในประเทศญ่ีปุนระหวางมิตามูระ และซูซูกิ (Mitamura V. 
Suzuki) ขอเท็จจริงไดความวาจําเลยตอเติมอาคารของตนเกินจากขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติ ตัว
อาคารท่ีตอเติมไดปดบังแสงสวางจากดวงอาทิตย และเปนอุปสรรคตอการระบายอากาศของบาน
โจทกจึงเรียกรองคาเสียหาย ศาลฎีกาไดตัดสินใหโจทกชนะโดยอาศัยทฤษฎีกฎหมายการใชสิทธิ
โดยมิชอบ ซ่ึงมีสาระสําคัญวาบุคคลใชสิทธิโดยไมคํานึงถึงผลทางสังคมท่ีติดตามมา และทําให
ผูอ่ืนเสียหายในระดับท่ีเกินจากขอบเขตแหงความเหมาะสม บุคคลผูนั้นไดช่ือวาใชสิทธิโดยไมชอบ 
การกระทําตามสิทธินั้นผิดกฎหมายและตองรับผลตอการกระทําท่ีผิดกฎหมาย 
 สิทธิท่ีจะไดรับแสงตะวันในคดีดังกลาวฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และตุลาการ ตางก็ได
ใหความสนใจและในท่ีสุดก็ไดพัฒนามาถึงสิทธิในส่ิงแวดลอม ซ่ึงครอบคลุมถึงสิทธิตาง ๆ ไมวา
จะเปนอากาศ น้ํา ท่ีดิน และทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ รวมถึงส่ิงแวดลอมทางวัฒนธรรมของมนุษย
ดวย ซ่ึงตอมาก็ไดมีการบัญญัติสิทธิในส่ิงแวดลอมในรัฐธรรมนูญญ่ีปุนเปนผลใหประชาชน
ท้ังหลายตองเคารพสิทธิในสวนบุคคลซ่ึงกันและกันไมวาจะเปนสิทธิในชีวิต เสรีภาพ และสิทธิใน
การแสวงหาความสุข จะตองอยูในขอบเขตเทาท่ีไมเปนการรบกวน หรือขัดแยงสวัสดิภาพของ
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สาธารณชน และมีสิทธิท่ีจะรักษาไวซ่ึงมาตรฐานข้ันตํ่าแหงสุขภาพ ความเปนอยูในชีวิต และการมี
ชีวิตอยูในวัฒนธรรมรวมกัน 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา รัฐบัญญัตินโยบายส่ิงแวดลอมแหงชาติ ป 1969 (The national 
environmental policy Act of the United States of America) ไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิและหนาท่ี
ประชาชนตอการอนุรักษทรัพยกรตอส่ิงแวดลอม โดยรัฐมีหนาท่ีรับผิดชอบอยูเสมอท่ีจะนําเอา
มาตรการทุกชนิดซ่ึงสอดคลองกับหลักการสําคัญอ่ืน ๆในแนวนโยบายของชาติมาใชปรับปรุงและ
ประสานแผนงาน การดําเนินงานและทรัพยากรท่ีมีอยูเพื่อเปนประกันตอชาวอเมริกันทุกคนวา จะมี
ส่ิงแวดลอมท่ีใหความปลอดภัย สุขพลานามัยสมบูรณ กอใหเกิดประโยชนมีความสวยงามและ
วัฒนธรรมท่ีดี ประชาชนทุกคนควรจะมีโอกาสช่ืนชมกับส่ิงแวดลอมอันดีงามและในขณะเดียวกัน
ประชาชนทุกคนก็มีความรับผิดชอบในอันท่ีจะตองชวยกันทํานุบํารุงรักษาส่ิงแวดลอมตาง ๆ ใหอยู
ในสภาพท่ีดีดวย 
 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญประเทศญ่ีปุน และรัฐบัญญัตินโยบายส่ิงแวดลอมแหงชาติ 
ป 1969 ของประเทศสหรัฐอเมริกา ตางก็ไดใหหลักประกันแกประชาชนไวในทํานองเดียวกัน 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ในหมวดท่ี 5 วา ดวยนโยบายแหงรัฐ 
มาตรา 74 ไดกลาวไววา “รัฐพึงบํารุงรักษาสภาพแวดลอมความสมดุลของธรรมชาติและส่ิงทดแทน 
เพื่อปองกันและขจัดมลพิษ และวางแผนการใชท่ีดินและน้ําใหเหมาะสม” ในมาตรา 75 “รัฐพึง
ดําเนินการเพื่อยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการดํารงชีวิตของบุคคลใหสูงข้ึน” 
 จากบทบัญญัติในสองมาตราดังกลาว แนวความคิดตามกฎหมายไทยยังมิไดรับรองสิทธิ
ในส่ิงแวดลอมไวใหแกประชาชนเหมือนเชนของประเทศญ่ีปุนและประเทศสหรัฐอเมริกา ดังนั้น
เม่ือมีการบุกรุกเขตอุทยานแหงชาติทางทะเล ปาชายเลน หรือกอสรางอาคารรุกลํ้าลําน้ํา ทําให
สภาพแวดลอมชายฝงทะเลเสียหายจะตองพิจารณาการกระทําดังกลาววาเปนความผิดตามกฎหมาย
เฉพาะเร่ือง ซ่ึงไดแกพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ.2484 
พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ.2456 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 หรือ
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแนวความคิดเหลานี้ถือวาทรัพยากรปาไม อุทยานแหงชาติ ท่ีสาธารณะ
บริเวณชายฝงทะเลเปนของรัฐ ดังนั้นรัฐเทานั้นท่ีเปนผูเสียหาย แมประชาชนจะเปนผูไดรับ
ผลกระทบจากการกระทําดังกลาวก็ตาม 
 สําหรับปญหาการควบคุมอาคารแมการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมจะเปนวัตถุประสงค
ของกฎหมายควบคุมอาคารอยางหน่ึงก็ตาม แตในทางความเปนจริงการพิจารณาอนุญาตตาม
กฎหมายดังกลาวของเจาพนักงานทองถ่ินหาไดคํานึงถึงสภาพแวดลอมไม ดังจะเห็นไดจากสภาพ
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ของอาคารท่ีเกิดข้ึนหลายแหง โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีมีการควบคุมอาคารตางก็ปฏิบัติโดยมิไดเปนไป
ตามหลักเกณฑท่ีวางไว ทําใหการจัดระเบียบของสังคมเสียไป และทําลายสภาพแวดลอมทัศนียภาพ
สรางความเดือนรอนใหบรรดาผูท่ีอยูใกลเคียงกับอาคารท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย มีการรองเรียนไป
ยังหนวยงานของรัฐเพื่อยุติปญหาความขัดแยงแสดงใหเห็นถึงปญหาอุปสรรคของกฎหมายควบคุม
อาคารที่มีอยู มิไดนําแนวความคิดในส่ิงแวดลอมมาใชอยางจริงจัง และบัญญัติรับรองสิทธิใน
ส่ิงแวดลอมไวในกฎหมาย  
 ดังนั้น การนําแนวความคิดเร่ืองสิทธิในส่ิงแวดลอมมาเปนแนวคิดพื้นฐานในการควบคุม
อาคาร กอนอ่ืนควรมีการรับรองสิทธิในส่ิงแวดลอม และหนาท่ีใหแกประชาชนไวในกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเพื่อใหผูกพันรัฐท่ีจะตองดําเนินแนวนโยบายของชาติใหเกิดผลเปนรูปธรรมเสียกอน 
แลวอาศัยกลไกของกฎหมาย ไดแกกฎหมายควบคุมอาคารแปลงแนวนโยบายของชาติไปสูการ
ปฏิบัติอยางจริงจัง ซ่ึงจะทําใหการใชอํานาจรัฐโดยเจาพนักงานตามกฎหมายควบคุมอาคารจะตอง
คํานึงถึงสิทธิในส่ิงแวดลอมมาประกอบในการพิจารณาส่ังการตามกฎหมายดวยเสมอ จึงจะเปน
หลักประกันแกประชาชนวาจะมีส่ิงแวดลอมท่ีใหความปลอดภัย สุขพลานามัยสมบูรณ กอใหเกิด
ประโยชนมีความสวยงาม และมีวัฒนธรรมท่ีดีนําไปสูสังคมท่ียั่งยืน (อนุพงษ โพรงประภา, 2540, 
หนา 53-68) 

วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ิน 

 การปกครองทองถ่ิน รัฐบาลมีวัตถุประสงคหรือเปาหมายเพ่ือใหประชาชนไดปกครอง
ตนเอง โดยมีการกระจายอํานาจบริหารใหกับประชาชนในทองถ่ิน แตก็ตองอยูภายใตการ
ควบคุมดูแลของรัฐ (อุทัย หิรัญโต, 2523, หนา 10-11) 
 วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ินมีสาระท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 1. เพื่อประสิทธิภาพในการบริหาร ประชาชนในทองถ่ินจะเปนผูตัดสินใจในเร่ืองตาง ๆ 
ท่ีเกี่ยวกับทองถ่ินของตนเอง เพราะประชาชนในทองถ่ินยอมทราบถึงความตองการไดดีกวาบุคคล
อ่ืน อีกท้ังการปฏิบัติงานตาง ๆ ก็เปนไปอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ โดยไมตองเสนอเร่ืองให
รัฐบาลกลางเปนผูตัดสินใจ ซ่ึงจะเกิดความลาชาไมทันกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน 
 2. เพื่อความประหยัด เนื่องจากทองถ่ินแตละแหงจะมีสภาพภูมิประเทศและจํานวน
ประชากรที่แตกตางกัน ทําใหรายไดและสภาพความเปนอยูแตกตางกัน ดังนั้นในการบริหารงานใน
ทองถ่ินจึงจําเปนตองจัดต้ังองคการทองถ่ินข้ึนมาเพื่อทําหนาท่ีบริหารโดยจัดส่ิงตาง ๆ ท่ีเปน
ประโยชนใหแกทองถ่ินไดอยางท่ัวถึง และเทาเทียมกันใหกับประชาชน โดยไดรับมอบอํานาจใน
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การจัดเก็บภาษีบางประเภทเพ่ือนํามาใชเปนรายไดของทองถ่ินในการบริหารทองถ่ิน ซ่ึงเปนการ
ชวยประหยัดเงินของรัฐบาลกลางในการจายเงินใหแกทองถ่ินท่ัวประเทศ 
 3. เพื่อเปนการฝกหัดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใหกับประชาชนทองถ่ิน 
เพราะในการปกครองทองถ่ินประชาชนจะมีสิทธ์ิเสรีภาพในการเมือง ผูท่ีจะมาบริหารทองถ่ินของ
ตนเอง โดยมักจะเปนการเลือกต้ังท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารซ่ึงจะทําใหผูท่ีบริหารทองถ่ินได
ใชความรูความสามารถ ในการบริหารอยางอิสระและเต็มความสามารถ มีการเรียนรูถึงการปกครอง
และมีการพัฒนาแนวความคิดซ่ึงจะนําไปสูการปกครองระดับประเทศตอไป 
 4. เพื่อแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง เนื่องจากในปจจุบันรัฐบาลกลางตองแบกรับภารกิจ
ตาง ๆ มากมายของประเทศ และมีแนวโนมมากข้ึนเร่ือย ๆ จึงไม สามารถตอบสนองตอความ
ตองการของประชาชนไดท่ัวถึงท้ังประเทศ ดังนั้นกิจการบางอยางท่ีไมสําคัญมากนักหรือเปนเร่ือง
ของทองถ่ินโดยเฉพาะ รัฐจึงมอบอํานาจใหทองถ่ินไปดําเนินการปกครองกันเอง ซ่ึงเปนการ
กระจายอํานาจจึงเปนผลดีเพราะชวยแบงเบาภาระใหแกรัฐบาลกลาง อีกท้ังประชาชนในทองถ่ินก็
จะมีสวนรวมในการปกครองตนเอง จึงเปนการสรางจิตสํานึกท่ีดีใหเกิดความรูสึกรักตอทองถ่ินของ
ตนซ่ึงจะนําประโยชนและความเจริญกลับมาสูทองถ่ิน  
 หลักการปกครองทองถ่ินท่ีสําคัญ มีดังนี้ 
 1. การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองของชุมชนหนึ่งซ่ึงอาจมีความแตกตาง 
กันในดานความเจริญ จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นท่ี 
 2. องคการปกครองทองถ่ิน จะมีขอบเขตของการใชอํานาจท่ีเหมาะสมเพื่อใหการปฏิบัติ
หนาท่ีเกิดประโยชนอยางแทจริง ซ่ึงก็คืออํานาจอิสระ (Autonomy) นั้นเอง 
 3. องคการปกครองทองถ่ิน จะตองมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) ท่ีจะดําเนินการ
ปกครองตนเอง แบงออกได 2 ประเภทคือ 
  3.1 สิทธิท่ีจะตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ ขององคการปกครองทองถ่ิน 
  3.2 สิทธิในการกําหนดงบประมาณเพ่ือบริหารกิจการ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีของ
องคการการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ 
 4. องคการที่จําเปนในการปกครองตนเอง (Necessary organization) โดยท่ัวไปแบงเปน 2 
ฝายคือ 
  4.1 องคการฝายบริหาร 
  4.2 องคการฝายนิติบัญญัติ 
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 5. การมีสวนรวมในการปกครองตนเองของประชาชนในทองถ่ินอยางกวางขวาง โดยจะ
ข้ึนอยูกับความสนใจ ความสามารถ ความเสียสละของประชาชนในทองถ่ินของแตละคนวามีมาก
นอยเพียงใด ซ่ึงจะมีหลายระดับดวยกันต้ังแตมากท่ีสุดไปจนถึงไมมีความสนใจเลย 
 ดังนั้นในการบริหารงานทองถ่ินจะมีองคกรของทองถ่ินท่ีจะเปนผูบริหารซ่ึงประกอบไป
ดวยเจาหนาท่ีซ่ึงประชาชนเลือกเขามาท้ังหมด หรือบางสวนแตจะตองมีความเปนอิสระ โดยจะมี
รัฐบาลเปนผูควบคุมตามความเหมาะสมท่ีจะปกครองตนเองโดยปราศจากการควบคุมของรัฐไมได 

(อุทัย หิรัญโต, 2523, หนา 4) 
 การปกครองทองถ่ินมีองคประกอบท่ีสําคัญ ดังนี้  
 1. เปนองคการท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมาย มีทรัพยสินและงบประมาณ
ของตนเอง มีอํานาจดําเนินงานในการใหบริการสาธารณะแกทองถ่ินตามท่ีไดรับมอบหมายจาก
รัฐบาลกลาง รวมท้ังมีการกําหนดไวในกฎหมายถึงขอบเขตการปกครองท่ีแนนอน 
 2. ผูบริหารทองถ่ินจะเปนผูท่ีไดรับการเลือกต้ังจากประชาชนใน ทองถ่ินท้ังหมด หรือ
บางสวน เพื่อใหประชาชนเปนผูบริหารงานดวยตนเอง 
 3. มีอํานาจอิสระในการบริหารงานภายในขอบเขตของกฎหมาย โดยไมตองรอคําส่ังจาก
รัฐบาลกลางในการทํากิจการตาง ๆ ท่ีอยูในอํานาจของทองถ่ินซ่ึงรัฐบาลกลางจะดูแลเทาท่ีจําเปน 
 4. มีงบประมาณเปนของตนเองตามท่ีกฎหมายกําหนด และมีอํานาจทางดานการคลัง เชน 
การจัดหารายได การจัดเก็บภาษี การจัดทํางบประมาณของทองถ่ิน 
 กลาวโดยสรุป หลักการปกครองทองถ่ินนั้นเปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม
ในการปกครองทองถ่ินของตน ทําใหประชาชนเขาใจในสิทธิเสรีภาพของตนตลอดจนเขาใจระบบ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เกิดความต่ืนตัวทางการเมือง ซ่ึงจะทําใหระบบประชาธิปไตย
ไดรับการพัฒนา เพราะประชาธิปไตยของทองถ่ินเปนพื้นฐานท่ีสําคัญของการพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยในระดับชาติ ดังนั้นจึงจําเปนตองมีการกระจายอํานาจการปกครองในทองถ่ินใหกับ
ประชาชนในทองถ่ินเพื่อตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดอยางถูกตองและท่ัวถึง โดย
รัฐบาลกลางจะเขามาควบคุมดูเฉพาะเทาท่ีจําเปนเทานั้น ซ่ึงการบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพ
ตลอดจนการปกครองทองถ่ินท่ีม่ันคง จะชวยใหประเทศชาติเจริญกาวหนาและมีความม่ันคงมาก
ข้ึน (ไพบูลย ชางเรียน, 2514, หนา 185-186)  
 การปกครองทองถ่ิน (Local self government) ไดมีผูใหคํานิยามไว ดังนี้ 
 1. William V. Holloway กลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง องคการท่ีมีอาณาเขต
แนนอน มีประชากรตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไว มีอํานาจปกครองตนเองมีการบริหารงานคลังของ
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ตนเอง และมีสภาพทองถ่ินท่ีสมาชิกไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน (ดํารง ลัทธพิพัฒน, 2508, 
หนา 121)  
 2. William A. Robson กลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองในสวนของ
ประเทศท่ีมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาท่ี แตจะตองไมมีมากเกินไป (Holloway, 1951, p.398) 
 3. Daniel Wit ไดกลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึงการท่ีรัฐบาลกลางมอบอํานาจให
หนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อใหประชาชนไดปกครองตนเองมีความรับผิดชอบท้ังหมดหรือ
บางสวนในการบริหารทองถ่ิน ตามแนวคิดท่ีวาถาอํานาจปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินใน 
รัฐบาลทองถ่ินก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชนและเพื่อประชาชน (Daniel, 1961, p. 
1-2) 
 4. ดํารง ลัทธพิพัฒน ไดอธิบายวา การปกครองทองถ่ินหรือกระบวนการปกครองตนเอง
โดยประชาชนในหนวยชุมชนหรืออาจเรียกไดวาเปนหนวยรัฐบาลทองถ่ิน ซ่ึงไดกลาวโดยสรุปวา 
การปกครองทองถ่ินคือการท่ีรัฐบาลกลางมอบอํานาจการปกครองท้ังหมดหรือบางสวน ใหกับ
ทองถ่ินในการทําหนาท่ีปกครองตนเองโดยมีความอิสระพอสมควร ซ่ึงเปนลักษณะของการกระจาย
อํานาจโดยรัฐจะทําหนาท่ีเพียงกํากับดูแลไมใหทองถ่ิน ใชอํานาจเกินกวาขอบเขตท่ีไดรับตามท่ี
กฎหมายไดใหอํานาจไว (บวรวิทย เปร่ืองวงศ, 2543, หนา 98-101) 

การกระจายอํานาจหนาท่ีไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 กําหนดวา “รัฐจะตอง
กระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน 
และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” นอกจากนี้ในการดานการ
ปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ยังไดระบุไวในหมวด 9 
รวมท้ังหมด 9 มาตรา อันเร่ิมต้ังแตมาตราท่ี 282 ถึงมาตรา 290 ซ่ึงโดยรวมแลวพบวามาตราท้ังหมด
กลาวถึงการท่ีรัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการกําหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของ
ตนเองโดยเฉพาะโดยรัฐบาลเปนเพียงผูทําหนาท่ีในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาท่ี
จําเปนภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
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2540 มาตรา 284 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติ กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ข้ึน ซ่ึงมีเนื้อหาสาระในการกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการ
จัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวยกันเอง โดยพยายามถายโอนภารกิจหนาท่ีหลายประการท่ีรัฐดําเนินการอยูในปจจุบัน 
ขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถรับผิดชอบในการดําเนินการได รวมท้ัง
กําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับภารกิจท่ีไดรับ
มอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย ไดแบงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวน
ภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยการบริหารราชการสวนกลางเปนการรวมอํานาจ 
(Centralization of power) การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการแบงอํานาจ (Deconcentration of 
power) และการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนการกระจายอํานาจ (Decentralization of power) 
การพัฒนาประเทศที่ผานมามีลักษณะการบริหารแบบรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลาง เพื่อความ
ม่ันคงและความสะดวกในการบริหารงาน และดวยเงื่อนไขและขอจํากัดอันเนื่องมาจากระบบ
โครงสราง ระบบงบประมาณ บุคลากร และศักยภาพในการดําเนินงานของการบริหารงานแบบรวม
ศูนยทําใหการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐบาลไมอาจตอบสนองความตองการท่ีหลากหลายของ
ประชาชนในดานการบริการ และการอํานวยประโยชนได ดังนั้นจึงเกิดแนวความคิดในเร่ืองการ
กระจายอํานาจการบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ิน (ราชการบริหารสวนภูมิภาค) เพื่อ
แบงเบาภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบของรัฐบาล และเพื่อใหการดําเนินการใหบริการและ
อํานวยการดานตาง ๆ สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง ท่ัวถึง และ
รวดเร็ว และประการสําคัญอีกประการหน่ึง เพื่อสงเสริมใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการ
ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย (วุฒิสาร ตันไชย, 2544, หนา 50) 
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หลักในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีสาระสําคัญ เกี่ยวกับการถาย
โอนภารกิจหนาท่ีท่ีรัฐดําเนินการอยูในปจจุบันใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหลักสําคัญ
ซ่ึงคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใชเปนหลักการสําคัญใน
การประกอบการพิจารณาเพื่อการถายโอนภารกิจหนาท่ีประกอบดวย 4 หลักการสําคัญ ไดแก 
 1. หลักผลประโยชนมหาชนของรัฐ (Public interest)  
 โดยหลักความรับผิดชอบของทองถ่ินแตละระดับกับรัฐบาลกลางนี้จะสะทอนใหเห็นวามี
ภารกิจบางประเภท หรือบางอยางท่ีรัฐยังคงตองสงวนไวสําหรับดูแล รับผิดชอบและปฏิบัติเอง 
ท้ังนี้เพื่อประโยชนแกคนสวนรวม และเพื่อเสถียรภาพและความม่ันคงของประเทศ อาทิ (1) ภารกิจ
ดานการปองกันประเทศ เชน กิจการทหาร (2) ภาระหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน 
เชน กิจการตํารวจ (3) ภารกิจดานการรักษาความม่ันคง หรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ (4) ภารกิจ
ดานการเปนตัวแทนในดานความสัมพันธระหวางประเทศ เชน กิจการทางการทูต ภารกิจดังกลาว
ขางตนถือเปนภารกิจรวมของชาติ ซ่ึงรัฐบาลสวนกลางยังคงตองดําเนินการตอไป สวนภารกิจท่ีถือ
วานาจะเปนความรับผิดชอบโดยตรงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวาจะเปนองคการบริหาร
สวนจังหวัด เทศบาล หรือองคการบริหารสวนตําบล ก็ควรจะเปนภารกิจท่ีเกี่ยวของกับทองถ่ินนั้น
โดยเฉพาะ และเปนไปเพื่อสนองตอบความตองการของคนในทองถ่ิน โดยมีลักษณะ คือ เปนกิจการ
ท่ีเปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถ่ินนั้น ท่ีสามารถแยกออก หรือมีลักษณะท่ีแตกตาง
จากทองถ่ินอ่ืนได เชน การจัดการขยะมูลฝอย การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก และทางน้ํา และ
ทางระบายน้ํา และการจัดการศึกษาข้ันตํ่า เปนตน 
 2. หลักความรับผิดชอบของทองถ่ินในการจัดบริการ (Local accountability) 
 หลักการท่ัวไปที่จะทําใหสามารถแบงภารกิจระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ
ประเภทในสังคม จะมีความรับผิดชอบแตกตางกันอยางไร หลักการท่ัวไปประการหน่ึงท่ีจะ
ช้ีใหเห็นวาภารกิจใดจะสงมอบใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใด จะตองพิจารณาหลัก
สําคัญ ซ่ึงไดแก ผลท่ีเกิดข้ึนหรือผูไดรับผลประโยชนจากบริการสาธารณะน้ันต้ังอยูในถ่ินฐานอยู
ในเขตพื้นท่ีใด ยกตัวอยางเชน ถาบริการสาธารณะใดสงผลตอคนในเขตพื้นท่ีทองถ่ินนั้นโดยเฉพาะ 
ก็ควรจะมีการถายโอนการใหบริการสาธารณะดังกลาวใหโดยตรง เชน โอนไปใหองคการบริหาร
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สวนตําบล หรือ เทศบาล แตภารกิจใดท่ีเปนภารกิจท่ีตองมีผลกระทบตอคนจํานวนมาก มากกวาเขต
พื้นท่ีทองถ่ิน ก็ควรจะสงมอบภารกิจนั้น ๆ ใหกับองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เปนตน 
 
 3. ความสามารถของทองถ่ิน (Local capability) 
 หลักความสามารถของทองถ่ิน เปนหลักการท่ีกลาวถึงเร่ืองความพรอมขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน วาการจัดสรรกิจกรรม หรือภารกิจใดก็ตามไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละประเภทนั้น ตองคํานึงถึงความพรอมของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย และแมวา
ความพรอมของทองถ่ินไมไดเปนเง่ือนไขของการมอบภารกิจนั้น ๆ ไปใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน หากแตเปนเง่ือนไขในการกําหนดเง่ือนเวลาและความพยามยามท่ีจะเพิ่มขีดความสามารถ
ใหกับทองถ่ินในการจัดการ ฉะนั้น ถาบอกวาทองถ่ินยังไมพรอมในการจัดการ ก็มีความจําเปนท่ี
สวนราชการจะตองมีแผนพัฒนาความพรอมใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อรองรับบริการ
สาธารณะ เพื่อใหสามารถจัดการบริการสาธารณะเหลานั้นได ฉะนั้น ความพรอมจะไมใชมูลเหตุ
ของการที่บอกวากิจการนั้น ๆ จะไมสามารถถายโอนไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 
นอกจากนั้นในเร่ืองของหลักความสามารถแลว การจัดโครงสรางเพื่อรองรับการบริหารงานใหม
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สภาพในอนาคตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนทิศทางใน
อนาคต โครงสรางตาง ๆ หรือการจัดองคกรตาง ๆ ของทองถ่ินตองเปล่ียนแปลงไป เพราะภารกิจ
จํานวนหน่ึงไดสงมอบ เพื่อรองรับการกระจายอํานาจ และภารกิจใหมไปดวย แตอยางไรก็ตาม
โครงสรางท่ีจะรองรับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะรองรับภารกิจอันใหมนั้น จะตองจัด
โครงสรางเทาท่ีจําเปน ซ่ึงอาจจะไมจําเปนท่ีจะตองใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีโครงสราง
ขนาดใหญมากเกินไปท่ีจะไปทําใหการทํางานเกิดความทับซอน หรือกลายเปนปญหาภาระ
คาใชจายดานบุคลากร ฉะนั้นโครงสรางท่ีจะเกิดข้ึนใหมจะเปนโครงสรางเทาท่ีจําเปน ท่ีถือวาเปน
งานหลัก หรือเปนงานพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตหากทองถ่ินใดมีความตองการท่ี
จะจัดงานบางเร่ืองท่ีอาจเปนงานเฉพาะ เชน งานทองเท่ียว องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถที่จะ
ดําเนินการไดเอง ซ่ึงอาจไมอยูในโครงสรางหลักท่ีตองเหมือนกันท่ัวประเทศ ข้ึนอยูกับความ
ตองการ หรือความจําเปนในแตละพื้นท่ีเปนหลัก ฉะนั้นในเร่ืองหลักความสามารถขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ก็จึงเปนเร่ืองการการสรางความพรอม การเตรียมความพรอม และการจัด
โครงสรางเพื่อการรองรับ 
 4. หลักประสิทธิภาพในการจัดบริการ (Management efficiency) 
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 หลักประสิทธิภาพในการจัดบริการ (Management efficiency) เปนหลักท่ีใหความสําคัญ
กับการประหยัด ขนาดของการลงทุน หรือการคํานึงถึงตนทุนในการใหบริการ การจัดบริการ
สาธารณะ เม่ือถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อดําเนินการแทนรัฐบาล หรือ
หนวยงานราชการแลวนั้น ตองคํานึงและพิจารณาดวยกวาจะทําใหตนทุนแพงข้ึนมากนอยขนาด
ไหน หากเปนตนทุนท่ีแพงข้ึนมาก ๆ แนวทางก็คือ จําเปนตองมีการรวมกันมากข้ึนระหวางทองถ่ิน
อ่ืน ไมวาจะเปนทองถ่ินรูปแบบเดียวกัน หรือรูปแบบอ่ืน ๆ กิจกรรมบางอยาง หรืองานบางอยางท่ีมี
การถายโอน หรือจะมีการสงมอบใหกับทองถ่ินแลว ทองถ่ินอาจมีความจําเปนท่ีตองหายุทธศาสตร
ในการทํางานรวมกันใหมากข้ึน เพื่อใหขนาดของการลงทุนถูกลง  
 นอกจากนั้นในเร่ืองของหลักประสิทธิภาพเพื่อประโยชนของประชาชนโดยรวมยังคง
ตองพิจารณาถึงการสรางหลักประกันดานคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะ กลาวคือ เม่ือราชการ
สวนกลาง หรือบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคยุติการใหบริการสาธารณะบางอยางลง และสง
มอบบริการสาธารณะใหกับทองถ่ินเพื่อดําเนินการ ส่ิงสําคัญท่ีเปนหลักการท่ัวไป คือ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการจัดบริการสาธารณะนั้นใหมีคุณภาพไมนอยกวาส่ิงท่ีราชการ
สวนกลางเคยทํา ฉะนั้น หลักประกันดานคุณภาพการจัดบริการจึงเปนเร่ืองจําเปนท่ีองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะตองยึดถือไว หลักเกณฑมาตรฐานซ่ึงถือวาเปนมาตรฐานในสวนของราชการ หรือ
เปนมาตรฐานทางวิชาการก็ยังมีความสําคัญในการท่ีจะไปกําหนดวาทองถ่ินจําเปนตองทําใหถึงข้ัน
ตํ่าของมาตรฐานน้ันอยางไร (วุฒิสาร ตันไชย, 2544, หนา 80) 

หลักวาดวยการบริการสาธารณะ 

 เปนกิจกรรมที่รัฐบาลตองรับผิดชอบตอประชาชนซ่ึงมีทางเลือกหลายทางไมใชเพียงการ
ออกกฎระเบียบหรือใหงบประมาณไปดําเนินการ แตเปนบริการเพื่อคนจํานวนมาก เปนการสราง
ความรับผิดชอบตอสังคมและสรางความไววางใจใหกับประชาชน ภาครัฐมีการใหบริการแก
ประชาชนท้ังท่ีเปนรายบุคคลและท้ังชุมชน โดยรัฐบาลกลาง ใหบริการแกประชาชนในวงกวาง 
ขณะท่ีทองถ่ินใหบริการเฉพาะประชาชนในทองถ่ินของตน คุณภาพของการบริการเปนส่ิงสําคัญ 
ทําอยางไรรัฐจึงจะประกันไดวาประชาชนไดรับบริการท่ีดี การเนนท่ีคุณภาพจะมีความหมาย
มากกวาการเนนปริมาณ การดําเนินการศึกษาความตองการของประชาชนเปนส่ิงจําเปน และการ
สรางกระบวนการมีสวนรวมจะเปนการเพ่ิมคุณคาใหกับการบริการนั้น เพราะประชาชนถือวาพวก
เขามีสวนในการบริการนั้น มิใชเพียงผูรับบริการฝายเดียว มีวิธีการมากมายท่ีนํามาสูการปรับปรุง
การใหบริการสาธารณะโดยเนนท่ีการบริการที่มีคุณภาพในรูปแบบของความคุมคาของเงินท่ีลงทุน



 

 

50 

ไปมุงท่ีประสิทธิภาพของการบริการกับเร่ืองของการเพ่ิมการมีสวนรวมของประชาชนและการมี
ทางเลือกใหกับประชาชนท่ีเปนลูกคาของการใหบริการสาธารณะนั้น ๆ เพราะการบริการสาธารณะ
เปนการทํางานของรัฐท่ีเปนไปเพื่อประโยชนของสาธารณชนโดยเฉพาะเปนการไมมุงหวังกําไรแต
อยางใด บริการสาธารณะ เปนกิจการของฝายปกครองท่ีจัดทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะสามารถ
แยกออกไดเปนสองประเภทคือ ตํารวจทางปกครอง และบริการสาธารณะพาณิชยกรรมจะมี
ลักษณะเปนสัญญาตามกฎหมายเอกชน (นันทวัฒน บรมานันท, 2552, หนา 297) 
 1. ความหมายของการบริการสาธารณะ  
 บริการสาธารณะ เปนกิจการของฝายปกครองท่ีจัดทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะสามารถ
แยกออกไดเปนสองประเภทคือ “ตํารวจทางปกครอง” (Police administrative) และ “บริการ
สาธารณะ” (Service public) กิจการของฝายปกครองท้ังสองประเภทมีวัตถุประสงคของกิจกรรมท่ี
ตางกัน กลาวคือ ตํารวจทางปกครอง เปนกิจกรรมท่ีฝายปกครองจัดใหมีเพื่อปองกันไมใหเกิดความ
ไมสงบเรียบรอยข้ึนในสังคม การปองกันดังกลาวสามารถทําไดในรูปแบบของการออกกฎหรือ
คําส่ังมาใชบังคับลวงหนา โดยผูใชอํานาจตํารวจทางปกครองอาจไมใชตํารวจก็ได เชน อธิบดีกรม
ปาไมเปน “ตํารวจทางปกครอง” เกี่ยวกับปาไม เปนตน การออกกฎหรือคําส่ังของตํารวจทาง
ปกครองอาจมีผลเปนการวางกฎระเบียบท่ัวไปก็ได เชน กฎจราจร หรืออาจมีผลเปนการส่ังเฉพาะ
ราย เชน การอนุมัติหรือการอนุญาตก็ได ตํารวจทางปกครองมีวัตถุประสงคในการดําเนินการท่ีตาง
จาก “ตํารวจทางยุติธรรม” (Police judiciare) โดยตํารวจทางปกครองมีหนาท่ีในการปองกันไมให
เกิดความไมสงบ ขณะท่ีตํารวจทางยุติธรรมมีหนาท่ีปราบปรามความผิดท่ีเกิดข้ึน สวนบริการ
สาธารณะน้ันเปนกิจกรรมอีกประเภทหนึ่งซ่ึงรัฐมีหนาท่ีตองจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการของ
ประชาชนโดยสวนรวม บริการสาธารณะจะมีลักษณะท่ีแตกตางไปจากตํารวจทางปกครอง คือ 
ตํารวจทางปกครองเปนกิจกรรมท่ีตํารวจใชอํานาจฝายเดียวในการควบคุมและรักษาความสงบ
เรียบรอย สวนบริการสาธารณะเปนการใหบริการแกประชาชนหรือการดําเนินการอ่ืนเพื่อสนอง
ความตองการของประชาชน  
 2. หลักเกณฑสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ  
 บริการสาธารณะไมวาจะเปนประเภทใดหรือท่ีจัดทําโดยผูใดยอมตองอยูภายใต
หลักเกณฑท่ีสําคัญ 3 ประการ คือ หลักวาดวยความเสมอภาค หลักวาดวยความตอเนื่อง และหลักวา
ดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  
  2.1 หลักวาดวยความเสมอภาค  
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  หลักนี้เปนหลักเกณฑท่ีสําคัญประการแรกในการจัดทําบริการสาธารณะ ท้ังนี้ 
เนื่องจากการท่ีฝายปกครองเขามาจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ฝายปกครองมิไดมีจุดมุงหมายท่ีจะ
จัดทําบริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําข้ึนเพื่อ
ประโยชนของประชาชนทุกคน คือประชาชนทุกคน ยอม มีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับ
ผลประโยชนจากบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน ดังนั้น กิจการใดที่ฝายปกครองจัดทําข้ึนเพื่อ
บุคคลใดโดยเฉพาะจึงไมมีลักษณะเปนบริการสาธารณะ  
  ในสวนท่ีเกี่ยวกับผูใชบริการสาธารณะการเลือกปฏิบัติในระหวางผูใชบริการ
สาธารณะอันทําใหเกิดความไมเสมอภาคในการไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะไมสามารถทํา
ได การเขาทํางานในหนวยงานของรัฐ บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกันในการเขาทํางานกับฝาย
ปกครอง การเลือกปฏิบัติไมรับเขาทํางานดวยเหตุผลใดเหตุผลหนึ่งนอกจากเหตุท่ีเกี่ยวกับความรู
ความสามารถซ่ึงเปนคุณสมบัติสวนตัวของผูสมัครจะกระทํามิได จากหลักดังกลาวมีผลทําให
พลเมืองทุกคนมีความเสมอภาคกันในการเขาทํางานกับฝายปกครอง ความแตกตางทางดานศาสนา 
แนวความคิดทางการเมืองหรือเพศจะไมสามารถเปนเหตุใหฝายปกครองสรางเง่ือนไขท่ีจะไมรับเขา
ทํางานหรือปฏิเสธไมใหเขาทํางานได คงมีเพียงความรูความสามารถเทานั้นท่ีฝายปกครองสามารถ
กําหนดเปนเง่ือนไขในการรับบุคคลเขาทํางานกับฝายปกครองได  
  2.2 หลักวาดวยความตอเนื่อง  
    เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปนสําหรับประชาชน ดังนั้น หาก
บริการสาธารณะหยุดชะงักไมวาดวยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใชบริการสาธารณะยอมไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายได ดวยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการจัดทํา หลักการที่
สําคัญของหลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะคือ นิติบุคคลผูมีหนาท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะจะตองดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะอยางสมํ่าเสมอและตอเนื่องตลอดเวลา หากมี
กรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักจะตองมีการรับผิดชอบ และในกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักขององคกร
ปกครองทองถ่ิน หรือองคกรมหาชนอิสระ องคกรท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลจะตองเขาดําเนินการแทน
เพื่อเปนหลักประกันการตอเนื่องของบริการสาธารณะ ความตอเนื่องดังกลาวมานี้ไมมีมาตรฐานท่ี
แนนอนตายตัววาจะตองมีลักษณะอยางไร สําหรับบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตองจัดทํา
อยางถาวร เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การ
ควบคุมการคมนาคมทางอากาศ ความตอเนื่องจะหมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ
ตลอดเวลาวันละ 24 ช่ัวโมง สัปดาหละ 7 วัน ในขณะท่ีบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไม
จําเปนตองจัดทําอยางถาวรแตจะตองจัดทําอยางสม่ําเสมอ ก็อาจจัดทําโดยมีหลักเกณฑและเง่ือนไข
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บางประการ เชน พิพิธภัณฑสามารถกําหนดเวลาปด-เปด กําหนดวันหยุดได การศึกษาสามารถ
กําหนดวันเวลาในการใหการศึกษา รวมท้ังการหยุดพักรอนประจําปไดอีกดวย นอกจากนี้ ความ
ตอเนื่องยังข้ึนอยูกับยุคสมัยและสภาพสังคมอีกดวย หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะ
มีขอพิจารณานอกเหนือจากท่ีกลาวมาแลวขางตนอีก 2 ประเด็น ดังนี้  
   2.2.1 ประเด็นท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แมฝายปกครองจะมอบใหเอกชน
จัดทําบริการสาธารณะบางอยางแทนดวยการจัดทําเปนสัญญาทางปกครองระหวางฝายปกครองกับ
เอกชน แตฝายปกครองก็ยังตองมีสวนรวมในเร่ืองความตอเนื่องของกิจกรรมท่ีมอบใหเอกชนไป
จัดทําโดยเอกชนคูสัญญาจะตองอยูภายใตเง่ือนไข 3 ประการคือ  
    2.2.1.1 การเปล่ียนแปลงสัญญาซ่ึงใหอํานาจฝายปกครองท่ีจะแกไขขอสัญญา
ไดแตเพียงฝายเดียว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองตอบความตองการของบริการสาธารณะ  
    2.2.1.2 การลงโทษในกรณีท่ีเกิดความผิดรายแรงที่ขัดขวางการดําเนินงานของ
บริการสาธารณะซ่ึงฝายปกครองผูรับผิดชอบจะตองแกไขดวยการเขาไปทําแทนคูสัญญาฝาย 
เอกชนหรือยึดกลับมาทําเองเพ่ือใหเกิดความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  
    2.2.1.3 หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะเปนสวนหน่ึงของทฤษฎี
วาดวยเหตุท่ีไมอาจคาดหมายลวงหนาได (Théorie de l’imprévision) กลาวคือเม่ือเกิดเหตุการณ
บางอยางข้ึน และมีผลทําใหคูสัญญาฝายเอกชนซ่ึงไดรับมอบหมายจากฝายปกครองใหจัดทําบริการ
สาธารณะไมสามารถดําเนินการตามสัญญาตอไปไดตามปกติ ฝายปกครองจะตองเขาไปรับภาระ
บางสวนรวมกับเอกชนคูสัญญา ท้ังนี้ เพื่อไมใหบริการสาธารณะตองหยุดชะงักลงนั่นเอง  
    จะเห็นไดวาเง่ือนไขหรือวิธีการทั้ง 3 ประการดังกลาวมานี้มีความแตกตางจาก
หลักการทําสัญญาทางกฎหมายเอกชนท้ังส้ิน ซ่ึงเหตุท่ีแตกตางกันเชนนี้ก็เนื่องมาจากสภาพกิจการท่ี
เกิดข้ึนตามสัญญาทางปกครองนี้เปนกิจกรรมที่เกิดข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงตองมีกฎเกณฑ
พิเศษเพื่อรักษาความเปนประโยชนสาธารณะเอาไว  
   2.2.2 ประเด็นท่ีเกี่ยวกับการนัดหยุดงาน กอนสงครามโลกคร้ังท่ีสองหลักวาดวย
ความตอเนื่องของบริการสาธารณะมีผลใชบังคับกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีทําการหยุดงานซ่ึงถือวาเปน
ความผิดตามกฎหมาย ตอมาเม่ือรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1946 ใชบังคับและมีการบัญญัติไวในคํา
ปรารภของรัฐธรรมนูญยอมรับสิทธิในการนัดหยุดงาน จึงกอใหเกิดปญหาทางรัฐธรรมนูญตาม
มาถึงหลักสองหลักท่ีรัฐธรรมนูญรับรองแตมีความขัดแยงกัน คือ สิทธิในการนัดหยุดงานท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองกับหลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญก็รับรองเชนกัน โดย
หลักท้ังสองน้ีในบางคร้ังก็ขัดแยงกัน เชน การนัดหยุดงานอาจเปนเหตุใหเกิดการขัดขวางการ
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ดําเนินงานตามปกติของบริการสาธารณะท่ีทําใหหลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะถูกกระทบ
ได เปนตน เพื่อเปนการประนีประนอมระหวางสิทธิในการนัดหยุดงานกับหลักวาดวยความตอเนื่อง
ของบริการสาธารณะ จึงเกิดมาตรการท่ีจะเขามาแกไขปญหาดังกลาวข้ึนสองวิธีดวยกันคือการ
ใหบริการข้ันตํ่า และการเขาดําเนินการเอง  
   การใหบริการข้ันตํ่า ไดแก การที่ฝายปกครองกําหนดมาตรการ รองรับการนัดหยุด
งานไววาไมวาจะนัดหยุดงานอยางไรก็ตาม จะไมสามารถหยุดท้ังหมดได อยางนอยจะตองมีบริการ
ดังกลาวอยูบางในบางสวน เชน รถไฟเคยวิ่งวันละ 10 เท่ียว หากจะนัดหยุดงานก็สามารถทําได แต
จะตองมีรถวิ่งอยางนอยวันละ 3 เท่ียว ท้ังนี้ เพื่อไมใหเปนการสรางความลําบากกับประชาชนผู
ใหบริการสาธารณะ เปนตน การใหบริการข้ันตํ่านี้นําไปใชในบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงการ
การหยุดงานอยางเด็ดขาดจะทําใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอสวนรวม จึงตองกําหนดไววาจะ
หยุดงานอยางไรก็ตามแตจะหยุดการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะเหลานี้อยางเด็ดขาดท้ังหมด
ไมได เชน บริการสาธารณะเกี่ยวกับโรงพยาบาล ตํารวจ การยุติธรรม การคมนาคมทางอากาศ หรือ
วิทยุโทรทัศน เปนตน การเขาดําเนินการเอง จะใชเฉพาะในกรณีท่ีเกิดผลกระทบอยางรายแรงตอ
ความตอเนื่องของบริการสาธารณะโดยหัวหนาหนวยงานท่ีจัดทําบริการสาธารณะสามารถตัดสินใจ
ใชมาตรการพิเศษโดยสงคนเขาไปทําแทนหากเหตุการณท่ีเกิดข้ึนเลยสิทธิในการนัดหยุดงาน  
  2.3 หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  
    บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตองสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอดเวลาเพ่ือใหเหมาะสม
กับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชนสาธารณะ รวมท้ังปรับปรุงใหเขา
กับวิวัฒนาการของความตองการสวนรวมของประชาชนดวย หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง
หมายความถึงการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะใหทันกับความตองการของผูใชบริการ
สาธารณะอยูเสมอเพื่อใหบริการสาธารณะท่ีฝายปกครองจัดทํามีความสอดคลองกับความตองการ
ของประชาชนหรือประโยชนมหาชน หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงนี้มีลักษณะแตกตางจาก
หลักวาดวยความตอเนื่องท่ีมีลักษณะเปน “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะ หรือหลักวาดวยความ
เสมอภาคที่มีลักษณะเปน “หลักกฎหมายท่ัวไป” หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไมไดถูก
กลาวถึงอยางชัดแจงในคําวินิจฉัยทางปกครอง แตเปนการกลาวพาดพิงหรือใหขอคิดเห็นวา โดย
สภาพของการจัดทําบริการสาธารณะท่ัวไปไปท่ีมีวัตถุประสงคในการสนองความตองการของ
ประชาชน เม่ือเกิดเหตุการณท่ีความตองการของประชาชนเปล่ียนแปลงไป บริการสาธารณะน้ันก็
นาจะไดรับการเปล่ียนแปลงตามความความตองการของประชาชนไปดวย  
 3. เคร่ืองมือของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ  
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 เม่ือฝายปกครองไดกอต้ังบริการสาธารณะข้ึนมาแลว ฝายปกครองจะตองดําเนินการ
จัดทําหรือกํากับดูแลใหมีการจัดทําบริการสาธารณะใหไดผลดีตามความมุงหมายของการกอต้ัง
บริการสาธารณะน้ันข้ึนมา ในการจัดทําหรือกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ฝายปกครอง
มี “เคร่ืองมือ” ท่ีใชในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีสําคัญอยู 4 ประการดวยกัน คือ 
  1. มาตรการทางกฎหมาย 
  ฝายปกครองมีมาตรการทางกฎหมายท่ีใชในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะอยู 
3 ประเภท คือ  
   1.1 นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลท่ัวไป ไดแก การวางกฎเกณฑฝายเดียวของฝาย
ปกครองที่มีผลตอบุคคลอ่ืนเปนการท่ัวไป นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีมีสภาพเปนกฎหมาย
ของฝายบริหาร  
   1.2 นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคล ไดแก นิติกรรมทางปกครองที่มีผล
เปนการเฉพาะตัวบุคคลหรือเฉพาะเร่ือง เชน คําส่ังหาม คําส่ังใหทําการอนุมัติ การอนุญาต การเพิก
ถอนใบอนุญาต เปนตน นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีผูตราจะตอง
เปนผูท่ีมีอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนด กลาวคือ จะตองทําโดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ  
   1.3 สัญญาทางปกครอง เปนเคร่ืองมือสําคัญของฝายปกครองในการที่จะมอบ
บริการสาธารณะอันอยูในอํานาจหนาท่ีของฝาย ปกครองใหแกเอกชนไปดําเนินการจัดทําและใน
การจัดหาวัสดุอุปกรณตางๆของฝายปกครองเพ่ือ ใชในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยสวนใหญ
แลวบริการสาธารณะท่ีฝายปกครองจะมอบใหเอกชนไปดําเนินการจัดทําไดจะเปนบริการสาธารณะ
ท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แตอยางไรก็ตาม ก็มีในบางกรณีท่ีสัญญาทาง
ปกครองสามารถนํามาใชกับการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครองได เชน 
ในกรณีเกี่ยวกับการคนควาหรือวิจัยทางดานวิทยาศาสตรเทคโนโลยีท่ีฝายปกครองสามารถวาจาง
ใหมหาวิทยาลัยหรือสถาบันตางๆทําการวิจัยโดยการทําขอตกลงเปนสัญญาทางปกครอง 
  2. บุคลากรของรัฐ 
  บุคลากรของรัฐ ไดแก บุคลากรทุกประเภทที่ทํางานให กับฝายปกครอง บุคลากรของ
รัฐนับไดวาเปนกลไกสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ บุคลากรของรัฐมีหลายประเภท
โดยสวนใหญของบุคลากรจะไดแก “ขารัฐการ” นอกจากนั้น ก็จะเปนบุคลากรที่เรียกกันวา 
“เจาหนาท่ี” (Agent) ซ่ึงมีอยูหลายประเภทเชนกัน คือ  
   2.1 ขารัฐการ จะไดแก บุคคลซ่ึงสมัครใจเขาทํางานกับฝายปกครองอยางถาวร และ
มีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากคําจํากัดความนี้แลว จะเห็นไดวาการท่ีจะ
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เปนขารัฐการจะตองประกอบดวย 3 องคประกอบท่ีสําคัญ คือ มีการเขาเปนขารัฐการ มีการทํางาน
กับองคกรท่ีจัดทําบริการสาธารณะ และมีความถาวรในการทํางาน ขารัฐการของรัฐมีไดท้ังขารัฐ
การสวนกลางและขารัฐการสวนทองถ่ิน  
   2.2 เจาหนาท่ี องคกรของรัฐอาจมีบุคลากรอ่ืนท่ีไมใชขารัฐการเขารวมในการ
ดําเนินงานตามปกติขององคกรได บุคคลประเภทดังกลาว ไดแก เจาหนาท่ี ซ่ึงมิไดมีสถานะเปน ขา
รัฐการ เจาหนาท่ีมีอยู 3 ประเภทคือ  
   2.3 ลูกจาง ไดแก บุคคลซ่ึงทํางานอยูกับองคกรของฝายปกครองตาง ๆ โดยมี
ตําแหนงหนาท่ีและทํางานตามท่ีฝายปกครองมอบหมายให การทํางานในตําแหนงลูกจางท่ีไมถาวร
ดังเชนขารัฐการ ลูกจางจะเขาทํางานโดยวิธีการจาง มีการทําสัญญาจางเฉพาะตัวบุคคลซ่ึงสัญญา
ดังกลาวเปนสัญญาแบบท่ีกําหนดโดยฝายปกครอง และมีเอกสารแนบทายท่ีเปนกฎเกณฑแบบ ซ่ึง
กําหนดถึงกฎเกณฑตางๆในการปฏิบัติหนาท่ี ความกาวหนาในการประกอบอาชีพ อายุท่ีจะเกษียณ 
ฯลฯ และนอกจากนี้ ฝายปกครองสามารถเลิกจางลูกจางเวลาใดก็ได แตตองจายคาทดแทนในการ
เลิกสัญญาดังกลาวดวย  
   2.4 ผูรวมงานอาสาสมัคร ไดแก บุคคลซ่ึงเสนอตัวตอฝายปกครองโดยสมัครใจท่ี
จะรวมมือหรือใหความชวยเหลือในการทํางานของฝายปกครองท่ีเกี่ยวของกับการจัดทําบริการ
สาธารณะหรือประโยชนสาธารณะ เชน อาสาสมัครดับเพลิง เปนตน  
   2.5 ผูรวมงานท่ีถูกเกณฑ ไดแก บุคคลซ่ึงเขามารวมงานกับฝายปกครองโดยไม
สมัครใจ กลาวคือ มีการส่ังการหรือเรียกเขามารวมงาน เชน ในยามสงคราม บุคคลตามท่ีกฎหมาย
กําหนดจะถูกเกณฑมาเปนทหาร สวนในยามสงบน้ันฝาย ปกครองสามารถเกณฑหรือเรียกใหบุคคล
ใดบุคคลหนึ่งเขาชวยเหลือฝายปกครองในกรณีเกิดเพลิงไหมหรือภัยพิบัติ หรือในกรณีอ่ืน ฝาย
ปกครองอาจเรียกบุคคลอ่ืนมารวมในการดําเนินการของฝายปกครอง เชน มารวมเปนลูกขุน หรือมา
เปนพยานในศาล เปนตน 
  3. ทรัพยสิน 
  ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ บอยคร้ังท่ีฝายปกครองมีความจําเปนจะตอง
ไดมาซ่ึงทรัพยสิน ท้ังสังหาริมทรัพย (Meubles) หรืออสังหาริมทรัพย (Immeubles) ซ่ึงโดยปกติ
ท่ัวๆไปแลว ฝายปกครองสามารถไดมาซ่ึงทรัพยสินท้ังหลายไดสองวิธี คือ การไดมาซ่ึงทรัพยสิน
ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายแพงกับการไดมาซ่ึงทรัพยสินโดยวิธีพิเศษ  
  ในสวนท่ีเกี่ยวกับสังหาริมทรัพยนั้น เพื่อท่ีจะไดมาครอบครอง ฝายปกครองสามารถ
ใชกระบวนการตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายแพง ซ่ึงโดยท่ัวไปจะไดแก การทําสัญญา (Contrat) ตาม
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เง่ือนไขและหลักเกณฑท่ัวไปที่บัญญัติไวในกฎหมายแพง (Droit civil) หรือกฎหมายพาณิชย (Droit 
commercial) เชน การทําสัญญาซ้ือขายหรือแลกเปล่ียน เปนตน นอกจากนี้ ฝายปกครองยังอาจได
สังหาริมทรัพยโดยการรับบริจาค (Donations) หรือโดยรับมรดก (Legs) ซ่ึงเง่ือนไขในการรับ
บริจาคหรือรับมรดกไมวาจะเปนกระบวนการรับหรือผูมีอํานาจในการรับก็เปนไปตามท่ีบัญญัติไว
ในกฎหมายแพง อยางไรก็ตาม ฝายปกครองอาจใชสัญญาพิเศษ (Contrat particulier) เพื่อใชในการ
จัดหาสังหาริมทรัพย เชน สัญญาจัดหาพัสดุ (Marché de fournitures) ซ่ึงเปนไปตามหลักเกณฑท่ี
บัญญัติไวในประมวลกฎหมายเก่ียวกับการพัสดุ (Code des marchés publics) โดยมีแนวคําวินิจฉัย
ศาลปกครองท่ีมีมานานและหลายคําวินิจฉัยท่ีระบุไววาสัญญาจัดหาพัสดุเหลานี้เปนสัญญาทาง 
ปกครองดวย  
  ในสวนท่ีเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยนั้น ฝายปกครองอาจไดมาโดยใชกระบวนการ
ธรรมดาท่ัวๆไปเชนเดียวกับการไดมาซ่ึงสังหาริมทรัพยดังท่ีบัญญัติไดในกฎหมายแพง เชน ซ้ือขาย 
แลกเปล่ียน รับบริจาค หรือรับมรดก เปนตน แตในบางกรณี เม่ือฝายปกครองมีความจําเปนท่ีจะตอง
ใชอสังหาริมทรัพยในบางแหงเพื่อจัดทําบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยฝาย
ปกครองไมสามารถไดอสังหาริมทรัพยนั้นมาดวยวิธีการตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายแพงจึงจาํเปนท่ี
ฝายปกครองจะตองมีวิธีพิเศษท่ีจะทําใหฝายปกครองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเหลานั้น ซ่ึงใน
ประเทศฝร่ังเศส ฝายปกครองสามารถไดมาซ่ึงทรัพยสินดวยวิธีพิเศษใน 3 กรณีดวยกัน คือ การ
เวนคืนเพื่อประโยชนสาธารณะ การแปรสภาพใหเปนของรัฐ และการยึด  
  4. อํานาจพิเศษของฝายปกครอง 
  เคร่ืองมือทางกฎหมายมหาชนท่ีกําหนดใหนิติบุคคลซ่ึงจัดทําหรือกํากับดูแลการจัดทํา
บริการสาธารณะมีอํานาจพิเศษท่ีสําคัญประการหนึ่งซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแตกตางไปจากวิธีการทาง
กฎหมายเอกชน ซ่ึงเรียกกันวา อํานาจพิเศษของฝาย ปกครองหรือเอกสิทธ์ิของฝายปกครอง อํานาจ
พิเศษของฝายปกครองนี้เปนอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองที่มีเหนือเอกชนเพ่ือใชประโยชนใน
การจัดทําบริการสาธารณะ 
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  อํานาจพิเศษของฝายปกครองจะพบไดในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง
ประเภทตาง ๆ เชน การเวนคืน การยึดทรัพยสิน การเขาครอบครองทรัพยสินของเอกชนเปนการ
ช่ัวคราว การลงโทษ หรืออาจเปนเอกสิทธ์ิท่ีมีอยูเหนือทรัพยสินของฝายปกครอง เชน การไม
สามารถยึดทรัพยสินของฝายปกครองได เปนตน จะสังเกตเห็นไดวาบริการสาธารณะทุกประเภทที่
จัดทําหรือกํากับดูแลโดยฝายปกครอง จะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชนและมีอํานาจพิเศษ
ดังกลาวอยูในบริการสาธารณะน้ัน ๆ จะเห็นไดวา ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของฝาย
ปกครองนั้น ฝายปกครองอาจเขามามีความเกี่ยวพันกับฝายเอกชนไดหลายกรณีดวยกัน ไมวาจะเปน
การจัดหาพัสดุ การกอสราง การซ้ือขายตางๆที่ทํากับเอกชนรวมถึงการมอบใหเอกชนเขามามีสวน
รวมในการจัด ทําบริการสาธารณะดวย ความเกี่ยวพันระหวางฝายปกครองกับฝายเอกชนดังกลาว
มาแลวมีจุดยึดโยงอยูท่ีความเก่ียวพันนั้นตองแสดงออกโดยผาน “กติกา” สากลคือ ตองมีการทํา
สัญญาระหวางฝายปกครองกับฝายเอกชนเพื่อเขาผูกพันกันในการดําเนินการตาง ๆ ซ่ึงสัญญา
ระหวางฝายปกครองกับฝายเอกชนน้ันในบางประเทศเชนประเทศฝร่ังเศสถือวาสัญญาดังกลาวมี
ลักษณะแตกตางจากสัญญาระหวางเอกชนดวยกันโดยเรียกสัญญาดังกลาววาเปน “สัญญาทาง
ปกครอง” และอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน (วุฒิสาร ตันไชย, 2544, หนา 90)  
 
 
 

 
 


