
 

 

บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาและอปุสรรคในการบังคับใชกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร
ของเจาพนักงานทองถิน่ 

 ในบทนี้ผูวิจัยไดวิเคราะหถึงปญหาที่เกิดข้ึนกับการบังคับใชกฎหมายของเจาพนักงาน
ทองถ่ินซ่ึงเปนเจาพนักงานฝายปกครองของรัฐตามกฎหมายมหาชนในการออกคําส่ังเกี่ยวกับ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เนื่องจากรัฐมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะใหกับ
ประชาชนโดยการแสดงออกในรูปของคําส่ังอันไดแกนิติกรรมทางปกครองหรือมาตรการบังคับ
ทางปกครองและมีผลใหผูท่ีถูกคําส่ังนั้นตองปฏิบัติตาม ในการออกคําส่ังนั้นมีความมุงหมายเพื่อให
การจัดทําบริการสาธารณะอันเปนกิจกรรมทางปกครองของรัฐสามารถดําเนินไปอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนธรรม ซ่ึงผูวิจัยพบปญหาและอุปสรรคในการควบคุมอาคารหลายประเด็นอัน
เปนสาเหตุใหผูวิจัยทําการวิเคราะหปญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูใหเหมาะสมกับ
สภาพการในปจจุบัน ณ ขณะน้ี เพราะมีปญหาการบังคับใชของเจาพนักงานทองถ่ินเนื่องจาก
บทบัญญัติของกฎหมายไมรัดกุมและชัดเจนในประเด็น ดังนี้ 

ปญหาเกี่ยวกับความหมายและประเภทของอาคารตามกฎหมาย 

 เม่ือพิจารณาจากนิยามคําวา อาคาร ตามความหมายท่ีบัญญัติไวในมาตรา 4 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ทําใหเกิดปญหาการตีความท่ีไมตรงตามวัตถุประสงคแหง
กฎหมายอันเปนอุปสรรคแกเจาพนักงานทองถ่ินในการนําไปบังคับใช เนื่องจากเปนการนิยามใหมี
ความหมายกวางกวาคําท่ีใชท่ัวไปโดยเฉพาะการตีความในประเด็นของคําวา ส่ิงปลูกสรางข้ึน ซ่ึง
บุคคลอาจเขาอยูหรือใชสอยได วามีความหมายเพียงใดนั้นนาจะหมายความรวมถึงเฉพาะส่ิงปลูก
สรางท่ีมีวัตถุประสงคหรือเจตนารมณเยี่ยงการอยูอาศัยหรือใชประโยชนในอาคารตามความเขาใจ
ของประชาชนเทานั้น เชน ตูคอนเทนเนอรท่ีนํามาเปนท่ีพักอาศัย เปนตน จึงไมควรกําหนดไวใน
ลักษณะเชนนี้ เนื่องจากจะทําใหรวมถึงส่ิงปลูกสรางท่ีบุคคลอาจเขาอยูหรือใชสอยไดแตมิไดมุง
หมายเปนท่ีอยูอาศัยในทางความเปนจริง 
 สําหรับกรณี ส่ิงท่ีถือวาเปนอาคารตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 นั้น ถือไดวาเปนการขยายวัตถุแหงการควบคุมเปนการเฉพาะ ซ่ึงสามารถกระทําไดตามความ
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จําเปนและเหตุผลพิเศษในการบัญญัติกฎหมายฉบับนั้นๆเพียงแตจะตองนํามาตรการทาง
ส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารมาใชเทาท่ีไมขัดตอลักษณะทางธรรมชาติของส่ิงกอสรางดวยแต
กรณี ส่ิงท่ีถือวาเปนอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ตามความในมาตรา 79 (บท
เฉพาะกาล) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 นับไดวาเปนการบัญญัติใหนําวัตถุแหง
การควบคุมตามพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ.2479 ซ่ึงเปนกฎหมายอีกฉบับหนึ่ง
และถูกยกเลิกไปแลว ใหอยูภายใตมาตรการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 ดวย จึงทําใหการบังคับใชกฎหมายไมเปนไปเพื่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมตาม
วัตถุประสงคแหงกฎหมายฉบับท่ีมีผลใชบังคับนี้ได รวมถึงการเปดชองใหมีการขยายความหมาย
ของอาคาร โดยการมอบอํานาจใหฝายบริหารเปนผูกําหนดใหชัดเจนเพ่ิมเติมข้ึนภายหลังเพื่อให
ครอบคลุมถึงส่ิงกอสรางท่ีจะเกิดหรือมีข้ึนในอนาคตดวย อาจทําใหอาคารตามกฎหมายฉบับนี้
หมายความรวมถึงส่ิงท่ีกอสรางข้ึนทุกประเภทซ่ึงไมจําเปนแกการควบคุมได 
 ปญหาท่ีสําคัญอีกปญหาหนึ่งอันเปนผลสืบเนื่องมาจากการนิยามความหมายของคําวา
อาคาร คือการท่ีกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ ท่ีบัญญัติข้ึนภายหลังพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 และ
พระราชบัญญัติการสงเสริมการอนุรักษพลังงาน พ.ศ.2535 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีจําเปนตองมีมาตรการ
ในการควบคุมอาคารไวเปนสวนหนึ่งของการบังคับการใหเปนไปตามวัตถุประสงคเฉพาะของ
กฎหมายเหลานี้มีการกําหนดนิยามของคําวา อาคาร ใหหมายถึงอาคารตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมอาคารซ่ึงเปนการอางนิยามศัพทของกฎหมายอ่ืนโดยไมมีคําอธิบาย การเขียนนิยามใน
ลักษณะเชนนี้จึงทําใหเกิดปญหาการตีความท่ีไมตรงตามลักษณะเฉพาะของกฎหมายท่ีประสงคจะ
ควบคุมอาคารท่ีกอสรางข้ึนในพื้นท่ีท่ีใชมาตรการคุมครองส่ิงแวดลอมใหสอดคลองกับสภาพพื้นท่ี
ท่ีกําหนดมาตรการคุมครองส่ิงแวดลอมไว และทําใหการกําหนดมาตรการอนุรักษพลังงานใน
อาคารอาจตองหมายความรวมถึงอาคารท่ีมิไดมีวัตถุประสงคเพื่อการใชสอยและการเขาอยูอาศัย
ดวย ตามลําดับจึงสงผลอยางสําคัญใหวัตถุแหงการควบคุมตามกฎหมายท้ังสองฉบับนี้ไมสอดคลอง
กับวัตถุประสงคเฉพาะเร่ืองตามเจตนารมณของการบัญญัติกฎหมายฉบับนั้น ๆ ได 
 สําหรับประเภทของอาคารพิเศษท้ัง 4 ประเภท อันไดแก อาคารสูง อาคารขนาดใหญ
พิเศษ อาคารชุมนุมคน และโรงมหรสพ นั้น พบวามีการกําหนดนิยามโดยยึดโยงกับจํานวน
ประชาชนท่ีอาจเขาใชสอยหรือคิดคํานวณจากจํานวนพื้นท่ีท่ีใชสอยเปนสําคัญจึงทําใหมาตรการ
ทางส่ิงแวดลอมเพื่อควบคุมอาคารเหลานี้ไมสามารถใชบังคับกับอาคารท่ีไมอยูภายใตนิยามของ
อาคารพิเศษเหลานี้ แตเม่ือพิจารณาอาคารประกอบกับองคประกอบในทางส่ิงแวดลอมแลวกลับ



 

 

97 

สงผลกระทบอยางสําคัญตอการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม ซ่ึงเปนวัตถุประสงคหนึ่งของการควบคุม
อาคารตามกฎหมาย เชน กรณีการกอสรางอาคารท่ีมีพื้นท่ีใชสอยของงอาคารรวมกันทุกช้ันในหลัง
เดียวกันใกลเคียง 10,000 ตารางเมตร จํานวนหลายหลัง ซ่ึงกอสรางโดยเจาของคนเดียวกันทําให
อาคารนี้มิใชอาคารขนาดใหญพิเศษท่ีจะตกอยูภายใตมาตรการควบคุมพิเศษตามกฎหมายฉบับนี้ 
ท้ังๆท่ีเม่ือพิจารณาจากพ้ืนท่ีของอาคารท้ังหมดและลักษณะท่ีต้ังของอาคารจะสงผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอมเปนอยางมากก็ตาม 
 ดังนั้นในการกําหนดความหมายของอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
จึงควรกําหนดโดยคํานึงถึงวัตถุประสงคท่ีกฎหมายฉบับนี้มุงควบคุมและกําหนดลักษณะของอาคาร
ตามที่กฎหมายประสงคใหฝายบริหารกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมตามความในมาตรา 8 (1)-(16) 
และมาตรา 8 ทวิ เปนสําคัญ เพื่อใหความหมายของอาคารยึดโยงกับมาตรการทางส่ิงแวดลอมท่ีฝาย
บริหารจะตองกําหนดรายละเอียดแหงการควบคุมใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการควบคุม
อาคารเหลานั้น 
 สําหรับกรณีท่ีกฎหมายฉบับอ่ืนกําหนดนิยามของคําวา อาคาร ตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมอาคารนั้นสงผลทางกฎหมายใหตองนําความหมายของอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายหลักเพื่อการควบคุมอาคารมาใช จึงจะตองใชบังคับเทาท่ีไมขัดกับ
ลักษณะเฉพาะของส่ิงกอสรางท่ีมุงจะควบคุม และวัตถุประสงคพิเศษของการบัญญัติกฎหมายนั้นๆ
แตอยางไรก็ตามเพื่อปองกันมิใหเกิดปญหาการตีความและการบังคับใชกฎหมายในกรณีท่ีบัญญัติ
กฎหมายในลักษณะของการอางนิยามศัพทของพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 โดยไมมี
การอธิบายไวจึงควรกําหนดความหมายของคําวาอาคารเปนการเฉพาะสําหรับกฎหมายนั้นเสีย เพื่อ
จํากัดการตีความถอยคําไวภายใตบริบทของกฎหมายฉบับนั้นๆเทานั้น 
 กรณีการกําหนดประเภทของอาคารพิเศษนั้น แมจําเปนจะตองกําหนดความหมายและ
ลักษณะของอาคารเหลานั้นเพื่อใหกฎหมายมีความชัดเจนแนนอนและเพียงพอแกผูบังคับใช
กฎหมายซ่ึงไดแกเจาพนักงานทองถ่ิน จึงไมควรกําหนดในลักษณะท่ีตายตัวมากเกินไปเหมือน
ดังเชนในปจจุบัน ควรเปลี่ยนถอยคําในการกําหนดนิยามจากคําวา หมายความวา หรือ หมายความ
ถึง กอนท่ีจะมีการอธิบายถึงลักษณะของอาคารพิเศษท้ัง 4 ประเภทเหลานี้ เปน หมายความรวมถึง 
เพื่อแสดงใหเห็นวาการกําหนดนิยามของอาคารพิเศษดังกลาวนี้เปนเพียงลักษณะหรือตัวอยางหน่ึง
ของอาคารพิเศษเทานั้นเพื่อใหมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารยืดหยุนไปตาม
วิวัฒนาการของส่ิงกอสรางและปองกันการเล่ียงกฎหมายของเจาของหรือผูครอบครองอาคาร แต
ท้ังนี้ตองอยูภายใตบริบทแหงการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมเปนสําคัญดวย 
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ปญหาเกี่ยวกับการบังคับใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ของเจาพนักงาน
ทองถ่ิน 

 การบังคับใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 นั้น สวนใหญจะบังคับใชตามเขต
ผังเมืองรวม เนื่องจากในปจจุบันมีหรือเคยมีการออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมครบทุก
จังหวัดแลว หรือตามลักษณะเฉพาะของกฎหมายท่ีใหพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มีผล
ใชบังคับทันทีในบริเวณท่ีมีอาคารพิเศษ 4 ประเภท ตามความในมาตรา 2 พระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 เพราะนับแตมีประกาศใชกฎหมายฉบับนี้มีการตราพระราชกฤษฎีกาใหใชบังคับ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เต็มพื้นท่ีเพียง 12 จังหวัด คือ กรุงเทพมหานคร นนทบุรี 
ปทุมธานี สมุทรปราการ สมุทรสาคร ฉะเชิงเทรา นครปฐม เชียงใหม ขอนแกน นครราชสีมา ภูเก็ต 
และสงขลา เทานั้น 
 การที่พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บังคับใชตามเขตผังเมืองรวมเปนหลักนี้ทํา
ใหเกิดปญหาเปนอยางมากเนื่องจากแผนผังและขอกําหนดการใชประโยชนท่ีดินตามที่กําหนดใน
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมตามความในมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.
2518 มิไดเปนไปตามหลักการของ Zoning ซ่ึงเปนการควบคุมทางผังเมืองท่ีสําคัญท่ีประกอบไป
ดวยการควบคุม Use of land หรือการใชประโยชนท่ีดิน และการควบคุม Density of population 
หรือการควบคุมความหนาแนนของประชากรเปนสําคัญแตประการใด แตเปนการนําเอาแผนผังการ
ใชประโยชนท่ีดิน (Land use plan) ซ่ึงเปนการกําหนดโดยอาศัยตัวบทกฎหมายมาใชบังคับเปน
แผนผังขอกําหนดการใชประโยชนท่ีดิน (Zoning map) โดยปราศจากการปรับเปล่ียนลักษณะของ
แผนผังใหถูกตองเหมาะสมกับการนําไปใชบังคับ (ทําใหไมยืดหยุน) ลักษณะดังกลาวจึงสงผลให
แผนผังการใชประโยชนท่ีดินของผังเมืองรวมมีขอจํากัดในการแสดงเนื้อหาและรายละเอียดของ
ชนิดและประเภทของอาคาร เนื่องจากแสดงไดแตเพียงวาพื้นท่ีนั้นๆตองมีการใชประโยชนท่ีดิน
ประเภทใดไมสามารถแสดงถึงรายละเอียดของอาคารท่ีครอบคลุมการใชประโยชนท่ีดินภายใตการ
พัฒนาหรือการใชประโยชนของเอกชน ซ่ึงประกอบไปดวย ยานเกษตรกรรม ยานท่ีอยูอาศัย ยาน
พาณิชยกรรม และยานอุตสาหกรรม ไดจึงสงผลใหมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคาร
ไมสามารถตอบสนองในทางพ้ืนท่ีตามสภาพการพัฒนาและบทบาทของเมืองท่ีกําลังเปลี่ยนแปลง
เทาท่ีควร ในกรณีท่ีกําหนดใหพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มีผลใชบังคับกับอาคารสูง 
อาคารขนาดใหญพิเศษ อาคารชุมนุมคน และโรงมหรสพโดยไมตองมีการตราพระราชกฤษฎีกานั้น
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อาจทําใหเกิดชองวางในการบังคับใชมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารได เนื่องจาก
มาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารจะใชไดกับเฉพาะอาคารพิเศษ 4 ประเภทเทานั้นซ่ึง
อาจไมตอบสนองในทางพ้ืนท่ีตามเขตผังเมืองรวมและอาคารประเภทอื่น ๆ ท่ีต้ังอยูบริเวณใกลเคียง
กับอาคารพิเศษเหลานั้นได 
 ดังนั้นเพื่อใหมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารสามารถเกิดผลบังคับไดอยาง
มีประสิทธิภาพ จึงควรมีการตราพระราชกฤษฎีกาใหใชบังคับพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 เต็มพื้นท่ีในทุกจังหวัด เพื่อใหสามารถกําหนดรายละเอียดในเร่ืองชนิดและประเภทของอาคาร
รวมถึงบริเวณท่ีตองการควบคุมเปนพิเศษเฉพาะแหงได และขณะเดียวกันยังอาจทําใหการอนุรักษ
และพัฒนาส่ิงกอสรางเหนือพื้นดินในเขตผังเมืองรวมมีประสิทธิภาพตามหลักการของ Zoning มาก
ยิ่งข้ึน และเปนการอุดชองวางใหอาคารประเภทอ่ืน ๆ ท่ีมิใชอาคารพิเศษ 4 ประเภท แตอยูบริเวณ
ใกลเคียงหรือในเขตพื้นท่ีท่ีตองการการอนุรักษหรือจํากัดความสูงของอาคาร สามารถถูกควบคุม
โดยมาตรการทางส่ิงแวดลอมตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ดวย และยังเปนแนวทาง
สําคัญใหการกําหนดรายละเอียดของชนิดและประเภทของอาคารตามพระราชกฤษฎีกาและแผนผัง
ขอกําหนดการใชประโยชนท่ีดินนี้มีความเช่ือมโยงและสอดคลองกันเพื่อประโยชนในการควบคุม
ทางพื้นท่ีตอไปได 

ปญหาเกี่ยวกับความสําพันธระหวางการกําหนดมาตรการทางสิ่งแวดลอมตาม
กฎกระทรวงและขอบัญญัติทองถ่ิน 

 จากการที่พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติใหฝายบริหารกําหนด
รายละเอียดแหงมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารไวในกฎกระทรวงตามความใน
มาตรา 8 นั้น ทําใหราชการสวนทองถ่ินมีหนาท่ีอยางสําคัญท่ีจะตองออกขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อ
กําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมใหสอดคลองกับสภาพของแตละทองถ่ิน เพื่อเปนไปตามหลักการท่ีวาง
ไวในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และรายละเอียดแหงมาตรการทางกฎหมายท่ีบัญญัติ
ไวในกฎกระทรวง แตเนื่องจากความกระจัดกระจายของกฎกระทรวงที่ออกตามความใน
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 รวมถึงกฎกระทรวงหรือประกาศกระทรวงที่ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติอ่ืนท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวกับมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารอีกเปน
จํานวนมาก เชน พระราชบัญญัติการสงเสริมการอนุรักษพลังงาน พ.ศ.2535 เปนตน จึงทําใหเกิด
ปญหาความไมสอดคลองเปนระบบและตอเนื่องในการกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับ
มาตรการทางส่ิงแวดลอมเพ่ือการควบคุมอาคารในขอบัญญัติทองถ่ินของแตละทองถ่ินได รวมถึงยัง
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ทําใหการออกขอบัญญัติทองถ่ินใหตรงกับขอเท็จจริงตามความจําเปนหรือเหตุผลเฉพาะทองถ่ินใน
เร่ืองจารีตประเพณี ความเชื่อ คานิยม ขาดความเช่ือมโยงเปนระบบเดียวกันและเกิดปญหาความขัด
หรือแยงกับกฎกระทรวงท่ีกําลังมีผลใชบังคับอยูหรือท่ีไดแกไขเพ่ิมเติมข้ึนในภายหลังเปนอันมาก
และท่ีสําคัญเนื้อหาในกฎกระทรวงยังมีความไมสมบูรณครบถวนขาดความตอเนื่องและเปน
หมวดหมูจึงทําใหเนื้อหาของขอบัญญัติทองถ่ินขาดความสมบูรณและยากแกการปฏิบัติงานของเจา
พนักงานทองถ่ินดวย 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกาปญหาความเช่ือมโยงหรือความขัดแยงของมาตรการควบคุม
อาคารระหวางองคกรระดับรัฐและระดับมลรัฐไมเกิดข้ึนท้ังๆท่ีแตละมลรัฐมีกฎหมายเปนของ
ตนเองและมีรายละเอียดของกฎหมายท่ีแตกตางกัน เนื่องจากรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาได
บัญญัติใหการควบคุมอาคารตองเปนไปตามประมวลขอบังคับอาคาร ซ่ึงจัดทําโดยหนวยงานอิสระ
เพื่อใหมาตรการควบคุมอาคารมีความสมบูรณครบถวนและมีมาตรฐานภายในประเทศเปนรูปแบบ
เดียวกันแทนท่ีจะมีการกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับมาตรฐานและมาตรการควบคุมอาคารไวเปน
กฎกระทรวงโดยฝายบริหารเหมือนดังเชนประเทศไทย จึงทําใหขอบังคับเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร
แตละมลรัฐมีรูปแบบเดียวกัน (Uniformity) เช่ือมโยงกันอยางเปนระบบและมีมาตรฐานท่ีใกลเคียง
กันโดยมีมลรัฐหรือองคกรทองถ่ินตามท่ีระบุไวในกฎหมายเปนผูมีอํานาจหนาท่ีในการตราหรือ
บังคับใช และท่ีสําคัญจะมีการแกไขปรับปรุงประมวลขอบังคับอาคารทุกๆสามถึงหาปเพื่อใหมี
เนื้อหาที่ทันสมัยและเหมาะสมตอสภาพเทคโนโลยีการกอสรางท่ีกําลังเปล่ียนแปลงไป และสงผล
อยางสําคัญใหรัฐบาลทองถ่ินของแตละมลรัฐพิจารณาทบทวน แกไข ใหสอดคลองกับประมวล
ขอบังคับอาคารท่ีปรับปรุงแกไขใหมและความเหมาะสมของแตละพื้นท่ีดวย 
 ดังนั้นเพื่อใหเหมาะสมแกการปรับใชตามบริบทของประเทศไทยท่ีเปนรัฐเดี่ยวและใช
กฎหมายระบบซิวิลลอว (Civil law) จึงควรท่ีจะยังคงมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคาร
ไวในรูปแบบของกฎกระทรวง เพื่อใหสามารถนําหลักการตางๆท่ีเปนมาตรการควบคุมอาคารมา
ขยายรายละเอียดไวในรูปแบบของมาตรการทางกฎหมายไวในกฎหมายลําดับรองได แตเพื่อใหการ
กําหนดมาตรฐานเกี่ยวกับการควบคุมอาคารเปนไปตามความกาวหนาทางวิชาการและสภาพปญหา
ส่ิงแวดลอมในปจจุบันจึงควรกําหนดใหหนวยงานของรัฐทําหนาท่ีรวบรวมมาตรการทาง
ส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารตามกฎกระทรวงตางๆท่ีเกี่ยวของท้ังหมดเขาไวในลักษณะของการ
จัดทํามาตรฐานและขอบังคับเกี่ยวกับอาคาร โดยกําหนดมาตรการทางส่ิงแวดลอมข้ึนเปนหมวด
หนึ่งโดยเฉพาะตามระบบการควบคุมอาคาร หรือหากเปนไปไดกวานั้นอาจจะกําหนดเปน 
มาตรฐานและขอบังคับดานส่ิงแวดลอมเกี่ยวกับอาคารเปนการเฉพาะ เพื่อรวบรวมบทบัญญัติ
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เกี่ยวกับมาตรฐานตาง ๆ ดานส่ิงแวดลอมและดานเทคนิคของกฎกระทรวงท่ีเกี่ยวของไวดวยกันโดย
จะตองเพ่ิมบทบัญญัติในวรรคสองของมาตรา 8 โดยกําหนดใหรัฐมนตรีมีหนาท่ีรวบรวมมาตรการ
ควบคุมอาคารตามกฎกระทรวงหรือจะมอบหมายใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูรวบรวมก็ได 
 

ปญหาเกี่ยวกับการมีฐานะทางกฎหมายที่เปนมาตรการเสริมทางกฎหมายผังเมือง 

 เนื่องจากพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กําหนดใหกฎกระทรวงและขอบัญญัติ
ทองถ่ินท่ีขัดหรือแยงกับกฎหมายวาดวยผังเมืองจะตองบังคับตามกฎหมายวาดวยผังเมืองจึงแสดง
ใหเห็นวารายละเอียดแหงมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารจะตองสอดคลองกับ
ประเภทและชนิดของอาคารท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสรางในแตละทองท่ีตามเขตผังเมือง
เฉพาะตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 28 (5) (ข) แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ดวย
นอกเหนือจากการที่จะตองควบคุมอาคารใหสอดคลองกับประเภทของท่ีดินตามแผนผังขอกําหนด
การใชประโยชนท่ีดินในผังเมืองรวมแตเพียงอยางเดียว 
 การผังเมืองท่ีสมบูรณตามกฎหมายจะตองประกอบไปดวยผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ 
แตจากการศึกษาแลวพบวานับแตมีประกาศใชพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 จนถึงปจจุบัน
มิไดมีการตราพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะแตประการใดมีแตเพียงการดําเนินการวาง
และจัดทําผังเมืองเฉพาะในบางพ้ืนท่ีเทานั้น กลาวคือผังเมืองเฉพาะชุมชนเมืองใหมแหลมฉบัง ใน
เขตผังเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมและชุมชนแหลมฉบังจังหวัดชลบุรี และผังเมืองเฉพาะชุมชน
เมืองใหมมาบตาพุด ในเขตผังเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมจังหวัดระยอง ประกอบกับมีการแกไข
การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะจากการท่ีกําหนดใหเปนหนาท่ีโดยตรงของกรมโยธาธิการและผัง
เมือง หรือเจาพนักงานทองถ่ิน ในนามของขาราชการสวนทองถ่ินเปนเพียงการใชดุลพินิจของ
ขาราชการสวนทองถ่ินท่ีจะกําหนดใหมีข้ึนหรือไมก็ได จึงทําใหเกิดความเขาใจท่ีคลาดเคล่ือนวาผัง
เมืองเฉพาะเปนเพียงผังรายละเอียดเพื่อการปฏิบัติในระดับเจาหนาท่ีเทานั้น และสงผลอยางสําคัญ
ใหกฎหมายวาดวยการผังเมืองใชไดเพียงบางสวนเทานั้น กลาวคือมีแตเพียงผังโครงการเพื่อให
เจาของหรือผูครอบครองท่ีดินทราบแนวทางการวางผังเมือง แตไมมีผังดําเนินการเพ่ือกําหนด
รายละเอียดของเขตผังเมืองรวมตามสภาพและประเภทการใชประโยชนท่ีดิน มาตรการทาง
ส่ิงแวดลอมเพ่ือการควบคุมอาคารจึงไมสามารถตอบสนองตามประเภทและชนิดของอาคารและ
ส่ิงกอสรางในทางพื้นท่ีเฉพาะแหงเพื่อปองกันปญหาส่ิงแวดลอมได 
 ดังนั้นเม่ือมาตรการหลักตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ไมสามารถกําหนด
ประเภทและชนิดของอาคารรวมถึงรายละเอียดของมาตรการหรือหลักเกณฑตางในแตละพื้นท่ีตาม
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เขตผังเมืองเฉพาะเพื่อใหมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 สามารถเสริมมาตรการทางผังเมืองไดการกําหนดมาตรการทางส่ิงแวดลอมตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงตองกําหนดประเภท ชนิด และขนาดของอาคารให
สอดคลองกับรายละเอียดและลักษณะของพ้ืนท่ี กิจกรรมตางๆทางเศรษฐกิจ และจํานวนประชากรท่ี
อาศัยอยูในเขตผังเมืองรวมน้ันรวมถึงภารกิจของรัฐในดานตาง ๆ ท่ีเกี่ยวเนื่องกับการจัดทําบริการ
สาธารณะในเขตพ้ืนท่ีนั้นดวยนอกเหนือจากการกําหนดตามการใชประโยชนท่ีดินในเขตผังเมือง
รวมเทานั้น แตอยางไรก็ตามเพื่อมิใหเกิดปญหาความขัดหรือแยงระหวางกฎกระทรวงหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินกับกฎหมายวาดวยผังเมืองสํานักควบคุมการกอสรางและสํานักควบคุมและ
ตรวจสอบอาคารในฐานะหนวยงานท่ีมีหนาท่ีโดยตรงในการควบคุมใหเปนไปตามมาตรการ
ควบคุมอาคารจึงควรประสานงานกับสํานักผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ สํานักสนับสนุนและ
พัฒนาตามผังเมือง และสํานักโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ี
เกี่ยวของ เพื่อใหการกําหนดมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารเปนมาตรการท่ีมุงเสริม
และคุมครองการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมใหเปนไปอยางมีระบบสอดคลองกับระบบมาตรฐานการ
ผังเมืองในทางความเปนจริง (กัมพล อยูม่ันธรรมา, 2552, หนา 121-129) 

 ปญหาเกี่ยวกับการใชดุลพินิจของเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมาย 

 เนื่องจากเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีอยางสําคัญในฐานะเปนผูพิจารณาอนุญาตให
กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยาย รับรองการใชหรือการเปล่ียนการใชอาคาร และการรับรอง
การตรวจสอบการใชอาคาร รวมถึงเปนผูดูแลใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารปฏิบัติตาม
กฎหมายหากพบวามีการฝาฝน ซ่ึงเปนการใหอํานาจแกเจาพนักงานทองถ่ินอยางกวางขวางในการ
ควบคุมอาคารจึงถือไดวาเจาพนักงานทองถ่ินเปนตัวขับเคล่ือนท่ีสําคัญในฐานะผูบังคับใชกฎหมาย
โดยตรง เพื่อใหมาตรการตาง ๆ ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้สามารถเกิดผลไดอยางเปน
รูปธรรม จากการศึกษาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และกฎกระทรวงที่ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ท้ังหมดแลวพบวามิไดมีการบัญญัติหลักเกณฑควบคุม
การใชดุลพินิจท่ีไมเหมาะสมของเจาพนักงานทองถ่ินไวเลยมีแตเพียงวิธีการและข้ันตอนการขอ
อนุญาตกอสรางหรือดัดแปลงอาคารของเอกชนเทานั้นประกอบกับทางปฏิบัติของการอนุญาตให
กอสรางหรือมิใหกอสรางอาคารหรือส่ิงกอสรางอ่ืนใดของเจาพนักงานทองถ่ินจะมีคําส่ังอนุญาตให
กอสรางอาคารเสมอหากเจาของหรือผูครอบครองอาคารย่ืนแผนผังและแบบแปลนและรายการ
ตางๆถูกตองตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวงและขอบัญญัติทองถ่ิน แมวาโครงการหรือ
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ส่ิงกอสรางนั้นจะมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมก็ตาม ท้ัง ๆ ท่ีตามทฤษฎีและหลักการใชดุลพินิจตาม
ความเมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดรับการโอนภารกิจและกระจายอํานาจการ
ตัดสินใจจากสวนกลางจะรับรองใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจในการใชดุลพินิจท่ีจะไมออก
ใบอนุญาตกอสรางหรือดัดแปลงอาคารได หากเห็นวาการอนุญาตดังกลาวจะเกิดปญหาและสงผล
กระทบตอสภาพส่ิงแวดลอม จึงสงผลอยางสําคัญใหการควบคุมอาคารในทางส่ิงแวดลอมไมไดรับ
การกล่ันกรองตามหลักการที่ควรจะเปนจากราชการสวนทองถ่ินเลย 
 ผูวิจัยจึงเห็นวา เพื่อใหการใชอํานาจพิจารณาตามความเหมาะสมซ่ึงไดแกการใชดุลพินิจ
ของเจาพนักงานทองถ่ินเปนไปไดในทางปฏิบัติและสอดคลองกับวัตถุประสงคของการควบคุม
อาคาร จึงควรวางหลักเกณฑการใชดุลพินิจตามความเหมาะสมโดยการเทียบเคียงรูปแบบและ
เนื้อหาของระเบียบท่ีออกโดยอํานาจตามหลักการบังคับบัญชาโดยปรับเปล่ียนใหสอดคลองและ
ถูกตองตามหลักการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  คือควรกําหนดเปนมติ
คณะรัฐมนตรีหรือระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 เกี่ยวกับกรณีการอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือส่ิงกอสรางตาม
กฎหมายท่ีอาจจะสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม ซ่ึงตองหามมิใหอนุญาตหรือจําเปนตองพิจารณา
อยางรอบคอบในเบ้ืองตนเสียกอน แมวาจะมีการยื่นแผนผังแบบแปลนและรายการตางๆอยาง
ถูกตองตามกฎหมายก็ตาม เพื่อใหมีหลักเกณฑกลางสําหรับควบคุมกอนการใชดุลพินิจของเจา
พนักงานทองถ่ินใหถ่ีถวนมากข้ึนกวาเดิมรวมถึงควรมีการกําหนดหลักเกณฑท่ัวไปในรูปแบบของ
กฎกระทรวง เพื่อบังคับใหราชการสวนทองถ่ินตองขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุม
อาคารในฐานะผูกํากับดูแลการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ินกอนทุกคร้ังหากเปนการขอ
อนุญาตใหกอสรางอาคารหรือส่ิงกอสรางในโครงการท่ีอยูอาศัยขนาดใหญของเอกชน ซ่ึงอาจสงผล
กระทบตอส่ิงแวดลอมหรือชุมชนใกลเคียงอยางสําคัญ (กัมพล อยูม่ันธรรมา, 2552, หนา 140-141) 

ปญหาเกี่ยวกับการออกคําส่ังตามกฎหมายควบคุมอาคารของเจาพนักงานทองถ่ิน 

 ปญหาเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายควบคุมอาคารคือปญหาการดําเนินการตามอํานาจ
หนาท่ีของเจาพนักงานทองถ่ินซ่ึงอํานาจในท่ีนี้ หมายถึง อํานาจหนาท่ีในการกํากับ ดูแล ควบคุม 
ตรวจสอบการดําเนินการเกี่ยวกับอาคารภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนใหดําเนินไปโดยถูกตอง
อยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคและเจตนารมณของกฎหมายควบคุมอาคาร จากการศึกษา
พบวาการพิจารนาออกคําส่ังอนุญาตหรือไมอนุญาตใหดําเนินการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน 
เคล่ือนยาย รวมถึงการใชหรือเปล่ียนแปลงการใชอาคารของเจาพนักงานทองถ่ินนั้นมีข้ันตอนใน
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การตรวจคําขออนุญาตในกรณีท่ีมีประชาชนยื่นคําขอรับใบอนุญาตในการดําเนินการเกี่ยวกับอาคาร
ใหเจาพนักงานทองถ่ินตรวจพิจารณาและออกใบอนุญาตหรือมีหนังสือแจงคําส่ังไมอนุญาตพรอม
ดวยเหตุผลใหประชาชนผูขออนุญาตนั้นทราบภายในส่ีสิบหาวันนับแตวันท่ีเจาพนักงานทองถ่ิน
ไดรับคําขอนั้น ปญหาท่ีเกิดข้ึนในภายหลังคือเม่ือไดรับอนุญาตใหดําเนินการแลวผูขออนุญาตกลับ
ไมปฏิบัติตามท่ีตนไดขอไว จึงเปนสาเหตุใหอาคารดังกลาวมีลักษณะเปนอาคารท่ีไมถูกตองตาม
กฎหมาย คือการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยายอาคารโดยฝาฝนพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร กฎกระทรวง หรือขอบัญญัติทองถ่ิน หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ เชนพระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 เปนตน ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีคําส่ังให
เจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงาน ผูดําเนินการลูกจาง หรือบริวารของบุคคลดังกลาว
ระงับการกระทําดังกลาวนั้น   
 เม่ือมีความผิดซ่ึงเปนความผิดตามมาตรา 40 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522
เกิดข้ึนแลวกฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานทองถ่ินมีคําส่ังแกผู ท่ีกระทําผิดหรือฝาฝนตอง
ดําเนินการแกไข เปล่ียนแปลง ใหถูกตองโดยยื่นคําขออนุญาตหรือแจงตอเจาพนักงานทองถ่ินตาม
มาตรา 39 ทวิ ภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาสามสิบวัน หรือในกรณีท่ีมีเหตุอัน
สมควรเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจขยายเวลาดังกลาวออกไปอีกก็ได โดยการนํามาตรา 27 มาใช
บังคับโดยอนุโลม แตถาการฝาฝนนั้นเปนกรณีท่ีไมสามารถแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองได หรือ
เจาของอาคารมิไดปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีส่ังใหแกไขอาคารในตอนแรก ใหเจา
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําส่ังใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงาน หรือ
ผูดําเนินการ ร้ือถอนอาคารนั้นท้ังหมดหรือบางสวนไดภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอย
กวาสามสิบวัน โดยใหดําเนินการร้ือถอนตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ิน   
 การออกคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตอผูเปนเจาของหรือผูครอบครองอาคารท่ีทําการ
กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยายอาคาร เพื่อใหบุคคลดังกลาวกระทําการหรือละเวน
กระทําการกรณีท่ีมีการทําผิดโดยฝาฝนตอพระราชบัญญัติควบคุมอาคารเปนการออกคําส่ังของเจา
พนักงานทองถ่ิน และเปนคําส่ังทางปกครองที่มีผลกกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของประชาชน จึง
ตองปฏิบัติตามกรอบท่ีกําหนดไวในกฎหมายฉบับดังกลาวโดยเครงครัด โดยเฉพาะเจาพนักงาน
ทองถ่ินผูออกกคําส่ังจะตองเปนผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครองคือตองไดรับแตงต้ังโดยชอบดวย
กฎหมาย และตองเปนผูมีอํานาจหนาท่ีในเร่ืองนั้น นอกจากความชอบดวยกฎหมายดังกลาวแลว
สาระสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การใชดุลพินิจโดยชอบ ไมใชดุลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมาย
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บัญญัติไว ใชดุลพินิจตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไวโดยเครงครัด และการไมใชดุลพินิจโดยบิดเบือน 
(บุรินทร โชคเกิด, 2551, หนา 141)  
 ปญหาการออกคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินอันถือเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไดออกตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ มีกรณีตัวอยาง ไดแก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.36/2547 
เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาผูฟองคดีท้ังหกกอสรางอาคารพิพาทโดยมิไดรับอนุญาตและเปนอาคารท่ี
สรางเสร็จแลวนายกเทศมนตรีจึงมีคําส่ังวาหามใชอาคารพิพาทและมีคําส่ังใหร้ือถอนอาคารพิพาท
ตามมาตรา 40 มาตรา 41 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ คําส่ังดังกลาวของ
นายกเทศมนตรีท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารนั้น มีลักษณะเปน
คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แตเนื่องจาก
กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารไมไดมีบทบัญญัติถึงข้ันตอนและวิธีการดําเนินการของเจาหนาท่ี
ในการจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง อันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองโดยเฉพาะ ดังนั้นการเตรียม
และการดําเนินการของนายกเทศมนตรี เพื่อจัดใหมีคําส่ังหามผูฟองคดีใชและร้ือถอนอาคารพิพาท 
จึงตองปฏิบัติตามบทบัญญัติท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เม่ือ
ปรากฏวา การเตรียมการและการดําเนินการของนายกเทศมนตรีเพื่อจัดใหมีคําส่ังดังกลาว 
นายกเทศมนตรีมิไดแจงและเรียกผูฟองคดีไปสอบถาม หรือแจงใหผูฟองคดีไปยื่นคําขออนุญาตแต
อยางใดกอนท่ีจะออกคําส่ังดังกลาวจึงถือไดวา นายกเทศมนตรีไมไดใหโอกาสเจาของอาคารพิพาท
ไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมไดใหโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา 30 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ประกอบกับคําส่ังดังกลาว เปนคําส่ังทาง
ปกครองที่ทําเปนหนังสือซ่ึงตองจัดใหมีเหตุผลไวดวยตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 
แตตามท่ีปรากฏในคําส่ังมีการระบุเหตุผลในการใชดุลพินิจออกคําส่ังไวเพียงวาเปนเพราะผูฟองคดี
ไมไดรับอนุญาตในการกอสรางจากเจาพนักงานทองถ่ินเทานั้นโดยไมมีขอเท็จจริงอ่ืนอันเปน
สาระสําคัญท่ีแสดงใหเห็นวา อาคารพิพาทมีสภาพเปนอันตรายอยางใด จึงตองหามใชอาคาร และ
อาคารดังกลาวไมสามารถเปล่ียนแปลงใหถูกตองไดอยางไร จึงตองใหร้ือถอนอาคาร คําส่ังดังกลาว
เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากไมไดดําเนินการใหถูกตองตามรูปแบบ 
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว สําหรับการกระทําตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ศาลพิพากษาเพิกถอนคําส่ังดังกลาว 
 จากกรณีดังกลาวพบปญหาวาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 41 และ
มาตรา 42 เปนกฎหมายท่ีใหอํานาจแกเจาพนักงานทองถ่ินในการออกคําส่ังหรือการกําหนด
มาตรการกับเจาของหรือผูครอบครองอาคารท่ีกระทําการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยาย
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อาคาร  โดยฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายเปนเหตุใหอาคารที่สรางข้ึนนั้นไมถูกตองตาม
วัตถุประสงคและเจตนารมณของกฎหมายควบคุมอาคารท่ีมุงกําหนดใหอาคารมีความม่ันคง
แข็งแรง แตเม่ือคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยเจาพนักงานทองถ่ินและถือเปน
เจาหนาท่ีหนาท่ีตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหคํา
นิยามของคําวาเจาหนาท่ีไวดังนี้ เจาหนาท่ี หมายความวา บุคคล คณะบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับ
มอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย และใน
มาตรา 3 ไดกําหนดไววาวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนด
ในพระราชบัญญัตินี้ เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไว
โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ่ากวา
หลักเกณฑท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองถือเปนกฎหมายกลางหรือ
กฎหมายท่ัวไป สําหรับการใชอํานาจหนาท่ีในทางปกครองของเจาหนาท่ีเกี่ยวกับการออกคําส่ังทาง
ปกครอง หากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีในการออก
คําส่ังทางปกครองไวอยางไร เจาหนาท่ีก็ตองปฏิบัติไปตามกฎหมายเฉพาะน้ัน เวนแตกรณีท่ีไมมี
กฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติงานไวหรือหากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวแต
หลักเกณฑดังกลาวมีลักษณะท่ีประกันความเปนธรรมไวตํ่ากวาหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไวตํ่ากวามาตรฐาน
การปฏิบัติราชการในพระราชบัญญัตินี้ เจาหนาท่ีจะใชกฎหมายเฉพาะบังคับไมไดจะตองใช
พระราชบัญญัตินี้บังคับ ดวยเหตุดังกลาวหากเปนกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการในการออกคําส่ังทางปกครองไวเจาหนาท่ียอมเปรียบเทียบกฎเกณฑในกฎหมายเฉพาะท่ีตน
รับผิดชอบกับกฎเกณฑในพระราชบัญญัตินี้วากฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑท่ีประกันความ
เปนธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวาหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้
หรือไมถาใชเจาหนาท่ียอมจะตองใชกฎเกณฑท่ีปรากฏในกฎหมายเฉพาะนั้นบังคับแกกรณี ถา
ไมใชเจาหนาท่ีจะนํากฎเกณฑในกฎหมายท่ีตนบังคับการอยูไปบังคับแกกรณีนั้นไมได แตจะตอง
ใชกฎเกณฑในพระราชบัญญัตินี้แทน (วรเจตน ภาคีรัตน, 2543, หนา 81-82)  
 บทบัญญัติในมาตรา 41 และ มาตรา 42 ของพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มิได
กําหนดรายละเอียดข้ันตอนในการทําคําส่ังใหชัดเจนอันเปนมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ 
หมายถึง คุณภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินงานของภาครัฐ เชน การใหเหตุผลในคําส่ังทาง
ปกครองยอมเปนส่ิงท่ีทําใหการปฏิบัติงานราชการทางปกครองมีมาตรฐานสูงข้ึน ดังนั้น ในกรณีท่ี
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายเฉพาะกําหนดใหคําส่ังทางปกครองท่ีทํา
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เปนหนังสือบางประเภทเทานั้นท่ีเจาหนาท่ีตองใหเหตุผลประกอบการออกคําส่ังทางปกครอง แต
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนี้กําหนดใหคําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสือและ
การยืนยันคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดัวย และกําหนดวาเนื้อหาของเหตุผล
ตองประกอบดวยอะไรบาง ยอมถือวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนด
มาตรฐานการปฏิบัติราชการในสวนท่ีเกี่ยวของกับการใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครองไวสูงกวาการ
พิจารณาออกคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
 ดังนั้นจึงเห็นควรใหนําข้ันตอนของการทําคําส่ังในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 อันถือไดวาเปนคําส่ังท่ีมีลักษณะการประกันความเปนธรรมท่ีสูงกวาคําส่ังท่ี
ออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาเปนมาตรฐานในการท่ีเจาพนักงานทองถ่ินออก
คําส่ังแกประชาชน โดยการนําข้ันตอนในมาตรา 3 และมาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาบัญญัติเพิ่มเติมไวในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ในหมวด
ท่ีวาดวย อํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานทองถ่ิน เพื่อใหงายตอการนําไปบังคับใชของเจาพนักงาน
ทองถ่ิน และเพื่อเปนการใหหลักประกันความเปนธรรมแกประชาชนผูท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ังนั้น  

ปญหาเกี่ยวกับการกําหนดมาตรการบังคับตามมาตรา 46 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 ของเจาพนักงานทองถ่ิน 

 ในกรณีท่ีอาคารซ่ึงไดกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายโดยไดรับอนุญาตตามหลักเกณฑ
ท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 หรือเปนอาคารท่ีไดกอสราง ดัดแปลง 
เคล่ือนยาย ข้ึนกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับซ่ึงถือวาเปนอาคารท่ีไดกอสรางอยางถูกตอง แต
อาคารดังกลาวมีสภาพท่ีชํารุดทรุดโทรมจนอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกายของผูท่ีอยู
อาศัย หรืออาจมีผลกระทบและกอความเดือดรอนรําคาญตออาคารขางเคียงไดเพราะกอนท่ีรัฐจะ
บัญญัติกฎหมายมาบังคับเกี่ยวกับอาคารนั้นประชาชนมีอิสระในการปลูกสรางอาคารไดตามความ
พอใจของผูเปนเจาของอาคาร จึงทําใหอาคารน้ันมีสภาพท่ีไมม่ันคงแข็งแรงไมไดมาตรฐาน ไม
ปลอดภัยแกผูอยูอาศัยหรือมีลักษณะท่ีไมตรงตามวัตถุประสงคของกฎหมายที่ไดบัญญัติข้ึนมา
บังคับใชในภายหลัง จากสาเหตุดังกลาวพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไดกําหนด
แนวทางในการแกไขอาคารดังกลาวไวในมาตรา 46 ท่ีกําหนดใหอํานาจแกเจาพนักงานทองถ่ินใน
การส่ังใหแกไขสภาพของอาคารหรือใหร้ือถอนอาคารไดแมวาอาคารนั้นจะไดกอสราง ดัดแปลง 
อยางถูกตองตามกฎหมายก็ตาม เม่ือกรณีเปนไปตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในบทกฎหมายดังกลาว
อาคารท่ีเจาพนักงานทองถ่ินจะออกคําส่ังตามมาตรา 46 จึงไดแกอาคารที่มีลักษณะเปนอาคารท่ี
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กอสรางดัดแปลงกอนใชบังคับพระราชบัญญัติควบคุมอาคารซ่ึงไมจําตองไดรับอนุญาต หรือเปน
อาคารท่ีกอสรางดัดแปลงโดยไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ินแต ลักษณะหรือสภาพของตัว
อาคารน้ันไมม่ันคงแข็งแรงไมปลอดภัยแกผูอยูอาศัยและชุมชน หรือไมเหมาะสมแกการใช เชนไม
เหมาะสมท่ีจะใชเปนโรงแรม ภัตตาคาร หรือสถานพยาบาล เปนการไมถูกตองตามเจตนารมณของ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินอาจอาศัยอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย
วาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 
มาตรา 16 ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินในขอท่ี
เกี่ยวกับการควบคุมอาคาร การผังเมือง การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยู
อาศัย เพื่อขจัดความเดือดรอนหรือเหตุรําคาญ และใชมาตรการทางปกครองส่ังใหแกไขหรือร้ือถอน
อาคารนั้นไดแมอาคารนั้นจะเปนอาคารท่ีถูกตองตามกฎหมายก็ตาม  
  แตเนื่องจากการออกคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินในมาตรา 46 นี้เปนคําส่ังทางปกครอง
ท่ีมีผลกระทบตอผูท่ีเปนเจาของหรือผูครอบครองอาคารใหมีภาระหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติตามคําส่ัง
แมในกฎกระทรวงฉบับท่ี 47 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
จะไดกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขรวมถึงลักษณะของอาคารที่ตองมีการแกไขหรือตองร้ือ
ถอนน้ันเอาไว แตดวยคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังท่ีมีผลใหผูท่ีเปนเจาของอาคารมีภาระตอตัวอาคารนั้น 
ซ่ึงสงผลตอจาของอาคารในหลายดานเชน คาใชจายในการดําเนินการ การที่จะตองพักกิจการไว
ช่ัวคราว เปนตน ดังนั้นในสวนของข้ันตอนการเตรียมการเพื่อออกคําส่ังเจาพนักงานทองถ่ินตอง
คํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกับเจาของอาคาร คือคําส่ังนั้นตองเปนคําส่ังท่ีผานการพิจารณาจากผู
มีความรูความชํานาญเฉพาะดาน คือกอนจะออกคําส่ังตามมาตรา 46 ราชการสวนทองถ่ินนาจะตอง
แตงต้ังเจาหนาท่ีซ่ึงประกอบดวยผูมีความชํานาญในดานวิศวกรรมศาสตร ดานสุขภาพอนามัย หรือ
ดานส่ิงแวดลอมเพื่อทําการตรวจสอบสภาพหรือการใชอาคารนั้นตามหลักวิชาแลวทํารายงานโดย
รวบรวมความเห็นท่ีสมควรใชมาตรการตามมาตรา 46 เสนอเจาพนักงานทองถ่ิน เพื่อออกคําส่ัง
ตามท่ีกําหนดไวตามหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวงแตกฎกระทรวงฉบับท่ี 
47 พ.ศ.2540 ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 นั้นไดกําหนดเพียงการให
อํานาจหนาท่ีแกเจาพนักงานทองถ่ินในการดําเนินการออกคําส่ังกับกําหนดรายละเอียดวาอาคาร
ประเภทใดจะตองถูกดําเนินการตามนั้นโดยมิไดกําหนดชัดเจนวาคําส่ังนั้นในขั้นพิจารณาเพ่ือออก
คําส่ังตองประกอบไปดวยบุคคลใด หนวยงานใดบางท่ีมีสวนรวมในคําส่ังดังกลาวนั้น  
 จึงเห็นควรใหมีการเพิ่มเติมในรายละเอียดของกฎกระทรวงฉบับท่ี 47 พ.ศ.2540 ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 วาการออกคําส่ังแกผูเปนเจาของหรือผูครอบครอง
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อาคารตามมาตรา 46 นั้นตองกําหนดบุคคลท่ีเปนผูมีความรูความชํานาญเฉพาะดานท่ีเกี่ยวของใน
การตรวจสอบสภาพอาคารเพื่อทํารายงานรวบรวมความเห็นเสนอเจาพนักงานทองถ่ิน ซ่ึงไดแกผูมี
ความรูความชํานาญดานวิศวกรรมศาสตร ดานสุขภาพอนามัย ดานส่ิงแวดลอม เพื่อใหคําส่ัง
ดังกลาวเปนคําส่ังท่ีมีประสิทธิภาพและเปนธรรมแกประชาชนผูไดรับผลกระทบจากคําส่ังนั้น  
 
 
 
 
 

ปญหาเกี่ยวกับท่ีมาของคณะกรรมการควบคุมอาคาร 

 คณะกรรมการควบคุมอาคารเปนองคกรกลางท่ีทําหนาท่ีอยางสําคัญในการใหคําแนะนํา
แกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในการออกกฎกระทรวงเพื่อวางมาตรการทางส่ิงแวดลอมใน
การควบคุมอาคารตามที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหฝายบริหารเปนผูกําหนดรายละเอียดเพื่อ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแตละฉบับและยังทําหนาท่ีในการพิจารณาความสําพันธระหวาง
กฎกระทรวงดังกลาวและขอบัญญัติทองถ่ินท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กําหนดใหท่ีมาของคณะกรรมการควบคุมอาคาร
มาจาก 3 ฝาย ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไดแก ขาราชการประจํา
ซ่ึงประกอบดวย อธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนประธาน ผูแทนกระทรวงสาธารณะสุข 
ผูแทนกระทรวงอุตสาหกรรม ผูแทนกรมการปกครอง(ปจจุบัน คือ ผูแทนกรมปองกันและบรรเทา
สาธารณะภัย) ผูแทนกรมทางหลวง ผูแทนกรมอัยการ (ปจจุบันเปล่ียนเปน สํานักงานอัยการสูงสุด) 
ผูแทนสํานักผังเมือง (ปจจุบันเปล่ียนช่ือเปน กรมโยธาธิการและผังเมือง) ผูแทนสํานักงาน
คณะกรรมการส่ิงแวดลอมแหงชาติ (ปจจุบันเปล่ียนช่ือเปนผูแทนสํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม) ผูแทนกรุงเทพมหานครเปนกรรมการ และหัวหนาสํานักงาน
คณะกรรมการควบคุมอาคาร (ปจจุบันคือ ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมอาคาร) จะ
เห็นไดวาองคประกอบของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีท้ังส้ิน 16 คน โดยในจํานวนนี้มีผูแทน
จากหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองทางส่ิงแวดลอมโดยตรงเพียงหนวยงานเดียว คือผูแทน
สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมเทานั้น อาจจะมีหนวยงานของรัฐท่ี
เกี่ยวของโดยออม คือกระทรวงสาธารณะสุขและกรมโยธาธิการและผังเมือง นอกเหนือจากนั้นจะ
เปนผูแทนจากองคกรท่ีเกี่ยวของกับมาตรฐานทางวิศวกรรมและสถาปตยกรรมรวมถึงหนวยงานอ่ืน
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ตางๆตามวัตถุประสงคของกฎหมายควบคุมอาคารท่ีกําหนดไวในมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 อันแสดงใหเห็นวาการกําหนดท่ีมาของคณะกรรมการควบคุมอาคารมิได
คํานึงถึงมาตรการควบคุมอาคารเพ่ือประโยชนในทางส่ิงแวดลอมเปนลําดับตน ๆ แตปญหาท่ีสําคัญ
ท่ีสุดคือการท่ีกฎหมายมิไดกํ าหนดเกณฑการคัดเ ลือกผูทรงคุณวุ ฒิแก รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทยไว จึงทําใหไมอาจทราบไดวารัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะคัดเลือก
ผูทรงคุณวุฒิจากบุคคลท่ีมีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการควบคุมอาคารดานใด รวมถึงยังเปนการไม
ประกันสิทธิใหแกราชการสวนทองถ่ินในกรณีขอบัญญัติทองถ่ินขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงเน่ือง
ดวยความจําเปนพิเศษหรือเหตุผลเฉพาะทองถ่ินตามมาตรา 10 (2) และเอกชนโดยท่ัวไปท่ีจะไดรับ
ผลกระทบโดยตรงจากมติของคณะกรรมการควบคุมอีกดวย 
 ดังนั้นจึงเห็นควรใหมีการกําหนดหลักเกณฑการคัดเลือกผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารไว  กลาวคือควรจะกําหนดใหจํานวนของผูทรงคุณวุฒิ  ซ่ึงรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยแตงต้ังนี้ตองมาจากผูเช่ียวชาญดานการจัดการส่ิงแวดลอมเมืองและชุมชน ไม
นอยกวา 2 คน โดยอาจคัดเลือกจากบุคลากรทางการศึกษาหรือจากองคกรภาคเอกชนท่ีมีความรู
ความเช่ียวชาญเปนท่ีประจักษก็ได เพื่อใหทฤษฎีและหลักการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคาร
รวมถึงสภาพขอเท็จจริงท่ีเปนปญหาอันเกิดจากการปฏิบัติตามมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการ
ควบคุมอาคารของรัฐหรือเจาพนักงานทองถ่ินไดรับการพิจารณารวมดวยเสมอ 
 สําหรับกรรมการโดยตําแหนงในสวนของขาราชการประจํานั้นควรเพิ่มผูแทนกรม
สงเสริมการปกครองทองถ่ินในฐานะองคกรท่ีทําหนาท่ีโดยตรงในการกํากับดูแลการดําเนินการ
ตางๆขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนกระทรวงพลังงาน จากสํานักงานนโยบายและ
แผนพัฒนาเพื่อพิจารณาในสวนของมาตรการทางสิ่งแวดลอมในการอนุรักษพลังงานในอาคารซ่ึง
เปนมาตรการควบคุมอาคารประเภทหนึ่ง และผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ เพื่อใหการกําหนดมาตรการทางส่ิงแวดลอมในการควบคุมอาคารสอดคลองและ
เปนไปตามแนวทางของแผนพัฒนาพื้นท่ี และแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ในสวนท่ี
เกี่ยวของกับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมดวย และเห็นควรกําหนดใหคณะกรรมการควบคุม
อาคารตองสงเร่ืองท่ีตนวินิจฉัยท่ีอาจจะสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอม
แหงชาติ ใหความเห็นในเบ้ืองตนเสียกอนซ่ึงหากเปนเชนนี้แลวก็จะทําใหคณะกรรมการควบคุม
อาคารสามารถใหคําแนะนําแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และกํากับดูแลการปฏิบัติงาน
ของเจาพนักงานทองถ่ิน หรือราชการสวนอ่ืนท่ีเกี่ยวของกับการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมเกี่ยวกับ
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อาคารไดอยางถูกตองและสอดคลองกับประเด็นปญหาท่ีเปนผลมาจากมาตรการควบคุมอาคาร
ในทางส่ิงแวดลอม (กัมพล อยูม่ันธรรมา, 2552, หนา 138-140) 

ปญหาเกี่ยวกับแนวทางในการดําเนินงานของคณะกรรมการควบคุมอาคาร 

  เนื่องจากปจจุบันมีจํานวนประชากรอาศัยอยูในแหลงชุมชนอยางหนาแนน ดังนั้นเพื่อ
รองรับจํานวนประชากรและเพ่ือการประกอบธุรกิจทําใหมีความจําเปนท่ีตองกอสรางอาคารเพื่อ
การอยูอาศัยและเพื่อการประกอบอาชีพข้ึนอยางมากมาย สวนอาคารที่ไดทําการกอสรางข้ึนกอน
หนาแลวไดมีการดัดแปลงเพื่อใชประโยชนจากตัวอาคารนั้นใหไดมากท่ีสุด อันเปนสาเหตุและท่ีมา
ของการกระทําท่ีฝาฝนตอกฎหมายควบคุมอาคาร จากการศึกษาพบวาปญหามาจากตัวประชาชนผู
เปนเจาของอาคารท่ีคํานึงถึงผลประโยชนทางธุรกิจของตนมากกวาท่ีจะคํานึงถึงประโยชนสวนรวม
อันไดแกประโยชนสาธารณะและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง และเกิดจากตัวเจา
พนักงานทองถ่ินเองท่ีขาดความกระตือรือรนเอาใจใสในการท่ีตนมีหนาท่ีตรวจสอบความถูกตอง
ของตัวอาคาร หรือเลือกปฏิบัติเฉพาะอาคารท่ีมีการรองเรียนเทานั้น หรือละเวนท่ีจะดําเนินการกับ
อาคารท่ีเจาของหรือผูครอบครองอาคารเอ้ือผลประโยชนใหตน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุมอาคารไว เพื่อทําหนาท่ีในการกําหนดหลักเกณฑอัน
เกี่ยวกับการกํากับดูแล และตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ินผูซ่ึงมีหนาท่ีในการ
ตรวจสอบอาคารท่ีอยูในเขตความรับผิดชอบของตนเพ่ือใหอาคารนั้นเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายควบคุมอาคาร อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการควบคุมอาคารตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 18 
ท่ีใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีในการใหคําแนะนําแกรัฐมนตรีในการดําเนินการออก
กฎกระทรวงและการออกขอบัญญัติทองถ่ินใหความเห็นชอบในการออกขอบัญญัติทองถ่ินกรณีท่ี
ขอบัญญัตินั้นขัดแยงกับกฎกระทรวงแตมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน ให
คําปรึกษาแนะนําแกเจาพนักงานทองถ่ิน กํากับดูแล และตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาพนักงาน
ทองถ่ิน รับข้ึนทะเบียนและเพิกถอนการข้ึนทะเบียนเปนผูตรวจสอบ คณะกรรมการควบคุมอาคาร
ถือเปนองคกรท่ีมีความสําคัญและมีอิทธิพลตอการสรางกฎเกณฑในการกําหนดนโยบายเก่ียวกับ
การควบคุมอาคารของรัฐในสวนกลาง และในสวนทองถ่ิน ซ่ึงจากการศึกษาพบวาคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารดังกลาวเปนหนวยงานกลางที่มีอํานาจหนาท่ีครอบคลุมทุกพื้นท่ีท่ัวประเทศทําให
คณะกรรมการควบคุมอาคารมีภาระมากมายเปนเหตุใหการดําเนินงานลาชา 
 ในสวนอํานาจท่ีเกี่ยวกับการใหคําปรึกษา แนะนําการปฏิบัติงานแกเจาพนักงานทองถ่ิน 
การกํากับดูแล และตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ินนั้น พบวาคณะกรรมการ
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ควบคุมอาคารเปนหนวยงานท่ีสังกัดในราชการสวนกลางแมจะประกอบไปดวยผูมีความรูความ
เช่ียวชาญเฉพาะทางดานกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการออกกฎเกณฑ หรือใหคําแนะนําแกเจาพนักงาน
ทองถ่ินก็ตาม แตปญหาท่ีสําคัญคือ ในแตละทองถ่ินมีลักษณะเฉพาะของทองถ่ินนั้นๆแตกตางกัน
ในแตละทองถ่ิน แตการกําหนดหลักเกณฑในการอนุญาตใหกอสรางอาคารของคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารนั้นมีลักษณะเปนหลักเกณฑท่ีใชบังคับเปนการท่ัวไป จึงทําใหเจาพนักงานทองถ่ินไม
สามารถนํากฎเกณฑหรือคําแนะนํานั้นมาบังคับใชกับทองถ่ินตนไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
และเปนการลําบากท่ีคณะกรรมการควบคุมอาคารซ่ึงเปนหนวยงานกลางจะมีความรูความเขาใจ
เกี่ยวกับทองถ่ินตาง ๆ ไดอยางครอบคลุม เพราะคณะกรรมการควบคุมอาคารนั้นเปนหนวยงาน
กลางท่ีโดยปกติรับเร่ืองจากทองถ่ินแตไมไดลงไปปฏิบัติงานในทองถ่ินโดยตรง การตรวจสอบการ
ปฏิบัติหนาท่ีของเจาพนักงานทองถ่ินในการออกคําส่ังท่ีเกี่ยวกับการอนุญาตหรือไมอนุญาตให
กอสรางอาคารนั้น คณะกรรมการควบคุมอาคารจะเขามาตรวจสอบตอเม่ือมีการรองเรียนจาก
ประชาชนผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ังนั้นคือภายหลังจากท่ีเจาพนักงานทองถ่ินไดออกคําส่ังไป
แลวและมีการกระทําผิดตอกฎหมายควบคุมอาคาร คือไดกอสรางอาคารข้ึนแลวนั่นเอง แตใน
ข้ันตอนของการพิจารณาออกคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ิน คณะกรรมการควบคุมอาคารไมได
ตรวจสอบข้ันตอนดังกลาวนั้นวาเจาพนักงานทองถ่ินออกคําส่ังโดยชอบหรือไม และไดใหความ
เปนธรรมแกประชาชนมากนอยเพียงใด ซ่ึงในสวนนี้ยังไมมีองคกรท่ีทําหนาท่ีควบคูกับการปฏิบัติ
หนาท่ีของเจาพนักงานทองถ่ินในระดับทองถ่ินท่ีสามารถถวงดุลอํานาจ และใหคุณใหโทษในการ
ตรวจสอบไดในระหวางการดําเนินการและการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ิน  แม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จะกําหนดใหคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจในการ
จัดต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติการอยางหนึ่งอยางใดก็ตาม 
 ดังนั้นจึงควรกําหนดใหชัดเจนในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารพ.ศ.2522 กฎกระทรวง 
หรือขอบัญญัติทองถ่ินแลวแตกรณี วาควรมีการจัดต้ังหนวยงานในระดับทองถ่ินข้ึนโดยมี
ภาระหนาท่ีเชนเดียวกับคณะกรรมการควบคุมอาคาร แตรับผิดชอบเฉพาะในทองถ่ินของตนเทานั้น
เพื่อปองกันมิใหเกิดปญหาในทองถ่ินและเพื่อถวงดุลอํานาจในการปฏิบัติงานของเจาพนักงาน
ทองถ่ิน อันเปนการลดภาระของคณะกรรมการควบอาคาร และเห็นควรใหกําหนดคุณสมบัติของผู
ท่ีจะเขามารับผิดชอบในหนวยงานดังกลาววาตองเปนผูท่ีมีภูมิลําเนาอยูในทองถ่ินนั้นๆดวยเพราะจะ
เปนผูท่ีมีความรูความเขาใจและรูสภาพปญหาของทองถ่ินนั้นเปนอยางดีอันจะทําใหการแกไข
ปญหาเกี่ยวกับอาคารในทองถ่ินของตนนั้นมีประสิทธิภาพสมตามเจตนารมณของของกฎหมาย
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ในเร่ืองคณะกรรมการควบคุมอาคาร  
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ปญหาเกี่ยวกับการยื่นอุทธรณคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ิน 

 การอุทธรณคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
ซ่ึงคณะกรรมการและผูปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นวา เปนการอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคารควบคูกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และมาตรา 
52 วรรคหน่ึง มาตรา 51 (1) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไดกําหนดข้ันตอนระยะเวลา
อุทธรณเกี่ยวกับคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินไวโดยเฉพาะ จึงไมตองนําข้ันตอนระยะเวลาอุทธรณ
ท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับ ดังนั้นในการพิจารณาเร่ือง
การอุทธรณตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารจึงตองปฏิบัติตามบทบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
ดังกลาว 
 ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณตองยื่นภายใน 30 วัน คือนับแตวันท่ีไดทราบคําส่ังและหากมี
การเพิ่มเติมหรือแกไขอุทธรณเดิมท่ีไดยื่นไวแลวก็จะตองกระทําภายในกําหนดเวลาดังกลาวดวย
จากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ในข้ันตอนของการยื่นอุทธรณนั้นตอง
ยื่นตอเจาพนักงานทองถ่ินผูออกคําส่ังอันเปนมูลเหตุแหงอุทธรณ จึงเกิดปญหาขึ้นในการตีความ
กฎหมายกับในทางปฏิบัติวา การยื่นอุทธรณตอเจาหนาท่ีรับและสง หนังสือในสํานักงานของเจา
พนักงานทองถ่ิน หรือการสงอุทธรณทางไปรษณียถึงเจาพนักงานทองถ่ินนั้น จะถือวาเปนการยื่น
อุทธรณตอเจ าพนักงานทองถ่ินโดยชอบหรือไม  อีกท้ังการสงอุทธรณทางไปรษณีย ถึง
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ซ่ึงนาจะไมชอบดวยกฎหมาย เพราะกฎหมายใหยื่นตอเจาพนักงาน
ทองถ่ินผูออกคําส่ังอันเปนมูลเหตุแหงการอุทธรณ ไมใชใหสงทางไปรษณียถึงคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ แตอุทธรณท่ีสงทางไปรษณียถึงคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณในกําหนด 30 วัน 
ถาคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะอนุโลมใหรับไว แลวสงยอนกลับมาใหเจาพนักงานทองถ่ิน
ตรวจสอบรวบรวมแลวสงกลับไปใหมนั้นชอบหรือไม และจากการศึกษายังพบปญหาที่สําคัญอีก
ประเด็นหนึ่งวา การขอขยายระยะเวลาในการยื่นอุทธรณกรณีท่ีมีพฤติการณพิเศษทําใหไมอาจยื่น
อุทธรณภายในกําหนดไดนั้น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 หมวดท่ี 5 วาดวยการ
อุทธรณ มิไดบัญญัติรายละเอียดดังกลาวไวรวมถึงในกฎกระทรวงและในขอบัญญัติทองถ่ิน ก็ไม
ปรากฏวามีการบัญญัติเพิ่มเติมไวแตอยางใด  
 ดังนั้นเพื่อใหงายตอการตีความกฎหมายและการนําไปใชในทางปฏิบัติเพื่อลดปญหา
ความไมชัดเจนของกฎหมาย จึงเห็นควรใหบัญญัติรายละเอียดเพ่ิมเติมในพระราชบัญญัติหรือ
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ิน วาการยื่นอุทธรณตองยื่นตอเจาพนักงานทองถ่ินผูออกคําส่ังอัน
เปนมูลเหตุแหงการอุทธรณนั้นและใหหมายความรวมถึงการยื่นตอเจาหนาท่ีรับสงหนังสือใน
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สํานักงานของเจาพนักงานทองถ่ินหรือการสงทางไปรษณียถึงเจาพนักงานทองถ่ินดวย อีกท้ังการ
ขอขยายระยะเวลาในการยื่นอุทธรณกรณีท่ีมีพฤติการณพิเศษไมอาจยื่นอุทธรณภายในกําหนดได
กรณีดังกลาวนี้เห็นควรใหนําหลักเกณฑการขยายหรือยนระยะเวลามาตรา 23 ประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาใชเปนแนวทางในการขอขายเวลายื่นอุทธรณโดยยื่นคํารองขอขยายระยะเวลา
กอนครบกําหนด 30 วันตอเจาพนักงานทองถ่ินผูมีหนาท่ีรับอุทธรณแตการสงคําส่ังของเจาพนักงาน
ทองถ่ินนั้นตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 47 หรือมาตรา 47 ทวิ 
วันท่ีถือวาไดรับคําส่ังและทราบคําส่ังนั้น ตองเปนไปตามบทบัญญัติดังกลาวดวย 

ปญหาเกี่ยวกับการเปรียบเทียบคดีในความผิดตามกฎหมายควบคุมอาคาร 

 เนื่องจากพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไดบัญญัติหลักเกณฑการเปรียบเทียบ
คดีไวในมาตรา 74 กรณีท่ีมีการกระทําผิดเกี่ยวกับกฎหมายควบคุมอาคารเกิดข้ึน ซ่ึงผูมีอํานาจ
เปรียบเทียบคดี ไดแก คณะกรรมการเปรียบเทียบคดี จากการศึกษาพบวาในคดีท่ีมีการกระทําผิดตอ
กฎหมายควบคุมอาคารนั้นพนักงานสอบสวนไม มี อํานาจเปรียบเทียบคดีความผิดตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคารทุกฐานความผิด แมผูตองหาจะยินยอมใหทําการเปรียบเทียบก็ตาม
เพราะตามเจตนารมณของกฎหมายควบคุมอาคารมุงท่ีจะใหเปรียบเทียบโดยคณะกรรมการ
เปรียบเทียบคดี โดยบัญญัติชัดเจนไวในวรรคสามวา ใหพนักงานสอบสวนสงเร่ืองใหแก
คณะกรรมการเปรียบเทียบคดีดําเนินการตอไป จึงเห็นไดวาการกระทําความผิดตามกฎหมาย
ควบคุมอาคารนั้นแมจะมีลักษณะเปนความผิดตอแผนดินท่ีตองมีการดําเนินคดีตามกฎหมายอาญา
โดยพนักงานสอบสวนเปนผูมีอํานาจในการดําเนินคดีตามกฎหมาย แตในบทบัญญัติดังกลาวกลับ
กําหนดใหพนักงานสอบสวนตองสงเร่ืองใหแกคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีอันทําใหระยะเวลา
ของคดีนั้นๆลาชาออกไป เพราะถาหากมีคดีเกี่ยวกับการกระทําท่ีผิดกฎหมายควบคุมอาคารเกิดข้ึน
ในเขตความรับผิดชอบของพนักงานสอบสวนและผูเสียหายไดนําคดีมาฟองรองตอพนักงาน
สอบสวนดังกลาวแลว เม่ือพนักงานสอบสวนทําการสอบสวนความผิดและผูเสียหายกับผูตองหา
ยินยอมใหเปรียบเทียบปรับเห็นควรวาพนักงานสอบสวนควรมีอํานาจเปรียบเทียบปรับไดอันจะทํา
ใหคดีเลิกกันในช้ันสอบสวนโดยใหพนักงานสอบสวนทําบันทึกและสงมอบเงินในการชําระ
คาปรับนั้นใหคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีตอไป 
 การเปรียบเทียบคดีของคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีนั้น จะกระทําไดตอเม่ือกฎหมาย
กําหนดใหเปรียบเทียบได ซ่ึงจากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มิได
กําหนดหลักเกณฑวาการกระทําผิดข้ันใดที่ตองรับโทษโดยการเปรียบเทียบบาง เปนแตเพียง
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ดุลพินิจโดยอิสระของคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีเทานั้น วาผูกระทําผิดควรท่ีจะรับโทษหรือไม
หรือรับโทษอยางไร เชน ไดรับโทษปรับโดยการเปรียบเทียบคดี หรือควรจะตองรับโทษโดยการถูก
ฟองรองและรับโทษจําคุก การใชดุลพินิจของคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีจึงเปนการท่ีกฎหมาย
ใหอํานาจไวกวางเกินไปทําใหผูท่ีเปนเจาของอาคารไมไดรับความเปนธรรมในการใชดุลพินิจ
ดังกลาวหรือเปนชองวางใหมีการขอผอนผันจากเจาหนาท่ีในการที่ตนจะตองถูกดําเนินคดีอันทําให
การบังคับใชกฎหมายไมบรรลุวัตถุประสงคอยางแทจริง จึงเห็นควรใหมีการกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการเปรียบเทียบคดีในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 หรือเพิ่มเติมกฎกระทรวง
หรือขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใหคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีไดปฏิบัติตามหลักเกณฑดังกลาวแทน
การใชดุลพินิจและเพื่อความเปนธรรมแกประชาชนผูท่ีตองมีหนาท่ีปฏิบัติตาม 
 กรณีการกําหนดคาปรับซ่ึงผูตองหาจะพึงชําระนั้นโดยปกติแลวก็เปนดุลพินิจของ
คณะกรรมการเปรียบเทียบคดีเชนเดียวกัน แมในทางปฏิบัติจะมีขอกําหนดหรือระเบียบของทาง
ราชการกําหนดมาตรฐานของคาปรับไวตามความหนักเบาของความผิดเพื่อไมใหเปนการลักหล่ัน
กัน แตจากการศึกษาพบวา การกําหนดคาปรับถาเปนไปตามขอกําหนดหรือระเบียบของทาง
ราชการท่ีไดกําหนดไวตามความหนักเบาของความผิดในทุกคร้ังท่ีมีการเปรียบเทียบคดีก็ไมนาจะมี
ปญหาเพราะเปนไปตามมาตรฐานท่ีไดกําหนดไว แตในทางปฏิบัติหากคณะกรรมการเปรียบเทียบ
คดีกําหนดคาปรับท่ีสูงหรือตํ่ากวาขอกําหนดหรือระเบียบของทางราชการ ซ่ึงถือเปนการ
เปรียบเทียบท่ีไมชอบโดยฝาฝนความยินยอมของผูเสียหาย เปนผลใหคดีไมเลิกกัน จึงควรนํา
ขอกําหนดหรือระเบียบของทางราชการท่ีกําหนดมาตรฐานของคาปรับไวมากําหนดเพ่ิมเติมใน
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใหคณะกรรมการไดกําหนดคาปรับตามกฎกระทรวงหรือ
ตามขอบัญญัติทองถ่ินโดยไมตองมีการใชดุลพินิจอีก ซ่ึงจะทําใหงายตอการดําเนินการและเพื่อให
เปนมาตรฐานเดียวกันในการนําไปบังคับใช 
 อีกท้ังการเปรียบเทียบคดีโดยชอบดวยกฎหมายท่ีมีผลใหคดีอาญาเลิกกันตามความใน
มาตรา 74 ประกอบดวยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 37 เทานั้น ปญหาใน สวน
การระงับการกระทํา การแกไขเปล่ียนแปลงตอตัวอาคารใหถูกตอง ตลอดจนการร้ือถอนอาคารท่ีผิด
กฎหมายนั้นยังคงมีอยู บทบัญญัติในมาตรา 74 มิไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับตัวอาคารท่ีเปน
มูลเหตุแหงคดีวาจะตองดําเนินการตอไปอยางไร เพราะการท่ีจะตองกระทําหรือตองดําเนินการ
ดงักลาวไมไดเลิกตามคดีอาญาไปดวย ดังนั้นจึงเห็นควรใหเพิ่มเติมในมาตรา 47 เพื่อความชัดเจนใน
การท่ีจะดําเนินการใหอาคารดังกลาวมีลักษณะท่ีถูกตองตามวัตถุประสงคของกฎหมายควบคุม
อาคารและมีความปลอดภัยในการอยูอาศัยรวมท้ังอาคารใกลเคียงโดยกําหนดใหผูเปนเจาของหรือผู
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ครอบครองอาคารตองถูกบังคับโดยมาตรการหรือสภาพบังคับตามกฎหมายซ่ึงไดแกมาตรการ
บังคับทางปกครองหรือสภาพบังคับทางแพงตอไป 


