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บทคัดย่อ

	 การวิิจััยครั้้�งน้ี้� มีีวัตถุุประสงค์์เพ่ื่�อ 1) ศึึกษาวิิวััฒนาการและประวััติิความเป็็นมาของกฎหมาย

ควบคุุมอาคารท่ี่�ใช้้บัังคัับอยู่่�ในประเทศไทย 2) ศึึกษากฎหมายควบคุุมอาคารท่ี่�ใช้้บัังคัับอยู่่�ในต่่างประเทศ 

ได้้แก่่ ประเทศสหรััฐอเมริกา และประเทศฝรั่่�งเศส เปรีียบเทีียบกัับของประเทศไทย 3) วิิเคราะห์์ปััญหา

เกี่่�ยวกับการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น  4) เสนอแนวทางในการปรัับปรุุง

กฎหมายควบคุมุอาคารของประเทศไทย เป็็นการศึึกษาเชิิงคุุณภาพ โดยศึึกษาหลักัการและแนวคิดิทฤษฎีี

ทางกฎหมายควบคุุมอาคาร และกฎหมายท่ี่�เกี่่�ยวข้องโดยการวิิเคราะห์์ตีีความเอกสารทางกฎหมาย 

	 ผลการวิิจััยพบว่่า 

	 1. 	 การสร้้างอาคารบ้้านเรืือนของราษฎรในอดีีตไม่่มั่่�นคงแข็็งแรง และเป็็นอันตรายต่่อสาธารณะ

คืือวิิวััฒนาการท่ี่�นำำ�มาสู่่�การตรากฎหมายควบคุุมอาคารของไทยท่ี่�ใช้้บัังคัับในปัจจุบััน 

	 2. 	 เหมืือนกรณีีของประเทศสหรััฐของอเมริกา และประเทศฝรั่่�งเศสท่ี่�แรกเริ่่�มด้้วยการควบคุุม

การก่่อสร้้างโดยเน้้นไปท่ี่�ความมั่่�นคงปลอดภััย และต่่อมาขยายไปสู่่�การควบคุุมอาคารเพ่ื่�อประโยชน์ด้้าน

การผัังเมืือง การสถาปััตยกรรม  และสิ่่�งแวดล้อมในเวลาต่่อมา อั นส่่งผลต่่อการบัังคัับใช้้กฎหมายของเจ้้า

พนักงาน 

	 3. 	 ขณะท่ี่�ประเทศไทยการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานมีีปัญหาเพราะมีีหลัักเกณฑ์์ทางกฎหมาย

จำำ�นวนมาก การใช้้ดุุลพิินิิจได้้อย่่างกว้้างขวางไม่่มีีหลัักเกณฑ์์จำำ�กัดการใช้้ดุุลพิินิิจ  เจ้้าพนักงานออกคำำ�สั่่�ง

โดยไม่่คำำ�นึงถึึงผลกระทบด้้านสิ่่�งแวดล้อม  และการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองก็็ไม่่เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ 
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กระทบต่่อมาตรฐานการปฏิิบััติิราชการ และการกำำ�หนดมาตรการบัังคัับทางปกครองส่่งผลต่่อการบัังคัับ

ใช้้กฎหมายท่ี่�จะต้้องพิิจารณาให้้รอบคอบก่่อน  มีีการดำำ�เนิินการท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักเกณฑ์์ ทำ ำ�ให้้

มาตรการบัังคัับไม่่ได้้สััดส่่วนท่ี่�เหมาะสม 

	 4. 	 โดยเสนอแนะว่่า ควรมีีการแก้้ไขปรัับปรุุงกฎหมายควบคุุมอาคารให้้มีีการจำำ�กัดดุลพิินิิจของ

เจ้้าพนักงานลงในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง หากเป็็นอาคารขนาดใหญ่่ ควรตั้้�งเป็็นคณะกรรมการขึ้้�นมา

พิิจารณาออกคำำ�สั่่�ง หากเป็็นอาคารขนาดเล็็กให้้อยู่่�ในดุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นตามกฎหมาย 

คำำ�สำำ�คัญ: กฎหมายควบคุุมอาคาร; การบัังคัับใช้้กฎหมาย

Abstract

	 The objectives of this research study were: 1) to investigate the evolution and 

history of building control laws in force in Thailand, 2) to study building control laws that 

are in force in foreign countries such as the United States and France compared to Thailand, 

3) to analyze problems with the enforcement of building control laws by local officials, 

and 4) to propose guidelines for improving the building control law of Thailand. This 

Articles is a qualitative study that examines the principles and theories of building control 

law and related laws by analyzing and interpreting legal documents. 

	 The results of the study reveal as follows:

	 1. 	 The construction of houses of the people in the past that were unstable and 

dangerous to the public was an evolution that led to the enactment of Thailand's building 

control laws that are now in force. 

	 2.	 As is the case with the United States of America and France, they initially 

regulated construction with an emphasis on safety and later expanded to building control 

for the benefit of city planning, architecture and the environment resulting in the enforcement 

of the law of the officer. 

	 3. 	 While in Thailand, the discretion of the officials is problematic because there 

are many legal rules. Extensive use of discretion has no limitations on the use of discretion. 

The official issued the order regardless of the environmental impact and the administrative 

order was not in accordance with the rules, affecting the standard of government service 

and the determination of administrative enforcement measures affecting the enforcement 

of laws that must be considered carefully before. Moreover, there were actions that are 
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not in accordance with the guidelines, causing the enforcement measures to not be 

proportionately appropriate. 

	 4. 	 It is suggested that the building control law be amended to limit the discretion 

of the officers in issuing administrative orders. If it is a large building, a committee should 

be set up to consider issuing orders. If it is a small building, it is at the discretion of the 

local competent official according to the law.

Keywords: Building Control Law; Legal Enforcement

1. 	บทนำำ�
	 องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น  เป็็นองค์์กรกระจายอำำ�นาจทางพื้้�นท่ี่�ตามกฎหมายรััฐธรรมนููญและ

กฎหมายจััดตั้้�งมีีหน้้าท่ี่�จััดทำำ�จััดหาบริิการสาธารณะ (Public services) สิ่่�งสาธารณููปโภค สาธารณููปการ

โครงสร้้างขั้้�นพื้้�นฐานต่่างๆ ตลอดจนสร้้างความอยู่่�ดีีกินดีี บำ ำ�บัดทุกข์์ บำำ�รุงสุุขให้้กัับประชาชนในการจััด

ทำำ�บริิการสาธารณะนั้้�น  มีีความสััมพันธ์กัับกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง ในส่่วนการบัังคัับใช้้

กฎหมายของเจ้้าพนักงานและการใช้้ดุุลพิินิิจเพ่ื่�อวิินิิจฉััยสั่่�งการ หรืือการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองของเจ้้า

พนักงานนั้้�นย่่อมนำำ�ไปสู่่�ปััญหาการกระทบต่่อสิิทธิหน้้าท่ี่�ของบุุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิชิย์์ 

การจััดทำำ�บริิการสาธารณะนั้้�นเพ่ื่�อให้้ประชาชนได้้รัับบริิการสาธารณะท่ี่�ดีี ตอบสนองต่่อความต้องการของ

ประชาชนในพื้้�นท่ี่� โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการก่่อสร้้างอาคารบ้้านเรืือนตามกฎหมายควบคุุมอาคาร ซ่ึ่�งเป็็น

กฎหมายท่ี่�มุ่่�งปกป้้องคุ้้�มครองประโยชน์สาธารณะในเร่ื่�องเกี่่�ยวกับความมั่่�นคงแข็็งแรง ความปลอดภัยของ

การก่่อสร้า้ง ดัดแปลง รื้้�อถอน การเคลื่่�อนย้า้ยอาคาร และใช้้ประโยชน์อาคาร อันัเป็น็กฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจ

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นในการบัังคัับใช้้เพ่ื่�อให้้บรรลุุวััตถุุประสงค์์ของกฎหมายควบคุุมอาคาร

	 ภายใต้้บัังคัับกฎหมายควบคุุมอาคาร ท่ี่�ให้้อำำ�นาจเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นใช้้ดุุลพิินิิจเพ่ื่�อออกคำำ�สั่่�งทาง

ปกครองนั้้�นเริ่่�มตั้้�งแต่่การพิิจารณาออกใบอนุุญาตก่่อสร้้างอาคาร ดั ดแปลง การรื้้�อถอน  เคล่ื่�อนย้าย  

ใช้้ประโยชน์ เปลี่่�ยนแปลงการใช้้อาคาร เป็็นต้น เป็็นสิ่่�งท่ี่�ประชาชนจะกระทำำ�ได้้ต่่อเม่ื่�อได้้รัับอนุุญาตจาก

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นแล้้วเท่่านั้้�น ทั้้�งน้ี้� เพราะกฎหมายตราขึ้้�นมาเพ่ื่�อป้้องกัันภัยภยัันตรายสาธารณะท่ี่�เกิิด

จากการก่่อสร้า้งอาคารบ้า้นเรืือนของเอกชน ท่ี่�ไม่่มีีความมั่่�นคงแข็็งแรง ไม่่ปลอดภัยัสำำ�หรัับผู้้�อยู่่�อาศััย และ

บุุคคลภายนอก สิ่่�งเหล่่าน้ี้�ส่่งผลให้้เกิิดปัญหากัับเจ้้าพนักงานผู้้�บังคัับใช้้กฎหมาย เพราะเม่ื่�อมีีการบัังคัับใช้้

กฎหมายท่ี่�ด้้อยประสิิทธิภาพ  หรืือไม่่ตรงตามเจตนารมณ์์กฎหมาย ก็ ส่่งผลให้้เกิิดปัญหาในการบัังคัับใช้้

ทัันทีี  ซ่ึ่�งก็็มีีให้้เห็็นกันอยู่่�ทั่่�วไป ปั ญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นมีีอยู่่�

หลายประการ แต่่เม่ื่�อมองในภาพมุมกว้้างแล้้วมีีท่ี่�มาหลัักๆ อยู่่� 3 ประเด็็นคืือ 1) บทบัญญััติิกฎหมาย  

ท่ี่�ไม่่ทันต่่อความก้า้วหน้้าของเทคโนโลยีีการก่่อสร้า้งสมััยใหม่่ หรืือวิิศวกรรมสมัยัใหม่่ท่ี่�มีีความล้ำำ��หน้า้เป็็น
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อย่่างมาก 2) ปัญหาด้้านเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นท่ี่�ใช้้ดุุลพิินิิจพิจารณาออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง 3) เอกชนเจ้้าของ

อาคาร ท่ี่�เพ่่งมองแต่่ประโยชน์ส่่วนตนจนละเลยประโยชน์ส่่วนรวมไป (มะลิิวััลย์์ โกสุุมภ์, 2554) จากสภาพ

ปััญหาข้้างต้้นจึงนำำ�มาสู่่�ปััญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นโดยมีีประเด็็น 

ดัังต่่อไปน้ี้� 

	 ประเด็็นแรก ปัญหาการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น การท่ี่�เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นต้องปฏิิบััติิ

หน้้าท่ี่�ให้้เป็็นไปตามกฎหมายหลายฉบับ ท่ี่�กำำ�หนดให้้เจ้้าพนักงานท้้องถิ่่�นต้องปฏิิบััติิการให้้เป็็นไปตามที่่�

กฎหมายบััญญััติิท่ี่�มีีข้อมููลเป็็นจำำ�นวนมาก ส่่งผลให้้เกิิดความยากลำำ�บากในการใช้้ดุุลพิินิิจแยกแยะวิินิิจฉััย

ออกคำำ�สั่่�งในแต่่ละเร่ื่�องซ่ึ่�งมีีรายละเอีียดปลีีกย่่อยเป็็นจำำ�นวนมากท่ี่�กระจััดกระจายกัันอยู่่� โดยมีีข้อจำำ�กัด

และเง่ื่�อนไขท่ี่�แตกต่่างกัันออกไป ซ่ึ่�งหากเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นมิได้้เข้้าใจเจตนารมณ์และหลัักเกณฑ์์ของ

กฎหมายท่ี่�เกี่่�ยวข้องทั้้�งหมดเป็็นอย่่างดีีแล้้วย่่อมนำำ�ไปสู่่�ปััญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายท่ี่�ไม่่มีีประสิิทธิภาพได้้ 

อัันเป็็นสาเหตุุหนึ่่�งของปััญหาท่ี่�มาจากดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นในการบัังคัับใช้้กฎหมาย ทั้้�งน้ี้�เป็็น

เพราะว่่า ปัญหาการใช้้ดุุลพิินิิจนั้้�นเป็็นปัญหาในการพิินิิจพิจารณาแยกแยะข้้อเท็็จจริงในแต่่ละเร่ื่�องและข้้อ

กฎหมายท่ี่�เกี่่�ยวข้องโดยตรงกัับข้้อเท็็จจริงนั้้�นๆเพ่ื่�อพิิจารณาออกคำำ�สั่่�งท่ี่�มีีผลในทางกฎหมาย การใช้้ดุุลพิินิิจ

ของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจึงมีีความสำำ�คัญในแง่่ของการพิิจารณาทางปกครองก่่อนท่ี่�จะออกคำำ�สั่่�งทาง

ปกครองเพ่ื่�อยัังการให้้เป็็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายควบคุุมอาคาร 

	 ประเด็็นท่ี่�สอง ปัญหาการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น เป็็นการดำำ�เนิินการตาม

อำำ�นาจหน้า้ท่ี่�ของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นตามที่่�กฎหมายให้อ้ำำ�นาจไว้้ การพิจิารณาถึงึเหตุุผลต่่างๆที่่�เกี่่�ยวข้อง

โดยตรงเพ่ื่�อที่่�จะออกคำำ�สั่่�งทางปกครองว่่าจะอนุุญาต หรืือไม่่อนุุญาต หรืือไม่่  อย่่างไร พร้ ้อมทั้้�งเหตุุผล

ประกอบคำำ�สั่่�ง ท่ี่�ข้้องเกี่่�ยวกับการก่่อสร้้าง ดัดแปลง รื้้�อถอน เคล่ื่�อนย้้าย สั่่�งระงัับการก่่อสร้้าง การตรวจ

สอบการใช้้อาคาร การสั่่�งห้้ามคนเข้้าไปในพื้้�นท่ี่�อาคาร เป็็นต้น คำำ�สั่่�งเหล่่าน้ี้� เป็็นประเด็็นสำำ�คัญของการ

บัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคาร แต่่หากคำำ�สั่่�งทางปกครองเหล่่าน้ี้�ออกโดยไม่่สอดคล้้องกัับเจตนารมณ์และ

หลัักเกณฑ์์ของกฎหมายแล้้ว  ความเสีียหายก็็เกิิดขึ้้�นตามมา ทำ ำ�ให้้การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองของเจ้้า

พนักงานไม่่บรรลุวัุัตถุุประสงค์ต์ามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด ส่่งผลทำำ�ให้้การบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุมุอาคารไม่่มีี

ประสิทิธิภาพและประสิทิธิผล ถึงท่ี่�สุุดเจ้้าของอาคารก็เ็ลืือกใช้้สิิทธิฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครองเพ่ื่�อเพิกิถอนคำำ�

สั่่�งดัังกล่่าวซ่ึ่�งมีีให้้เห็็นอยู่่�เป็็นประจำำ�  การใช้้อำำ�นาจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นตามกฎหมายควบคุุมอาคาร 

เป็็นการปฏิิบััติิราชการ อันเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง แต่่กฎหมาย

ควบคุุมอาคารนั้้�นไม่่มีีบทบัญญััติิถึึงขั้้�นตอนและวิิธีีดำำ�เนิินการของเจ้้าหน้้าท่ี่�ในการจััดให้้มีีคำำ�สั่่�งทางปกครอง 

อัันเป็็นวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองโดยเฉพาะ (คำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุด  ท่ี่� อ.36/2547) ทำ ำ�ให้้

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจะต้้องออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง อั นเป็็น

กฎหมายกลางท่ี่�กำำ�หนดวิิธีีการและขั้้�นตอนในการทำำ�คำำ�สั่่�งทางปกครองเอาไว้้ เพ่ื่�อให้้การออกคำำ�สั่่�งเป็็นไป
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อย่่างถููกต้้องทำำ�ให้้การปฏิิบััติิราชการมีีมาตรฐาน  เป็็นบรรทััดฐานเดีียวกันกับหลัักเกณฑ์์ของกฎหมายวิิธีี

ปฏิิบััติิราชการทางปกครอง ท่ี่�กำำ�หนดมาตรฐานขั้้�นต่ำำ��ในการปฏิิบััติิราชการเอาไว้้ ซ่ึ่�งเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น

จะออกคำำ�สั่่�งท่ี่�ไม่่สอดคล้อ้งกัับหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวน้ี้�ไม่่ได้้ แต่่สามารถออกคำำ�สั่่�งท่ี่�สููงกว่่าหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าว

น้ี้�ได้้ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง การให้เ้หตุุผลประกอบคำำ�สั่่�งทางปกครองอันัทำำ�ให้ก้ารปฏิิบััติิราชการทางปกครอง

มีีมาตรฐานท่ี่�สููงขึ้้�น  แต่่ในข้อเท็็จจริงการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นตามกฎหมาย

ควบคุุมอาคารก็็มีีการออกคำำ�สั่่�งท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองหลายประการ  

ท่ี่�ทำำ�ให้้การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองของเจ้้าพนักงานไม่่สอดคล้้องกัับหลัักเกณฑ์์ของกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิ

ราชการทางปกครอง อันส่่งผลให้้การบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารไม่่มีีประสิิทธิภาพ

	 ประเด็็นสุดท้าย ปััญหาการกำำ�หนดมาตรการบัังคัับทางปกครอง ในกรณีีท่ี่�อาคารสิ่่�งปลููกสร้้างมีี

สภาพชำำ�รุดทรุดโทรม ผุพััง อาจเป็็นอันตรายต่่อชีีวิิต ร่่างกาย ทรัพย์์สิินของตนเอง และบุุคคลภายนอก 

กฎหมายจึึงกำำ�หนดให้้เจ้้าพนักงานมีีอำำ�นาจท่ี่�จะสั่่�งการให้้ปรัับปรุุงแก้้ไขอาคาร หรืือสั่่�งให้้รื้้�อถอนอาคาร

นั้้�นก็ได้้ อันเป็็นการใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองเพ่ื่�อป้้องกัันภยัันตราย และรัักษาความมั่่�นคงปลอดภัย

สาธารณะ เพ่ื่�อให้้บรรลุุภารกิิจของรััฐซ่ึ่�งเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองมีีสถานะพิิเศษเหนืือกว่่าเอกชนมีีอำำ�นาจ

บัังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�สั่่�งได้้โดยไม่่ต้องขออำำ�นาจจากศาลก่่อน  เพราะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองที่่�เป็็น

ปฏิิบััติิการ (ปราโมทย์์ ประจนปัจจนึก, 2557, หน้้า 49) ซ่ึ่�งเจ้้าพนักงานสามารถทำำ�ได้้โดยชอบ แต่่หาก

มองว่่า ในกระบวนการยุติุิธรรมศาลยังัมีีการไต่่สวน มีีการรับัฟัังพยานหลักัฐานจากคู่่�ความทั้้�งสองฝ่่าย แต่่

การกำำ�หนดมาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอน หรืือทุุบทำำ�ลายอาคารน้ี้� ท่ี่�ส่่งผลกระทบต่่อเจ้้าของอาคาร ก่่อให้้เกิิด

ความเสีียหายต่่อเจ้้าของอาคารอย่่างมาก กลัับยิ่่�งต้้องรัับฟัังข้้อเท็็จจริงและพิินิิจพิเคราะห์ใ์ห้้รอบคอบมาก

ขึ้้�น  แต่่มาตรการบัังคัับทางปกครองน้ี้�กลัับให้้อำำ�นาจเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นเพีียงคนเดีียวตัดสินใจออกคำำ�สั่่�ง

ใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองได้้ ดุ ลพิินิิจพิจารณาของคนๆเดีียวย่่อมเสี่่�ยงต่่อความผิดพลาดสููงยิ่่�งกว่่า

ดุุลพิินิิจของคณะกรรมการ เพราะเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นส่่วนใหญ่่ไม่่ได้้มาจากผู้้�มีีความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญทาง

กฎหมายโดยเฉพาะ แต่่มาจากบุุคคลหลากหลายสาขาอาชีีพ การกำำ�หนดมาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนอาคารน้ี้� 

ความเสีียหายและความสุ่่�มเสี่่�ยงท่ี่�จะผิิดพลาดอย่่างสููงย่่อมเกิิดขึ้้�นตามมาได้้ 

	 อาศัยัเหตุุผลข้อ้เท็็จจริงิ และข้อ้กฎหมายที่่�กล่่าวมาข้า้งต้้นน้ี้� จึงสนใจปัญหาการบังัคัับใช้้กฎหมาย

ควบคุมุอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น เพ่ื่�อท่ี่�จะหาแนวทางในการปรับัปรุุงแก้้ไขกฎหมายดัังกล่่าวให้มี้ีการ

บัังคัับใช้้อย่่างมีีประสิิทธิภาพต่่อไป

2.  วัตถุุประสงค์์ของการวิิจััย 
	 1. 	 เพ่ื่�อศึึกษาวิิวััฒนาการและประวััติิความเป็็นมาของกฎหมายควบคุุมอาคารที่่�ใช้้บัังคัับอยู่่�ใน

ประเทศไทย
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	 2. 	 เพ่ื่�อศึึกษากฎหมายควบคุุมอาคารท่ี่�ใช้้บัังคัับอยู่่�ในต่่างประเทศ ได้้แก่่ ประเทศสหรััฐอเมริกา 

และประเทศฝรั่่�งเศส เปรีียบเทีียบกัับของประเทศไทย

	 3. 	 เพ่ื่�อวิิเคราะห์์ปััญหาเกี่่�ยวกับการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น

	 4. 	 เพ่ื่�อเสนอแนวทางในการปรัับปรุุงกฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นให้้มีี

ประสิิทธิภาพมากยิ่่�งขึ้้�น

3.  วิิธีีดำำ�เนิินการวิิจััย
	 การวิิจััยครั้้�งน้ี้� เป็็นการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ (Qualitative approach) ซ่ึ่�งมีีขั้้�นตอนดังน้ี้�

	 1. 	 ขอบเขตด้้านเนื้้�อหา โดยศึึกษาเกี่่�ยวกับเนื้้�อหาของพระราชบัญญััติิควบคุุมอาคาร พ.ศ.2522 

กฎกระทรวงท่ี่�ออกตามความในพระราชบัญญััติิควบคุุมอาคาร พ.ศ. 2522 พ.ศ. 2564 พระราชบัญญััติิวิิธีี

ปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญััติิการผัังเมืือง พ.ศ. 2562 กฎหมายจััดตั้้�งขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�น  แนวคำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดหรืือ คำ ำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุด  หลัักกฎหมายท่ี่�

เกี่่�ยวกับการควบคุุมอาคารของประเทศสหรััฐอเมริกา และประเทศฝรั่่�งเศส และปััญหาของการบัังคัับใช้้

กฎหมายของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ในส่่วนเกี่่�ยวกับการการใช้้ดุุลพิินิิจ และการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�ออก

ตามกฎหมายควบคุุมอาคารและกฎหมายท่ี่�เกี่่�ยวข้อง 

	 2.	 ศึึกษาหลัักการและแนวคิดทฤษฎีีทางกฎหมายควบคุุมอาคาร และกฎหมายท่ี่�เกี่่�ยวข้องอัันเป็็น 

การศึึกษาอยู่่�บนพื้้�นฐานของการวิิเคราะห์์ตีีความเอกสารทางกฎหมาย (Documentary interpretation) 

จากหนัังสืือ ตำำ�รา งานวิิจััย วิิทยานิิพนธ์ วารสาร และเอกสารทางวิิชาการอ่ื่�นๆ ทั้้�งท่ี่�เป็็นภาษาไทยและ

ภาษาต่่างประเทศ รวมถึงคำำ�พิพากษาและคำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดเป็็นหลััก

4.  สรุปผลการวิจัย
	 ปััญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจากท่ี่�ได้้กำำ�หนดประเด็็นการ

วิิเคราะห์์ไว้้ 3 ประเด็็น ได้้แก่่ การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎก

หมายควบคุุมอาคาร และการใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองนั้้�น มีีดังต่่อไปน้ี้�

	 1. 	 ปััญหาเกี่่�ยวกับการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น 

	 	 1.1	 หลัักเกณฑ์์ทางกฎหมายท่ี่�มีีเป็็นจำำ�นวนมาก การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น เป็็น

กรณีีท่ี่�เจ้้าหน้้าท่ี่�จะต้้องทำำ�การพิิจารณาจากปััญหาข้้อเท็็จจริง ปัญหาข้้อกฎหมาย และการปรัับบทกฎหมาย

ให้้เข้้ากัับข้้อเท็็จจริงแล้้วทำำ�การตััดสินใจกระทำำ�การตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ แต่่ปัญหาท่ี่�พบเห็็นก็คืือ  

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นต้องปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ให้้เป็็นไปตามกฎหมายหลายฉบับและหลัักเกณฑ์์ของกฎหมายจำำ�นวน

มากท่ี่�ให้้อำำ�นาจไว้้ เช่่น กฎหมายจััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ได้้แก่่ พระราชบัญญััติิองค์์การบริิหาร
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ส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญััติิเทศบาล (ฉบับท่ี่� 14) พ.ศ. 2562 พระราชบัญญััติิสภาตำำ�บลและ

องค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญััติิระเบีียบบริิหารราชการกรุุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี่� 

5) พ.ศ. 2550 พระราชบัญญััติิระเบีียบบริิหารราชการเมืืองพััทยา พ.ศ. 2542 เป็็นต้น นอกจากน้ี้� ยัังต้้อง

ปฏิิบััติิตามกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้องกัับการใช้้ดุุลพิินิิจ และการบังัคัับใช้้กฎหมายในการปฏิิบััติิราชการอีีกหลาย

ฉบับ เช่่น กฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง กฎหมายควบคุุมอาคาร กฎหมายการผัังเมืือง กฎหมาย

การจััดสรรท่ี่�ดิิน  กฎหมายส่่งเสริิมและรัักษาคุุณภาพสิ่่�งแวดล้อม  กฎหมายรัักษาความสะอาดและความ

เป็็นระเบีียบเรีียบร้้อยของบ้้านเมืือง และกฎหมายอ่ื่�นๆ อีี กหลายฉบัับซ่ึ่�งส่่งผลต่่อการใช้้ดุุลพิินิิจของ 

เจ้้าหน้้าท่ี่�เป็็นอย่่างมาก เพราะต้้องพิิจารณาข้้อเท็็จจริงและข้้อกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึ่�งมีีหลัักเกณฑ์์ท่ี่�เป็็น

รายละเอีียดปลีีกย่่อยเป็็นจำำ�นวนมาก อาจส่่งผลทำำ�ให้ก้ารใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้อ้งถิ่่�นในการพิจิารณา

หลัักเกณฑ์์เง่ื่�อนไขของกฎหมายดัังกล่่าวทำำ�ได้้อย่่างไม่่มีีประสิิทธิภาพมากนััก ทำ ำ�ให้้ดุุลพิินิิจท่ี่�ใช้้พิิจารณา

ทำำ�ได้้อย่่างไม่่รอบคอบรััดกุมอันส่่งผลต่่อการบัังคัับใช้้กฎหมาย

	 	 1.2	 การใช้้ดุุลพิินิิจท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักเกณฑ์์ทางกฎหมาย การท่ี่�กฎหมายให้้อำำ�นาจเจ้้า

พนักงานท้องถิ่่�นในการใช้้ดุุลพิินิิจเพ่ื่�อออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายก็็จริง แต่่หากการใช้้ดุุลพิินิิจนั้้�น

ไม่่เป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ หรืือไม่่เป็็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายแล้้ว ก็ย่่อมจะทำำ�ให้้การบัังคัับ

ใช้้กฎหมายขาดประสิิทธิภาพลงไปได้้ เพราะจะทำำ�ให้้ถููกโต้้แย้้งได้้ อันจะนำำ�ไปสู่่�ประเด็็นข้อพิิพาทท่ี่�ทำำ�ให้้

ศาลปกครองสามารถวิินิิจฉััยเพิิกถอนคำำ�สั่่�งท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายได้้เพ่ื่�อเป็็นการคุ้้�มครองสิิทธิ หน้้าท่ี่�ของ

ผู้้�รับคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายควบคุุมอาคาร ประกอบกฎหมายปฏิิบััติิราชการทางปกครองด้้วย  

อัันเป็็นกฎหมายท่ี่�เป็็นหลัักประกัันด้้านการคุ้้�มครองสิิทธิเสรีีภาพของประชาชนจากการใช้้อำำ�นาจของ 

เจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐ อันเกิิดจากการใช้้ดุุลพิินิิจท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับเจตนารมณ์และหลัักเกณฑ์์ของกฎหมาย ซ่ึ่�งอาจ

เป็็นผลมาจากการพิิจารณาข้้อเท็็จจริง และการวิินิิจฉััยข้้อกฎหมายท่ี่�ผิิดพลาดคลาดเคล่ื่�อนอันเป็็นผลมา

จากการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานนั่่�นเอง 

	 	 1.3 	การใช้้อำำ�นาจดุลพิินิิจได้้อย่่างกว้้างขวาง กฎหมายควบคุุมอาคารมีีหลายบทบัญญััติิท่ี่�ให้้

อำำ�นาจเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นในการใช้้ดุุลพิินิิจได้้อย่่างกว้้างขวาง ขอเพีียงแค่่มีีข้อเท็็จจริิงประกอบการใช้้

ดุุลพิินิิจ  เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นก็สามารถใช้้ดุุลพิินิิจได้้แล้้ว  แต่่บางกรณีีการมีีดุลพิินิิจท่ี่�ไม่่มีีข้อจำำ�กัดก็อาจ

ทำำ�ให้้เจ้้าพนักงานใช้้ดุุลพิินิิจท่ี่�เข้้าไปลิิดรอนหรืือกระทบกระเทืือนต่่อสิิทธิเสรีีภาพของประชาชนได้้ เพราะ

หลัักเกณฑ์์ของกฎหมายควบคุุมอาคารเกี่่�ยวกับการใช้้ดุุลพิินิิจนั้้�นพบว่่าได้้กำำ�หนดกฎเกณฑ์์ไว้้แต่่เพีียงวิิธีี

การและขั้้�นตอนการเสนอคำำ�ร้องขออนุุญาตเท่่านั้้�น แต่่ไม่่มีีหลัักเกณฑ์์ในการควบคุุมการใช้้ดุุลพิินิิจวิินิิจฉััย

สั่่�งการของเจ้้าพนักงานท้้องถิ่่�นไว้้เลย การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้้องถิ่่�นจึงมีีลักษณะที่่�เป็็นอัตวิิสััย 

(Subjective) ค่่ อนข้างสููง ทำ ำ�ให้้การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานเป็็นการใช้้แบบหลวมๆ ม าโดยตลอด  

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง ถ้าผู้้�ขออนุุญาตก่่อสร้้างอาคารเป็็นเอกชนรายใหญ่่ท่ี่�ยื่่�นแบบขออนุุญาตก่่อสร้้างขึ้้�นมา
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ก็็มัักจะต้้องอนุุญาตเสมอไป เพราะคำำ�นึงถึึงแต่่หลัักเกณฑ์์ด้้านความมั่่�นคง แข็็งแรง ความปลอดภัยของ 

ตััวอาคารอย่่างเดีียวเท่่านั้้�น แต่่มักจะไม่่ได้้ใช้้ดุุลพิินิิจพิจารณาคำำ�นึงถึึงองค์์ประกอบด้้านอื่�นๆตามท่ี่�กฎหมาย

บััญญััติิไว้้เลย เช่่น การจััดสรรท่ี่�ดิิน การรัักษาคุุณภาพสิ่่�งแวดล้อม การสาธารณสุุข อัคคีีภัย การผัังเมืือง 

การอำำ�นวยความสะดวกด้้านการจราจร เป็็นต้น ทั้้�งท่ี่�การมีีดุลพิินิิจได้้กว้้างขวางนั้้�นสามารถนำำ�มาใช้้ให้้เป็็น

คุุณได้้ โดยการพิิจารณาร่่วมกับประเด็็นอื่�นๆ ตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด

	 	 1.4	 การใช้้ดุุลพิินิิจท่ี่�ไม่่คำำ�นึงถึึงประเด็็นด้้านสิ่่�งแวดล้อม  ประเด็็นด้้านสิ่่�งแวดล้อม  การใช้้

ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นในการอนุุญาตให้้ก่่อสร้้างอาคารท่ี่�ส่่งผลกระทบต่่อสิ่่�งแวดล้อม เป็็นปัญหา

ท่ี่�มีีความสำำ�คัญมากในปัจจุบััน  เพราะประเด็็นด้้านสิ่่�งแวดล้อมน้ี้�เป็็นปัญหาท่ี่�เจ้้าพนักงานผู้้�ใช้้ดุุลพิินิิจจะ

ต้้องหยิิบยกขึ้้�นมาพิิจารณาประกอบการใช้้ดุุลพิินิิจก่่อนออกคำำ�สั่่�งเสมอ เพราะมีีหลายกรณีีท่ี่�เจ้้าพนักงาน

ท้้องถิ่่�นออกคำำ�สั่่�งเกี่่�ยวกับการก่่อสร้้างอาคารไปให้้แก่่เอกชนไปแล้้ว  แต่่ภายหลัังพบว่่า อาคารนั้้�นส่่งผล 

กระทบต่่อสิ่่�งแวดล้อม และเอกชนไม่่ได้้จััดทำำ�รายงานการประเมิินผลกระทบสิ่่�งแวดล้อม (Environment 

Impact Assessment) ทำ ำ�ให้้ภายหลัังมีีการเพิิกถอนคำำ�สั่่�งห้้ามให้้ใช้้อาคาร ซ่ึ่�งส่่งผลกระทบต่่อเจ้้าของ

อาคารและผู้้�ใช้้ประโยชน์จากอาคารดัังกล่่าวด้้วย ดั งนั้้�น  เพ่ื่�อให้้การใช้้อำำ�นาจพิจารณาใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้า

พนักงานท้องถิ่่�นเป็็นไปอย่่างเหมาะสมได้้จริงิในทางปฏิิบััติแิละสอดคล้้องกัับวััตถุุประสงค์์ของการควบคุุม

อาคาร จึ งควรวางหลัักเกณฑ์์การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานตามกฎหมายควบคุุมอาคารท่ี่�ต้้องคำำ�นึงถึึง

ผลกระทบด้้านสิ่่�งแวดล้อมเสมอ เพราะเป็็นวัตถุุประสงค์์หลัักท่ี่�สำำ�คัญประการหนึ่่�งของกฎหมายควบคุุม

อาคาร 

	 2. 	 ปััญหาเกี่่�ยวกับการออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง

	 	 2.1 	คำำ�สั่่�งทางปกครองต้้องเป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ของกฎหมาย ในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง

ของเจ้้าพนักงานท้้องถิ่่�นนั้้�นเห็็นว่่า เจ้้าพนักงานท้้องถิ่่�นไม่่ใช่่จะพิิจารณาออกคำำ�สั่่�งจากกฎหมายควบคุุม

อาคารแต่่เพีียงอย่่างเดีียวเท่่านั้้�น แต่่ต้องพิิจารณาดำำ�เนิินการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองให้้สอดคคล้้องกัับหลััก

เกณฑ์์ของกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองด้้วย ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายที่่�กำำ�หนดมาตรฐานการปฏิิบััติิ

ราชการในระดัับมาตรฐานกลาง ยกตััวอย่่างเช่่น  เม่ื่�อเอกชนได้้รัับอนุุญาตให้้ดำำ�เนิินการตามที่่�ขอแล้้ว  

เกิิดกรณีีผู้้�ขออนุุญาตไม่่ปฏิิบััติิการตามที่่�ได้้ขอไว้้ เช่่น  ขออนุุญาตก่่อสร้้างอาคารรููปแบบหนึ่่�ง แต่่ก็กลัับ

สร้้างอาคารอีีกรููปแบบหนึ่่�ง หรืือขออนุุญาตก่่อสร้้าง แต่่ก็ทำำ�การดััดแปลงอาคาร เป็็นต้น สิ่่ �งเหล่่าน้ี้�เป็็น

สาเหตุุให้้อาคารท่ี่�ก่่อสร้้างขึ้้�นมานั้้�นมีีลักษณะท่ี่�ไม่่ถููกต้้องตามกฎหมายตามท่ี่�ได้้รัับอนุุญาต หรืือรัับแจ้้งไว้้ 

กล่่าวคืือเป็็นการก่่อสร้้าง ดัดแปลง รื้้�อถอน เคล่ื่�อนย้้าย หรืือใช้้อาคารโดยฝ่่าฝืืนกฎหมายควบคุุมอาคาร

ในการออกคำำ�สั่่�ง เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจะต้้องเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายด้้วย คืื อ

ต้้องเป็็นผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งตามที่่�กฎหมายควบคุุมอาคารกำำ�หนดไว้้ในมาตรา 4 ได้้รัับแต่่งตั้้�งโดยชอบด้้วย

กฎหมาย และต้้องเป็็นเจ้้าหน้้าท่ี่�ผู้้�มีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�โดยตรงในเร่ื่�องนั้้�นด้้วยตามมาตรา 12 แห่่งพระราชบัญญััติิ
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วิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิ ใช่่เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นผู้้�มีีหน้้าท่ี่�อย่่างอ่ื่�นจะเป็็นผู้้�ออกคำำ�สั่่�ง

ทางปกครอง อั นจะทำำ�ให้้การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�นไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย น อกจากน้ี้� ยั ังมีีบางกรณีี 

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นได้้ออกคำำ�สั่่�งทางปกครองเกิินขอบเขตท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด  รวมถึงการออกคำำ�สั่่�งทาง

ปกครองท่ี่�ไม่่ได้้สััดส่่วนกับความผิดท่ี่�เกิิดขึ้้�นด้้วย

	 	 2.2 	มาตรฐานการปฏิิบััติิราชการของเจ้้าพนักงานในการออกคำำ�สั่่�ง กฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิ

ราชการทางปกครองน้ี้� ถืือเป็น็กฎหมายกลางหรืือกฎหมายทั่่�วไป สำำ�หรัับการใช้้อำำ�นาจหน้า้ท่ี่�ในทางปกครอง

ของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายควบคุุมอาคาร หลัักเกณฑ์์ของกฎหมาย

ควบคุุมอาคาร ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายเฉพาะมีีลักษณะท่ี่�ประกัันความเป็็นธรรมในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองไว้้

ต่ำำ��กว่่าหลัักเกณฑ์์มาตรฐานท่ี่�บััญญััติิไว้้ในกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง หรืือกล่่าวอีีกอย่่างหนึ่่�ง

ได้้ว่่า กฎหมายควบคุุมอาคารกำำ�หนดมาตรฐานในการปฏิิบััติิราชการไว้้ต่ำำ��กว่่ามาตรฐานการปฏิิบััติิราชการ

ในกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง อั นจะทำำ�ให้้เจ้้าหน้้าท่ี่�ท้้องถิ่่�นจะใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารใน

การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองไม่่ได้้ แต่่เจ้้าหน้้าท่ี่�จะต้้องใช้้กฎหมายวิิธีีปฏิิบััติริาชการทางปกครองบัังคัับแทน 

ด้้วยเหตุุน้ี้� หากเป็็นกรณีีที่่�กฎหมายควบคุุมอาคารกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการในการออกคำำ�สั่่�งทาง

ปกครองไว้้แล้้ว  เจ้้าหน้้าท่ี่�ย่่อมเปรีียบเทีียบกฎเกณฑ์์ในกฎหมายควบคุุมอาคารท่ี่�ตนรับผิิดชอบ กั บกฎ

เกณฑ์์ในกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง ว่่ ากฎหมายควบคุุมอาคารกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ที่่�ประกััน

ความเป็็นธรรมหรืือมาตรฐานในการปฏิิบััติิราชการไม่่ต่ำำ��กว่่าหลัักเกณฑ์์ท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิ

ราชการทางปกครองหรืือไม่่ ถ้าใช่่ เจ้้าหน้้าท่ี่�ย่่อมจะต้้องใช้้กฎเกณฑ์์ท่ี่�ปรากฏในกฎหมายเฉพาะนั้้�นบังคัับ

แก่่กรณีี แต่่ถ้าไม่่ใช่่ เจ้้าหน้้าท่ี่�จะนำำ�กฎเกณฑ์์ในกฎหมายท่ี่�ตนบังคัับการอยู่่�ไปใช้้บัังคัับแก่่กรณีีนั้้�นไม่่ได้้ แต่่

เจ้้าหน้้าท่ี่�จะต้อ้งใช้้กฎเกณฑ์์ในกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองน้ี้�แทน ซ่ึ่�งมีีความหมายว่่าเจ้้าหน้้าท่ี่�

ท้้องถิ่่�นจะต้้องออกคำำ�สั่่�งทางปกครองโดยปฏิิบััติิตามกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง อั ันเป็็น

มาตรฐานของการปฏิิบััติิราชการในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายควบคุุมอาคารที่่�ตนเป็็นฝ่าย

บัังคัับใช้้กฎหมายนั้้�นอยู่่� ซ่ึ่�งจะทำำ�ให้้การปฏิิบััติิราชการที่่�มีีมาตรฐาน  มีีคุณภาพและประสิิทธิภาพของ 

เจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐในการบัังคัับใช้้กฎหมาย หากเจ้้าหน้้าท่ี่�ท้้องถิ่่�นระบุุข้้อเท็็จจริง ข้ อกฎหมาย การปรัับบท

กฎหมาย และการให้้เหตุุผลประกอบคำำ�สั่่�งนั้้�น การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�มีกีารให้้เหตุุผลประกอบคำำ�สั่่�ง

เช่่นน้ี้� ย่่อมทำำ�ให้้การปฏิิบััติิราชการทางปกครองมีีมาตรฐานท่ี่�สููงขึ้้�นกว่่าการออกคำำ�สั่่�งแต่่เพีียงอย่่างเดีียว

	 	 2.3 	การวางตัวัเป็็นกลาง รับัฟัังความทุกฝ่่าย การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองที่่�เจ้้าพนักงานท้อง

ถิ่่�นไม่่ได้้ดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามกฎหมาย หรืือมีีการดำำ�เนิินการที่่�ไม่่สอดคล้้องกัับบทบัญญััติิมาตรา 13 

แห่่งพระราชบัญัญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แม้้ว่่ากฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง

จะไม่่ได้้เกี่่�ยวข้องโดยตรง แต่่ว่่าในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายควบคุุมอาคารนั้้�นจะต้้องปฏิิบััติิ

ตามกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองน้ี้�ด้้วย เพราะในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองเจ้้าพนักงาน 
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ท้้องถิ่่�น จะต้้องดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง มาตรา 13 น้ี้� กล่่าวคืือ 

การเป็น็เจ้้าหน้้าท่ี่�ท่ี่�ต้้องพิิจารณาทางปกครองในประเด็น็ท่ี่�ตััวเองเป็็นคู่�กรณีี หรืือคู่่�สมรส ญาติิของคู่่�สมรส 

บุุพการีี  หรืือญาติิพี่่�น้้องของตััวเอง หรืือในกรณีีท่ี่�ตััวเองมีีส่่วนได้้เสีีย หรืือญาติิพี่่�น้้องของเจ้้าหน้้าท่ี่� 

ผู้้�พิจารณาทางปกครองเพ่ื่�อออกคำำ�สั่่�งในทางปกครองเกี่่�ยวกับกรณีีเข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียนั้้�น อันจะทำำ�ให้้เกิิด

ข้้อครหาถึึงความโปร่่งใส ตรวจสอบได้้ ไม่่ลำำ�เอีียง และหรืือมีีการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�เอื้้�อประโยชน์

ต่่อตััวเอง ครอบครััว และเครืือญาติิ อันอาจนำำ�ไปสู่่�การตััดสินใจท่ี่�ก่่อให้้เกิิดผลประโยชน์ทัับซ้้อนระหว่่าง

ผลประโยชน์สาธารณะ กับผลประโยชน์ส่่วนตนของผู้้�ออกคำำ�สั่่�งเอง ซ่ึ่�งจะทำำ�ให้้รััฐและประชาชนโดยส่่วน

รวมสููญเสีียประโยชน์ตรงนั้้�นไปด้้วย อันไม่่สอดคล้อ้งกัับหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการบริหิารกิิจการบ้า้นเมืืองท่ี่�ดีี 

ดัังนั้้�น เจ้้าพนักงานผู้้�ออกคำำ�สั่่�งทางปกครองจึึงต้้องวางตััวเป็็นกลางรัับฟัังความทุกฝ่่าย

	 3. 	 ปััญหาเกี่่�ยวกับการกำำ�หนดมาตรการบัังคัับทางปกครอง

	 	 3.1 	การดำำ�เนิินการท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักเกณฑ์์ทางกฎหมาย ประเด็็นเกี่่�ยวกับการกำำ�หนด

ใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น  ตามบทบัญญััติิมาตรา 43 และมาตรา 46 แห่่ง

พระราชบัญญััติิควบคุุมอาคาร พ .ศ. 2522 ท่ี่�ให้้อำำ�นาจเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นในการออกคำำ�สั่่�งให้้เจ้้าของ

อาคารท่ี่�ก่่อสร้้างอาคารไม่่ตรงตามท่ี่�ขอและไม่่สอดคล้้องกัับบทบัญญััติิมาตรา 8 ให้้แก้้ไข ปรัับปรุุง หรืือ

สั่่�งให้้รื้้�อถอนอาคารนั้้�นได้้ หากเห็็นว่่า การก่่อสร้้างอาคารนั้้�นไม่่เป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด  รวมไปถึึง

การก่่อสร้้างอาคารท่ี่�ขััดต่่อกฎกระทรวง และข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�น กล่่าวคืือ อาคารท่ี่�ก่่อสร้้างนั้้�นมีีลักษณะไม่่

มั่่�นคงแข็็งแรง ไม่่ปลอดภัยแก่่ผู้้�อยู่่�อาศััย ผู้้� ใช้้อาคาร หรืืออาคารท่ี่�ก่่อสร้้างนั้้�นมีีสภาพการใช้้ท่ี่�อาจเป็็น

ภยัันตรายต่่อสุุขภาพ ชีีวิิต ร่่างกาย หรืือทรัพย์สิินของประชาชนในบริิเวณใกล้้เคีียงโดยรอบ หรืืออาจไม่่

ปลอดภัยต่่ออััคคีีภัย หรืือก่่อให้้เกิิดเหตุุรำำ�คาญ หรืือกระทบกระเทืือนต่่อการรัักษาคุุณภาพสิ่่�งแวดล้อมให้้

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นสั่่�งให้้ดำำ�เนิินการแก้้ไขตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขท่ี่�กำำ�หนดในกฎกระทรวงตาม

มาตรา 46 น้ี้� แม้้ว่่าอาคารนั้้�นจะมีีการขออนุุญาตก่่อสร้้าง หรืือมีีการก่่อสร้้างท่ี่�ถููกต้้องตามกฎหมายแล้้ว

ก็็ตาม เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นก็มีีอำำ�นาจใช้้มาตรการบัังคัับสั่่�งให้้รื้้�อถอนได้้เช่่นกัน หากพบว่่า อาคารท่ี่�ก่่อสร้้าง

ขึ้้�นมานั้้�นผิดแผกไปจากวััตถุุประสงค์์ของการควบคุุมอาคารตามมาตรา 8 ท่ี่�วางหลัักการอัันเป็็นวัตถุุประสงค์์

หลัักของกฎหมายควบคุุมอาคาร

	 	 3.2 	การพิิจารณาให้้รอบคอบก่่อนออกคำำ�บังคัับทางปกครอง ประเด็็นก่่อนการกำำ�หนด

มาตรการบัังคัับทางปกครองของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ปั ญหาท่ี่�มัักจะเกิิดขึ้้�นก็คืือ ในกระบวนการขั้้�นตอน

ก่่อนการเตรีียมการเพ่ื่�อออกคำำ�สั่่�งใช้้มาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนอาคารนั้้�น  เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจะต้้องใช้้

ดุุลพิินิิจพิเคราะห์์พิิจารณาให้้รอบด้้านทั้้�งประเด็็นปัญหาข้้อเท็็จจริง ข้ อกฎหมาย และผลทางกฎหมายที่่�

เกิิดขึ้้�นโดยคำำ�นึงถึึงผลกระทบท่ี่�จะเกิิดขึ้้�นตามมากัับเจ้้าของอาคาร หากมีีการรื้้�อถอนอาคารหลัังนั้้�นเสร็็จ

สิ้้�นลงแล้้วเพราะว่่า คำำ�สั่่�งท่ี่�ใช้้เป็็นมาตรการบัังคัับทางปกครองให้้รื้้�อถอนอาคารนั้้�นจะต้้องเป็็นคำำ�สั่่�งท่ี่�ผ่่าน
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การพิิจารณาจากผู้้�มีีความรู้้�ความชำำ�นาญเฉพาะด้้านมาก่่อนแล้้วก่่อนท่ี่�จะออกคำำ�สั่่�งตามมาตรา 43 และ

มาตรา 46 เจ้้าพนักงานท้อ้งถิ่่�นจะต้อ้งแต่่งตั้้�งเจ้้าหน้้าท่ี่�ผู้้�มีีความเชี่่�ยวชาญ ชำำ�นาญในด้้านวิิศวกรรมควบคุมุ 

สถาปนิิก นายช่่างตรวจสอบ และหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ด้้านสุขภาพอนามััย หรืือด้้านสิ่่�งแวดล้อม เพ่ื่�อทำำ�การตรวจ

สอบสภาพการใช้้อาคารนั้้�นตามหลัักวิิชาการ แล้้วจััดทำำ�รายงานโดยรวบรวมความคิิดเห็็นเสนอว่่า  

เห็็นสมควรใช้้มาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนอาคาร หรืือไม่่อย่่างไร เพราะเหตุุใด  เพราะการพิิจารณาอย่่าง

รอบคอบก่่อนดำำ�เนิินการ ย่่ อมดีีกว่่าการพิิจารณาแต่่เพีียงตามลำำ�ดับขั้้�นท่ี่�เสนอขึ้้�นมา เพราะอาคารบ้้าน

เรืือน ความเสีียหายย่่อมมีีมากกว่่าการสั่่�งให้้รื้้�อป้้าย หรืือรื้้�อสิ่่�งของทั่่�วไป

	 	 3.3 	การพิิจารณาในรููปแบบคณะกรรมการย่่อมละเอีียดถี่่�ถ้้วนกว่่าการพิิจารณาเพีียงคนเดีียว 

ในการกำำ�หนดมาตรการบัังคัับทางปกครองให้้รื้้�อถอนอาคารท่ี่�หน่่วยงานท้องถิ่่�นดำำ�เนิินการบัังคัับได้้เองตาม

มาตรา 43(2) โดยจะต้้องดำำ�เนิินการปิิดประกาศกำำ�หนดการรื้้�อถอนไว้้ในบริิเวณนั้้�นเป็็นเวลาไม่่น้อยกว่่า 7 

วััน  และเจ้้าของหรืือผู้้�ครอบครองอาคาร จ ะต้้องร่่วมกัันเสีียค่่าใช้้จ่่ายในการรื้้�อถอนนั้้�น  ในการพิิจารณา

ทางปกครอง โดยการดำำ�เนิินการตามมาตรา 43(2) ซ่ึ่�งเป็็นดำำ�เนิินการและพิิจารณาโดยเจ้้าพนักงานท้อง

ถิ่่�นแต่่ผู้้�เดีียว ซ่ึ่�งอาจทำำ�ให้้เกิิดข้อมููลอสมมาตรขึ้้�นมาได้้ (Data Asymmetric) กล่่าวคืือ ทำำ�ให้้มีีการรัับฟััง

ข้้อมููลข้้อเท็็จจริงิเพีียงด้้านเดีียว และไม่่รอบด้้าน หรืือมีีธงคำำ�ตอบอยู่่�ในใจแล้ว้พิจารณาเพ่ื่�อออกมาตรการ

บัังคัับดัังกล่่าว หากพิิจารณาตามหลัักการท่ี่�ว่่า หลายหััวดีีกว่่าหััวเดีียวก็ย่่อมจะดีีกว่่าการพิิจารณาเพีียงคน

เดีียว อย่่างเช่่นในกระบวนการยุุติิธรรมศาลยัังมีีการไต่่สวน มีีการรัับฟัังพยานหลัักฐานจากคู่่�กรณีีทั้้�งสอง

ฝ่่าย แต่่การกำำ�หนดมาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอน หรืือทุุบอาคารท่ี่�ส่่งผลกระทบต่่อเจ้้าของอาคาร ท่ี่�ก่่อให้้เกิิด

ความเสีียหายต่่อเจ้้าของอาคารอย่่างมากคิิดเป็็นเงิินจำำ�นวนมหาศาล การใช้้มาตรการบัังคัับให้้ทุุบ รื้้�อถอน 

กลัับยิ่่�งต้้องรัับฟัังข้้อเท็็จจริง ข้อกฎหมาย และยิ่่�งต้้องใช้้ดุุลพิินิจิพิเคราะห์์ให้้รอบคอบมากขึ้้�น แต่่มาตรการ

บัังคัับทางปกครองให้ร้ื้้�อถอนอาคารน้ี้�กลับัให้้อำำ�นาจเจ้้าพนักงานท้อ้งถิ่่�นเพีียงคนเดีียวตัดสินใจ ซ่ึ่�งดุุลพิินิิจ

ของคนๆเดีียวย่่อมมีีความเสี่่�ยงต่่อความผิดพลาดสููงยิ่่�งกว่่าดุุลพิินิิจของบุุคคลในรููปแบบคณะกรรมการ หรืือ

องค์์คณะ ทั้้�งน้ี้� เพ่ื่�อลดความเสี่่�ยงต่่อความผิดพลาดจากการตััดสินใจของเจ้้าพนักงานลงจึึงควรดำำ�เนิินการ

ในรููปแบบคณะกรรมการซ่ึ่�งจะช่่วยลดทอนความผิดพลาดลงได้้ 

	 	 3.4	 มาตรการบัังคัับต้้องได้้สััดส่่วนเหมาะสมและพอสมควรแก่่เหตุุ การกำำ�หนดมาตรการ

บัังคัับทางปกครองของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นตามกฎหมายควบคุุมอาคารนั้้�นในทางปฏิิบััติิมัักพบว่่า 

เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นมักจะไม่่บังคัับใช้้กฎหมายให้้เป็็นไปตามเจตนารมณ์และวััตถุุประสงค์์ของกฎหมาย

ท่ี่�แท้้จริง เพราะการกำำ�หนดใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองก็็จะใช้้ในลักษณะท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักความ

ได้้สััดส่่วนท่ี่�เหมาะสม และหลักัความพอสมควรแก่่เหตุุ เพ่ื่�อป้้องกัันมิให้้เกิิดความเสีียหายขึ้้�นแก่่ฝ่ายใดฝ่าย

หนึ่่�งไม่่ว่่าจะเป็็นภาครััฐหรืือเอกชนในการปฏิิบััติิงการเกี่่�ยวกับการรื้้�อถอนอาคารนั้้�น เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น

ต้้องพิิจารณาเลืือกใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารและกฎหมายอ่ื่�นท่ี่�เกี่่�ยวข้อง เช่่น กฎหมายผัังเมืือง กฎหมาย
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การจััดสรรท่ี่�ดิิน  กฎหมายสิ่่�งแวดล้้อม  ควบคู่่�กัันไปกัับกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองด้้วย  

(ธิิดารััตน์์ วั นชัย, 2545) เพราะในการปฏิิบััติิราชการของเจ้้าพนักงานนั้้�น จ ะต้้องคำำ�นึงถึึงประโยชน์

สาธารณะและความเสีียหายท่ี่�อาจเกิิดขึ้้�นแก่่ประชาชนด้้วย การฝ่่าฝืืนคำำ�สั่่�งทางปกครองในกรณีีการออก

มาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนอาคารที่่�มีีการก่่อสร้้างในสถานที่่�ต้้องห้้ามตามกฎหมายไม่่ว่่าจะเป็็นในเขตพื้้�นท่ี่�

ป่่าสงวนแห่่งชาติิ อุ ทยานแห่่งชาติิหรืือท่ี่�สาธารณะสมบัติิของแผ่่นดินก็ตาม ถ้ามีีคำำ�สั่่�งให้้รื้้�อถอนอาคารก็็

ต้้องดำำ�เนิินการตามท่ี่�กฎหมายควบคุุมอาคารกำำ�หนดไว้้อย่่างเคร่่งครััด จ ะเลืือกปฏิิบััติิเพราะเหตุุผลส่่วน

ตััวอย่่างใดอย่่างหนึ่่�ง ย่่ อมจะทำำ�ให้้ผลประโยชน์สาธารณะสููญเสีียไปได้้ ซ่ึ่�งเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจะต้้อง

พิิจารณาให้้ดีีและบัังคัับการให้้เป็็นตามกฎหมายท่ี่�ได้้สััดส่่วนและพอสมควรแก่่เหตุุด้้วย

5.  อภิิปรายผลการวิิจััย
	 เปรีียบเทีียบปััญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นของประเทศ

สหรััฐอเมริกา ประเทศฝรั่่�งเศส และประเทศไทย 3 ประเด็็น ดังต่่อไปน้ี้� 

	 1.	 การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ประเทศไทยนั้้�น ปัญหาการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงาน

ท้้องถิ่่�นตามกฎหมายควบคุุมอาคารนั้้�นเป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นเพีียงคนเดีียวซ่ึ่�งก็็มีีความ

สุ่่�มเสี่่�ยงท่ี่�จะออกคำำ�สั่่�งผิิดพลาดได้้ เพราะเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นมักจะพิิจารณาเพีียงแค่่ว่่า ได้้มีีการทำำ�ตาม 

กระบวนการขั้้�นตอนตามกฎหมายหรืือไม่่เท่่านั้้�น เม่ื่�อพิิจารณาแล้้วหากพบว่่า มีีการยื่่�นคำำ�ขออนุุญาต พร้อม

แสดงเอกสารหลัักฐานเข้้ามาครบถ้้วนแล้้ว เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ก็จะใช้้ดุุลพิินิิจอนุุญาตเสมอไป โดยมัักจะ

ไม่่พิจารณาถึึงวััตถุุประสงค์์ของกฎหมายคุ้้�มครองอาคารจริงๆ ท่ี่�มีีถึงึ 8 ประเด็็นของกฎหมายควบคุุมอาคาร 

นั่่�นคืือ การปกป้อ้งคุ้้�มครองความปลอดภัยัสาธารณะ แม้้ว่่าในการใช้้ดุุลพิินิิจออกคำำ�สั่่�งอนุุญาตตามกฎหมาย

ควบคุมุอาคาร เจ้้าพนักงานจะได้้ตระหนักัถึึงความมั่่�นคงแข็็งแรงของตัวัอาคารตามมาตรา 8 ของกฎหมาย

ควบคุุมอาคารแล้ว้ก็ตาม แต่่ในประเด็น็ด้้านสิ่่�งแวดล้อม ด้้านการป้้องกัันอัคคีีภัย ด้้านการสาธารณสุขุ การ

ผัังเมืือง การสถาปััตยกรรม ด้้านการจราจร และด้้านการประกัันภัยแก่่บุคคลภายนออกด้้วย เจ้้าพนักงาน

ก็็มัักจะไม่่ค่่อยใช้้ดุุลพิินิิจคำำ�นึงถึึงมากนััก น อกจากน้ี้� ยั ังไม่่มีีการเตรีียมการก่่อนการใช้้ดุุลพิินิิจสั่่�งการ 

ออกไป จึ งเห็็นได้้ว่่า การใช้้ดุุลพิินิิจในการพิิจารณาข้้อเท็็จจริงประกอบข้้อกฎหมายของพนักงานท้องถิ่่�น

ของไทยจึึงค่่อนข้างหละหลวม  ไม่่เคร่่งครััด  เป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานคนเดีียว  ซ่ึ่�งส่่งผลให้้การ

บัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารจึึงไม่่ค่่อยมีีประสิิทธิภาพมากนัักเท่่าท่ี่�ควรจะเป็็นซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับมนตรีี 

บััวมาก (2557) และสุุรีีย์ ์สิงห์์ทอง (2556) ท่ี่�มองถึึงดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานคนเดีียวมีีความเสี่่�ยงต่่อความ

ผิิดพลาดสููง เพราะความไม่่ได้้ผ่่านการพิิจารณาอย่่างรอบคอบ และจากหลายมุุมมองของพนักงานคนอื่�นๆ

ผ่่านหลัักเกณฑ์์ต่่างๆอย่่างรอบด้้านตามท่ี่�ขนบ มากบุุญ (2549) ท่ี่�ศึึกษาวิิจััยในแนวทางดัังกล่่าวมาน้ี้� และ

การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นไทย ไม่่ค่่อยจะสอดคล้้องกัับเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นของอเมริิกาและ
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ประเทศฝรั่่�งเศสท่ี่�มีีมาตรการทางกฎหมายท่ี่�รััดกุมมากยิ่่�งกว่่า และไม่่ได้้มีีดุลพิินิิจท่ี่�กว้้างมากเท่่าไหร่่ เช่่น

ประเทศสหรััฐอเมริิกา การใช้้ดุุลพิินิิจในการออกใบอนุุญาตเกี่่�ยวกับการก่่อสร้้างอาคารนั้้�น น อกจาก 

จะผ่่านมาจากผู้้�ว่่าการรััฐ และนายกเทศมนตรีีของแต่่ละท้้องถิ่่�นแล้้ว  การใช้้ดุุลพิินิิจยัังมีีความรอบคอบ

มากยิ่่�งขึ้้�นโดยการรัับฟัังความเห็็นจากภาคเอกชนด้้วย กล่่าวคืือ มีีการแต่่งตั้้�งคณะกรรมการร่่วมรััฐและ

เอกชนขึ้้�นมาทำำ�หน้้าท่ี่�พิิจารณาก่่อนการใช้้ดุุลพิินิิจออกไปในการก่่อสร้้างอาคารบางประเภทท่ี่�มีีขนาดใหญ่่ 

และมีีลักษณะการสร้้างเพ่ื่�อการอุุตสาหกรรมและพาณิิชยกรรมท่ี่�อาจส่่งผลกระทบต่่อสิ่่�งแวดล้อมและการ

ผัังเมืือง สอดคล้้องกัับการศึึกษาของ Donna R. Chritie (1999) ท่ี่�มองว่่า กฎหมายเกี่่�ยวกับการควบคุุม

อาคารมีีความเกี่่�ยวข้องกัันหลายฉบับตั้้�งแต่่ในระดัับชาติิ ลงมาในระดัับมลรััฐ และระดัับท้้องถิ่่�น และเสถีียร 

เหรีียญเจริญ (2550, หน้้า 23-28) ได้้อธิิบายไว้้ในประมวลข้้อบัังคัับอาคารของประเทศสหรััฐอเมริกา 

ท่ี่�ทำำ�ให้้การใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นผ่่านการกลั่่�นกรองมาจากกฎหมายหลายฉบับลงมาแล้้วเป็็น

อย่่างดีีจากระดัับบนจนถึงระดัับท้้องถิ่่�น จึงทำำ�ให้้เกิิดความผิดพลาดได้้น้้อยตามแนวทางของ George N. 

Thomson (1972) ท่ี่�มองในลักษณะคล้้ายๆ กัน ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับการศึึกษาของศููนย์บริิการวิิชาการแห่่ง

จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย (2547) แม้้กรณีีของประเทศฝรั่่�งเศสก็็มีีลักษณะคล้้ายๆ กัน 

	 2. 	 การออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง ประเทศไทยนั้้�นการออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง เจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐโดยทั่่�วไป

จะต้้องปฏิิบััติิตามมาตรา 5 แห่่งพระราชบัญัญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมาย

ท่ี่�มีีมาตรฐานกลางที่่�วางแนวทางให้้ฝ่่ายปกครองปฏิิบััติิราชการโดยการออกคำำ�สั่่�งตามกฎหมายที่่�มีีผลไป

ยัังบุุคคลภายนอกเป็็นการเฉพาะบุุคคล อั นเป็็นการสร้้างนิิติิสััมพันธ์กัันขึ้้�นตามกฎหมาย ซ่ึ่�งเจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐ

จะออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายที่่�วางมาตรฐานที่่�สููงกว่่ากฎหมายน้ี้�ก็็ได้้ แต่่จะต้้องไม่่ได้้มาตรฐาน

ท่ี่�ต่ำำ��กว่่ากฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองน้ี้� เพ่ื่�อเป็็นหลัักประกัันสิทธิเสรีีภาพของผู้้�รับคำำ�สั่่�งทาง

ปกครองและเป็็นหลัักประกัันการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของเจ้้าพนักงานท่ี่�จะทำำ�ให้้คำำ�สั่่�งทางปกครองมีีมาตรฐาน

และมีีเหตุุมีีผลท่ี่�พิิสููจน์กัันได้้ แต่่กฎหมายควบคุุมอาคารท่ี่�เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นใช้้ในการออกคำำ�สั่่�งทาง

ปกครองน้ี้�เป็็นกฎหมายเฉพาะ เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นจึงจะต้้องออกคำำ�สั่่�งตามกฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทาง

ปกครอง เพราะมีีหลัักประกัันความเป็็นธรรมขั้้�นต่ำำ��ไว้้ให้้ ในขณะท่ี่�กฎหมายควบคุุมอาคาร ไม่่ได้้บััญญััติิ

หลัักการในส่่วนน้ี้�ไว้้ ดังนั้้�น การออกคำำ�สั่่�งทางปกครองตามกฎหมายควบคุมุอาคาร ตามมาตรา 40 มาตรา 

41 มาตรา 43 น้ี้� เจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นในองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นต่่างๆ จึงต้้องคำำ�นึงถึึงหลัักการท่ี่�มีีเหตุุ

มีีผลให้้ผู้้�ท่ี่�ถููกคำำ�สั่่�งกระทบสิิทธิ์์�ของเขาได้้โต้้แย้้งคััดค้านหรืือแสดงพยานหลัักฐานของตนได้้ด้้วย จะอ้้างเหตุุ

แต่่เพีียงว่่า เป็็นการออกคำำ�สั่่�งตามกฎหมายควบคุุมอาคารแต่่อย่่างเดีียว โดยละเลยกฎหมายระเบีียบบริิหาร

ราชการแผ่่นดินิ กฎหมายวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองไปด้้วยไม่่ได้้ เพราะจะทำำ�ให้ค้ำำ�สั่่�งทางปกครองไม่่มีี

หลัักประกัันสิทธิของผู้้�ได้้รัับคำำ�สั่่�ง และจะทำำ�ให้้การบัังคัับใช้้กฎหมายไม่่มีีประสิิทธิภาพไปได้้สอดคล้้องกัับ

การศึึกษาของสุุรีีย์์ สิงห์์ทอง (2556) และมนตรีี บัวมาก (2557) ท่ี่�มองในลักษณะเดีียวกันว่่าการออกคำำ�
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สั่่�งทางปกครอง จะต้้องดำำ�เนิินการอย่่างรอบคอบรััดกุม และเป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ

	 ส่่วนประเทศสหรััฐอเมริกานั้้�น การออกคำำ�สั่่�งของเจ้้าหน้้าท่ี่�ท้้องถิ่่�นนั้้�นจะต้้องเป็็นไปอย่่างเคร่่งครััด 

ผ่่านการพิิจารณามาจากกฎหมายผัังเมืือง กฎหมายควบคุุมย่่าน  และข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�นมาก่่อน  แต่่ก็มีี

ปััญหาบางอย่่างในการบังัคัับใช้้กฎหมายควบคุมุการก่่อสร้า้ง นั่่�นคืือ การใช้้อำำ�นาจเข้้าไปกำำ�กับดููแลในแต่่ละ

ประเภทของอาคารขึ้้�นอยู่่�กัับแต่่ละแผนก และแต่่ละหน่่วยงานทำำ�ให้้มีีลักษณะอาจขาดเอกภาพไปได้้ 

สอดคล้้องกัับศููนย์บริิการวิิชาการแห่่งจุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย (2547) ท่ี่�มองถึึงปััญหาการบัังคัับใช้้ระเบีียบ

ภายในของหน่่วยงานท้องถิ่่�นของอเมริกา 

	 ประเทศฝรั่่�งเศสนั้้�นในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�นเป็็นการดำำ�เนิินการตามกฎหมายการปฏิิบััติิ

งานของเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง ท่ี่�จะต้้องพิิจารณาเพ่ื่�อออกคำำ�สั่่�งทางปกครองให้้เป็็นไปตามวัตถุุประสงค์์

ของกฎหมายอย่่างเคร่่งครััดตั้้�งแต่่การขออนุุญาตก่่อสร้้างอาคารต้้องสอดคล้้องกัับแบบแปลนท่ี่�ขออนุุญาต 

และสอดคล้้องกัับแนวผัังเมืืองเจ้้าหน้้าท่ี่�ผู้้�ออกใบอนุุญาตเม่ื่�อสร้้างอาคารเสร็็จจะออกใบรัับรองความ 

ถููกต้้องให้้ภายในไม่่เกิิน 90 วัน นับแต่่การก่่อสร้้างสิ้้�นสุดลง หากเจ้้าพนักงานไม่่ได้้ออกใบรัับรองให้้ภายใน

ระยะเวลาดัังกล่่าวจะถืือว่่า เป็็นการให้้การรัับรองโดยปริิยาย ทั้้�งน้ี้� เพ่ื่�อดำำ�เนิินให้้เป็็นไปตามกฎหมายได้้

วางหลัักการเอาไว้้ในการออกคำำ�สั่่�งต่่างๆเกี่่�ยวกับการควบคุุมอาคาร และเพ่ื่�อเป็็นการควบคุุมการก่่อสร้้าง

ให้้ดำำ�เนิินการตรงตามเงื่่�อนไขและแบบแผนที่่�กำำ�หนด  เพราะหาไม่่แล้้วก็อาจถููกศาลปกครองสั่่�งเพิิกถอน 

คำำ�สั่่�งของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นได้้ ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับการศึึกษาของศููนย์บริิการวิิชาการแห่่งจุุฬาลงกรณ์์

มหาวิิทยาลััย (2547) ท่ี่�ศึึกษากฎหมายควบคุุมอาคารของฝรั่่�งเศส

	 3. 	 การกำำ�หนดมาตรการบัังคัับทางปกครอง การกำำ�หนดมาตรการบัังคัับทางปกครองตาม

กฎหมายควบคุุมอาคารนั้้�นเป็็นผลสืืบเน่ื่�องมาจากการไม่่ดำำ�เนิินการ หรืือมีีการดำำ�เนิินการไม่่สอดคล้้องกัับ

มาตรา 42 มาตรา 43 และมาตรา 46 แห่่งพระราชบัญญััติิควบคุุมอาคาร พ.ศ. 2522 ท่ี่�กฎหมายให้้อำำ�นาจ

แก่่เจ้้าพนักงานท้อ้งถิ่่�นในองค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น เพีียงคนเดีียวตามกฎหมายควบคุมุอาคาร ให้้มีีอำำ�นาจ

ในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองเป็็นมาตรการบัังคัับโดยไม่่ต้องฟ้้องคดีีต่่อศาล เพราะถืือว่่าเป็็นการปฏิิบััติิ

การทางปกครอง แต่่ว่่าก็็มีีหลายกรณีีท่ี่�ผู้้�รับคำำ�สั่่�งทางปกครองได้้แสดงการโต้้แย้ง้ทั้้�งในข้อกฎหมายและข้้อ

เท็็จจริงิเกี่่�ยวกับการใช้้มาตรการบังัคัับจนต้องนำำ�ไปสู่่�การฟ้้องคดีีกันัเพ่ื่�อให้้ศาลชี้้�ขาด ซ่ึ่�งเป็็นเพราะว่่าขาด

การศึึกษารายละเอีียด ข้อเท็็จจริงของอาคารก่่อนใช้้มาตรการทางปกครองว่่า ควรจะให้้ปรัับปรุุงแก้้ไขก่่อน 

หรืือซ่่อมแซม หรืือต้้องให้้รื้้�อถอนอาคารนั้้�นเลยเสีียทีีเดีียว  และเม่ื่�ออาคารนั้้�นมีีมููลค่่าสููงการท่ี่�จะใช้้คำำ�สั่่�ง

ของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นเพีียงคนเดีียว  และหากไม่่มีีผลการศึึกษาวิิเคราะห์์ และรายงานผลการประเมิิน

ของผู้้�เชี่่�ยวชาญด้้านวิิศวกรรม  ด้้านการผัังเมืือง ด้้านสาธารณสุุข เป็็นต้นแล้้ว  เม่ื่�อใช้้มาตรการบัังคัับทาง

ปกครองออกไปแล้้วความเสีียหายเกิิดขึ้้�น  และส่่งผลกระทบต่่อเจ้้าของอาคารได้้ ดั งนั้้�น  การเลืือกใช้้
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มาตรการบัังคัับทางปกครองให้้รื้้�อถอนอาคารควรท่ี่�จะมีีการศึึกษาวิิเคราะห์์อย่่างละเอีียด  หรืือมีีการแต่่ง

ตั้้�งคณะกรรมการควบคุุมอาคารในจัังหวััด และหรืือระดัับท้้องถิ่่�น  เพ่ื่�อเข้้ามาทำำ�หน้้าท่ี่�ในส่่วนน้ี้�ให้้มีีความ

สมบููรณ์์มากยิ่่�งขึ้้�น ก่่ อนการออกคำำ�สั่่�งใช้้มาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น  

ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับการศึึกษาของบวรวิิทย์์ เปร่ื่�องวงศ์์ (2543) และธิิดารััตน์์ วันชัย (2545) ท่ี่�ศึึกษาเกี่่�ยวกับ

การใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองให้้รื้้�อถอนอาคารจะใช้้ก็็ต่่อเม่ื่�อไม่่ได้้เป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิใน

สาระสำำ�คัญซ่ึ่�งก็็สอดคล้้องกัับกฎหมายของประเทศสหรััฐอเมริกา ท่ี่�มองได้้ว่่า การกำำ�หนดมาตรการบัังคัับ

ทางปกครองให้้แก้้ไขรื้้�อถอนอาคารของสหรััฐอเมริกามีีความเคร่่งครััดอยู่่�ก็็จริง แต่่ก็มีีความแข็็งกระด้้างใน

การบัังคัับใช้้มาตรการน้ี้� ขณะท่ี่�ของไทยกลัับมีีการบัังคัับใช้้ที่่�ยืืดหยุ่่�นกว่่าซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับศููนย์์บริิการ

วิิชาการแห่่งจุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย (2547) 

	 ประเทศฝรั่่�งเศสก็็จะมีีลักษณะของการใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองเกี่่�ยวกับกฎหมายอาคาร

และผัังเมืือง คืื อกฎหมายฟื้้�นฟููย่่านชุมชนเดิิม  กล่่าวคืือ ผู้้� ท่ี่�มีีอำำ�นาจตามกฎหมายท่ี่�สามารถใช้้มาตรการ

บัังคัับได้้ ก็ คืือ ผู้้�ว่่ าราชการจัังหวััด  ในขณะท่ี่�นายกเทศมนตรีีมีีอำำ�นาจในระดัับเทศบาล แต่่ก็มีีการใช้้

มาตรการบังัคัับทางปกครองท่ี่�เคร่่งครััดเป็็นไปตามกฎหมาย เพ่ื่�อให้้สอดคล้้องกัับแนวทางการบริหิารจััดการ

พื้้�นท่ี่�ของชุุมชนเมืืองในฝรั่่�งเศสซ่ึ่�งเกี่่�ยวข้องกัับการจััดการผัังเมืืองด้้านท่ี่�อยู่่�อาศััยของประชาชนทั่่�วไป และ

ด้้านพาณิิชยกรรมด้้วย ซ่ึ่�งทำำ�ให้้การใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองมีีประสิิทธิภาพมากกว่่าตามแนวการ

ศึึกษาของศููนย์บริิการวิิชาการแห่่งจุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย (2547) ท่ี่�ศึึกษากฎหมายควบคุุมอาคารของ

ประเทศฝรั่่�งเศส

6.  ข้อเสนอแนะ
	 ในการศึึกษาปััญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นนั้้�น จากท่ี่�กล่่าว

มาข้้างต้้นมีีข้อเสนอแนะ 4 ประเด็็น คืือ

	 1. 	 ด้้านการใช้้ดุุลพิินิิจ  ควรท่ี่�จะมีีการรัับฟัังข้้อเท็็จจริงอย่่างรอบด้้าน  โดยควรนำำ�หลัักการใช้้

ดุุลพิินิิจในรููปแบบคณะกรรมการควบคุุมอาคารมาใช้้ แทนการใช้้ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานเพีียงคนเดีียว

เพ่ื่�อลดทอนความเสี่่�ยงของความผิดพลาดลงไปเหมืือนประเทศสหรััฐอเมริกาท่ี่�การใช้้ดุุลพิินิิจจะพิิจารณา

ในรููปของมติคณะกรรมการ 

	 2. 	 ด้้านกฎหมาย ควรมีีการปรัับปรุุงแก้้ไขกฎหมายควบคุุมอาคาร เพ่ื่�อจำำ�กัดขอบเขตการใช้้

ดุุลพิินิิจของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นคนเดีียวในการพิิจารณาออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง โดยบััญญััติิเพิ่่�มในมาตรา 

40 แห่่งพระราชบัญญััติิควบคุุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยเพิ่่�มสัดส่่วนจำำ�นวนคนในรููปของคณะกรรมการให้้

เข้้าร่่วมพิิจารณาในกรณีีที่่�กำำ�หนดใช้้มาตรการบัังคัับทางปกครองให้้รื้้�อถอนอาคารท่ี่�มีีราคาประเมิินอย่่าง
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สููงท่ี่�เกิิน 10 ล้านบาทขึ้้�นไปหรืืออาคารขนาดใหญ่่ เหมืือนกรณีีประเทศฝรั่่�งเศส

	 3. 	 ด้้านขนาดของอาคาร อาคารบางประเภทท่ี่�มีีขนาดใหญ่่  ควรตั้้�งเป็็นคณะกรรมการขึ้้�นมา 

โดยให้้องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด  เทศบาลนคร หรืือเทศบาลเมืืองเข้้ามากำำ�กับดููแลพิิจารณาเพ่ื่�อออก 

คำำ�สั่่�งทางปกครอง และใช้้มาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนอาคาร และถ้้าเป็็นอาคารขนาดเล็็ก ก็ให้้เจ้้าพนักงาน

ท้้องถิ่่�นในเทศบาลตำำ�บล หรืือองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล เป็็นผู้้�พิจารณาออกคำำ�สั่่�งทางปกครองและใช้้

มาตรการบัังคัับให้้รื้้�อถอนได้้เอง

	 4. 	 ด้้านบุคลากรท้้องถิ่่�น องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ควรมีีแผนรองรัับเพ่ื่�อเพิ่่�มอัตรากำำ�ลังคนใน

ด้้านวิิศวกรรม เข้้ามาดููแลภารกิจิในด้้านน้ี้�โดยตรงเป็น็การเฉพาะมากขึ้้�น แต่่ในระยะสั้้�นๆ น้ี้� ควรใช้้วิิธีีการ

จ้้างเหมาบริิการจากองค์์กรภาคเอกชนภายนอกเป็็นการเฉพาะเป็็นกรณีี ไปก่่อนจนกว่่าจะมีีบุคคลากรท่ี่�

มีีความเชี่่�ยวชาญโดยตรงเข้้ามาดููแลในส่่วนน้ี้�

	 5. 	 การวิิจััยครั้้�งต่่อไป ควรศึึกษาถึึงผลกระทบถึึงการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคาร ท่ี่�เป็็นการ

ศึึกษาวิิจััยโดยการสัมัภาษณ์์ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ และผู้้�ท่ี่�มีีส่่วนเกี่่�ยวข้องและได้้รัับผลกระทบจากกฎหมายดัังกล่่าว

7.  องค์์ความรู้้�ที่่�ได้้รัับ
	 จากการวิิจััยเร่ื่�อง ปั ญหาการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ผู้้� วิิจััยได้้

สรุุปประเด็็นท่ี่�สำำ�คัญเกี่่�ยวกับการบัังคัับใช้้กฎหมายควบคุุมอาคารของเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�น ดังแผนภาพ

ภาพที่่� 1 องค์์ความรู้้�ท่ี่�ได้้รัับ
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