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สํานักงานศาลปกครอง 
 

กันยายน  ๒๕๕๐ 



สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

สารบัญ 
 

                                                                                หนา 
   

แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร       ๑ 
 

๑.  แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ 
 หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
 โดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)   ๒ 

 ๑.๑ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
  โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย    ๓ 

  (๑) การขอใบอนุญาตกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร   ๓ 

   (๑.๑) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารบนที่งอก 
    นอกเขตโฉนดที่ดิน   ๕ 

 (๑.๒) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารบนที่ดินเชา 
  โดยไมมีหนังสือยินยอมของเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน   ๗ 

(๒) การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตหรือคําขอตออายุใบอนุญาต 
 เกี่ยวกับการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร  ๑๐ 

   (๒.๑) การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตตอเติมอาคาร 
     ที่ยื่นภายหลังจากที่กฎกระทรวงมีผลใชบังคับแลว  ๑๑ 

 (๒.๒) การพิจารณาคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
  แกบุคคลที่ยังมิไดดําเนินการกอสรางอาคาร  ๑๒ 

(๓) อํานาจการดําเนินการของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่มีการ 
 กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารโดยฝาฝนกฎหมาย  ๑๓ 

 (๓.๑) การออกคําสั่งระงับการดัดแปลงอาคารที่ดําเนินการ 
  ดัดแปลงอาคารลวงเลยเวลามาเกินกวาสิบปแลว  ๑๔ 

  (๓.๒) การออกคําสั่งระงับการดัดแปลงอาคารภายหลังที่ 
   อาคารนั้นดําเนินการดัดแปลงเสร็จแลว   ๑๕ 
 
 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

 

(๒) 

      หนา 
 

 (๔) อํานาจของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่เห็นวาอาคารใด 
  อยูในสภาพที่อาจเปนภยันตรายหรือเปนภยันตรายรายแรง  ๑๖ 

 - การออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่มีสภาพที่อาจเปนภยันตราย 
   กรณีที่เจาของอาคารมิไดดําเนินการแกไขอาคารตามคําสั่ง 
   ของเจาพนักงานทองถิ่น  ๑๗ 

 ๑.๒ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
  โดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
  ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  ๑๘ 

(๑) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา กอนที่เจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่ง 
 ที่มีผลกระทบตอสิทธิของผูที่จะอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาว 

 เจาพนักงานทองถิ่นจะตองปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราช 
 บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยเครงครัด  ๑๙ 

 (๑.๑) การออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางบนที่สาธารณสมบัติ 
  ของแผนดิน  ๑๙ 

 (๑.๒) การออกใบอนุญาตกอสรางอาคารที่เกี่ยวเนื่องกับสุสาน 
  และฌาปนสถาน  ๒๑ 

  (๑.๓) การออกคําสั่งใหร้ือถอนพื้นคอนกรีตและกันสาดที่กอสราง 
   รุกล้ําถนนสาธารณะ  ๒๓ 

 (๒) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา ผูที่ฝาฝนกฎหมายเปนผูที่ไมมีสิทธิตามกฎหมาย 
 ดังน้ัน คําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่ออกมาบังคับแกบุคคลนั้น 
 ยอมไมอาจมีผลกระทบตอสิทธิของผูน้ันได เม่ือเจาพนักงานทองถิ่น 
 จะออกคําสั่งดังกลาวจึงไมจําตองปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราช 
 บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  ๒๔ 

    - การออกคําสั่งใหร้ือถอนเลาไกในที่สาธารณสมบัติของแผนดิน  ๒๔ 

 ๑.๓ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 
  โดยไมชอบดวยกฎหมาย  ๒๖ 

 - การออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่มีลักษณะเปนการกอสรางใหม 
 โดยไมไดรับอนุญาต ๒๗ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

 

(๓) 

     หนา 
 

๒.  แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ 
 หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ 
 หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินควรตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ๒๘ 

  (๑) การออกคําสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลงอาคารที่กอสรางฝาฝน 
บทบัญญัติของกฎหมาย ซํ้ากันหลายครั้งโดยใชมาตรการบังคับ 
แบบเดิมซ่ึงไมไดมีผล     ๒๘ 

  (๒) การละเลยตอหนาที่ในการตรวจสอบอาคารที่มีการตอเติมและ 
  ปกคลุมพ้ืนที่วางดานหลังอาคารโดยไมไดรับอนุญาต  ๓๐ 
     

๓.  แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน 
  ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคล 
  ตองกระทําการหรือละเวนกระทําการตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๕) ๓๑ 

 - การยื่นคํารองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุมและกักขังผูซ่ึงมิไดปฏิบัติ 
 ตามคําสั่งเจาพนักงานทองถิ่นที่มีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสราง 
 โดยไมไดรับอนุญาต ๓๑ 

ภาคผนวก   ๓๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
  
   
 



สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

แนวทางการปฏิบัติราชการ 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 
 
จากการศึกษาวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

การควบคุมอาคาร ตั้งแตศาลปกครองเปดทําการเมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๔ จนกระทั่งถึงป พ.ศ. ๒๕๕๐ 
(เดือนสิงหาคม) พบวา ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยคดีดังกลาวทั้งที่เปนการวินิจฉัยเกี่ยวกับ
ปญหาขอกฎหมายและปญหาขอเท็จจริง โดยวินิจฉัยวางหลักกฎหมาย หรืออธิบายบทบัญญัติ 
ของกฎหมายหรือขั้นตอนการปฏิบัติ หรือแปล/ตีความกฎหมายหรือขอเท็จจริง เพ่ือใหเกิดความ
กระจางชัดยิ่งขึ้น และเนนย้ําใหหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐตองปฏิบัติหนาที่ตาม
ที่กฎหมายบัญญัติไวอยางเครงครัดเพื่อใหการกระทําทางปกครองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 
และจะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของการควบคุมอาคารเพื่อใหเกิดความมั่นคงแข็งแรง ความ
ปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การ
สถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร ประกอบการพิจารณาดําเนินงานดัง

กลาวของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐดวย  ซ่ึงสํานักงานศาลปกครองเห็นวา คํา
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวไดวางหลักและหรือแนวทางการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับ
การควบคุมอาคารซึ่ งเปนเรื่องที่น าสนใจและมีอยู จํานวนพอสมควร จึงไดรวบรวมและ 
สรุปคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคารที่ไดวางหลักกฎหมาย
หรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการไว เพ่ือเปนขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราช
การสําหรับหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ ของรัฐตามนัยมาตรา ๗๗ (๕)๑ แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงแนวทางการ
ปฏิบัติราชการที่ไดจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว นาจะเปนแนวทางใหกับหนวย
งานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐนําไปประยุกตใชกับการปฏิบัติราชการของตนไดเปนอยาง
ดี  อีกทั้งเปนการย้ําเตือนใหหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐพึงตระหนักถึงการ

                                         
๑พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
  มาตรา ๗๗ สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
  ฯลฯ   ฯลฯ 
  (๕) วิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการ 

ตอหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ 
  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒ 

กระทําทางปกครองวาจะตองชอบดวยกฎหมายเสมอ มิเชนน้ันอาจทําใหเกิดขอพิพาท 
ทางปกครองได และเม่ือการกระทําทางปกครองชอบดวยกฎหมายแลวก็อาจทําใหขอพิพาทที่จะ
ขึ้นมาสูศาลปกครองลดลงไดอีกทางหนึ่ง   

การนําเสนอแนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ในเอกสารฉบับน้ี ผูจัดทําไดสรุปสาระสําคัญของคําวินิจฉัยเฉพาะสวนที่ศาลไดวางหลักกฎหมาย
หรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการเทานั้น เพ่ือใหงายและสะดวกตอการศึกษาคนควาและนํา
หลักกฎหมายหรือแนวปฏิบัติราชการดังกลาวไปปรับใชในการปฏิบัติราชการของหนวยงาน 
ทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐตอไป  ทั้งนี้ ไดจัดเรียงลําดับคําวินิจฉัยตามประเภทคดีปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง๒ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เปนสําคัญ โดยมีสาระสําคัญดังนี้  

 
๑. แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง 
  หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)  
 

 คดีประเภทน้ีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด 
อันเนื่องมาจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
                                         

๒พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
  มาตรา ๙ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องดังตอไปนี้ 

   (๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ
อํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะ
เปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือ 
จากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  

(๕) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาล 
เพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  
 (๖) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓

หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการ
กระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการ
สรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยในคดีประเภทนี้จํานวนมากและมีหลายคดีที่เปน
การวินิจฉัยวางหลักกฎหมายและหรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่นาสนใจ สรุปไดดังน้ี 
 

  ๑.๑ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  
  คดีในลักษณะนี้มีสาเหตุโดยตรงมาจากการใชและการตีความกฎหมาย
ของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานผูรักษาการตามกฎหมายซึ่งมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย
ดังกลาว โดยในการนําบทกฎหมายมาปรับใชแกขอเท็จจริงในแตละกรณี ปรากฏวามีการใชและ
การตีความกฎหมายที่ไมถูกตองหรือไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย ซ่ึงอาจเปนกรณี 
ที่มีการตีความเกินตัวบทกฎหมาย เปนผลใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเขาใจวา
ตนมีอํานาจที่จะกระทําได อันสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนโดยตรงเปนเหตุใหเกิดความ
เดือดรอนเสียหายแกบุคคล  จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดอันเกี่ยวกับคดีพิพาท
ในลักษณะดังที่กลาวขางตนปรากฏวา ศาลปกครองไดวางหลักกฎหมายและหรือวางแนวทาง 
การปฏิบัติราชการที่สําคัญ ดังน้ี  
 

(๑) การขอใบอนุญาตกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร  
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๑๓ กําหนดให 

ผูที่จะกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร จะตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงาน
ทองถิ่นกอนจึงจะดําเนินการได  หากดําเนินการโดยมิไดรับอนุญาตถือเปนความผิดตามมาตรา ๖๕๔ 

                                         
 ๓พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒   
   มาตรา ๒๑ ผูใดจะกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายอาคารตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงาน
ทองถ่ิน หรือแจงตอเจาพนักงานทองถ่ินและดําเนินการตามมาตรา ๓๙ ทวิ  
 ๔พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
 มาตรา ๖๕ ผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๑ มาตรา ๒๒ มาตรา ๓๑ มาตรา ๓๒ มาตรา ๓๓ 
มาตรา ๓๔ มาตรา ๕๒ วรรคหก มาตรา ๕๗ หรือมาตรา ๖๐ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามเดือน หรือปรับ
ไมเกินหกหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ 

 นอกจากตองระวางโทษตามวรรคหนึ่งแลว ผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๑ มาตรา ๓๑ 
มาตรา ๓๒ มาตรา ๓๔ หรือมาตรา ๕๗ ยังตองระวางโทษปรับอีกวันละไมเกินหนึ่งหมื่นบาทตลอดเวลา 
ที่ยังฝาฝนหรือจนกวาจะไดปฏิบัติใหถูกตอง  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๔

ซ่ึงมีโทษจําคุก หรือปรับ หรือทั้งจําทั้งปรับ  ในการยื่นคําขอรับใบอนุญาตดังกลาว ผูขอจะตอง
ดําเนินการตามที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐๕ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบ
คุมอาคารฯ กําหนดไว กลาวคือ กรณีจะกอสราง ดัดแปลง หรือร้ือถอนอาคาร ใหยื่นคําขอ 
รับใบอนุญาตตามแบบ ข. ๑ พรอมดวยเอกสารตามที่ระบุไวในแบบ ข. ๑ ตอเจาพนักงานทองถิ่น  
หรือกรณีที่จะเคลื่อนยายอาคาร ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามแบบ ข. ๒ พรอมดวยเอกสารตาม
ที่ระบุไวในแบบ ข. ๒ ตอเจาพนักงานทองถิ่น เพ่ือที่เจาพนักงานทองถิ่นจะไดนําไปประกอบการ
พิจารณาออกใบอนุญาตตามที่รองขอ  ในกรณีที่เปนการยื่นคําขอรับใบอนุญาตนี้ กฎหมาย
กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีหนาที่ตรวจพิจารณาและออกใบอนุญาตหรือไมอนุญาต ใหแกผูขอ
๖ ซ่ึ งการตรวจเอกสารนั้ น จะต องพิ จารณ าว าผู ยื่ นคํ าขอรับ ใบอนุญ าตได ยื่ นคํ าขอ 
ตามแบบและแนบเอกสารถูกตองครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม หากตรวจพบวามีการ
ยื่นคําขอไมตรงตามแบบที่กําหนด ก็ชอบที่จะแจงใหผูยื่นคําขอแกไขและยื่นคําขอใหมใหถูกตอง
ตามแบบที่กฎหมายกําหนดไว เชน จะขออนุญาตกอสรางอาคาร ก็จะตองยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ตามแบบ ข. ๑ พรอมเอกสารตามที่ระบุไวในแบบ ข. ๑ เปนตน  สําหรับเอกสารหลักฐานที่ระบุ
ใหนํามาแนบพรอมกับคําขอนั้นเปนเอกสารเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ซ่ึงเอกสารสิทธิน้ีจะแสดงใหเห็นวา 
ผูยื่นคําขอมีความเกี่ยวของกับที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตดําเนินการนั้นอยางไร เชน เปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ที่ดิน หรือเปนผูที่เจาของที่ดินใหความยินยอมใหกอสรางอาคารลงบนที่ดินของตน 
เปนตน  ทั้งน้ี เพ่ือประโยชนในการปองกันการบุกรุกปลูกสรางอาคารลงในที่ดินของรัฐหรือ 
ที่สาธารณะหรือที่ ดินของบุคคลอ่ืนโดยไมได รับความยินยอม หากเจาพนักงานทองถิ่น 
ตรวจพบวามีการยื่นเอกสารหลักฐานไมถูกตองหรือไมครบถวน เชน ผูยื่นคําขอนําเอกสารสิทธิ

                                         
๕กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
  ขอ ๑ เจาของอาคารผูใดประสงคจะขอรับใบอนุญาต 

 (๑) กอสรางอาคาร ดัดแปลงอาคาร หรือรื้อถอนอาคาร ใหย่ืนคําขออนุญาตตามแบบ ข. ๑ 
พรอมดวยเอกสารตามที่ระบุไวในแบบ ข. ๑ ตอเจาพนักงานทองถ่ิน  

 (๒) เคล่ือนยายอาคาร ใหย่ืนคําขออนุญาตตามแบบ ข. ๒ พรอมดวยเอกสารตามที่ระบุไว 
ในแบบ ข. ๒ ตอเจาพนักงานทองถ่ินที่อาคารนั้นตั้งอยู เวนแต... 

  ฯลฯ   ฯลฯ  
๖พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  
  มาตรา ๒๕ ในกรณีที่เปนการยื่นคําขอรับใบอนุญาต ใหเจาพนักงานทองถ่ินตรวจพิจารณาและ 

ออกใบอนุญาตหรือมีหนังสือแจงคําส่ังไมอนุญาตพรอมดวยเหตุผล ใหผูขอรับใบอนุญาตทราบภายในสี่สิบหาวัน 
นับแตวันที่ไดรับคําขอ 
  ฯลฯ   ฯลฯ  
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๕

ของที่ดินแปลงอ่ืนมาขออนุญาต หรือยื่นคําขออนุญาตกอสรางอาคารบนที่สาธารณะซึ่งไมมี
เอกสารสิทธิมาแสดง หรือยื่นคําขออนุญาตกอสรางอาคารบนที่ดินของผูอ่ืนซึ่งไมมีหนังสือยิน
ยอมจากเจาของที่ดินมาแสดง เปนตน เจาพนักงานทองถิ่นก็ชอบที่จะแจงใหผูยื่นคําขอแกไขและ
นําเอกสารหลักฐานที่ถูกตองครบถวนมายื่นใหม เพ่ือเจาพนักงานทองถิ่นจะไดนําเอกสารหลัก
ฐานเหลานั้นไปประกอบการพิจารณาออกใบอนุญาตตอไป แตถาผูยื่นคําขอไมดําเนินการหรือไม
อาจนําเอกสารสิทธิมาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่นได ก็ชอบที่จะมีคําสั่งปฏิเสธการออกใบ
อนุญาตกอสรางนั้น  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการในกรณีเชน
น้ีไว ดังตัวอยางคดีตอไปน้ี 
 

 (๑.๑) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารถูกตองตามแบบ 
ข. ๑ แตแนบเอกสารซึ่งเปนโฉนดที่ดินแปลงอื่นที่มิใชแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางอาคาร
เปนหลักฐาน เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นไดแจงใหผูยื่นคําขอนําเอกสารสิทธิในที่ดินแปลง 
ที่จะขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารมาแสดง ผูยื่นคําขอจะตองดําเนินการนําเอกสารสิทธิ
ดังกลาวมาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  ในกรณีเชนน้ี หากมีขอโตแยงเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 
ภาระการพิสูจนสิทธิในที่ดินเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานที่ดิน มิใชเจาพนักงานทองถิ่น
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  

 

ในคดีที่ผูฟองคดีกอสรางบานและศาลาทาน้ําบนที่งอกริมตลิ่ง 
ซ่ึงผูฟองคดีอางวาเปนสวนควบของที่ดินมีโฉนดของผูฟองคดีโดยมิไดรับอนุญาต นายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่งใหระงับการกอ
สราง และสั่งใหผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสราง ซ่ึงผูฟองคดีไดไปยื่นคําขอรับใบอนุญาต
กอสรางพรอมแนบสําเนาโฉนดที่ดินไปดวย แตนายกองคการบริหารสวนตําบลเห็นวาผูฟองคดี
ไม ได แนบหลั ก ฐาน เกี่ ย วกั บ เอกสารสิ ท ธิ ในที่ ดิ น แปลงที่ จ ะขออนุ ญ าตก อส ร า ง  
เพราะอาคารที่จะขออนุญาตไมไดกอสรางในพื้นที่ตามโฉนดที่ดินที่เสนอมา จึงมีคําสั่งไมอนุญาต
ใหกอสรางอาคารและแจงใหดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงพิพาทใหเรียบรอย 
แลวนํามาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  ผูฟองคดีเห็นวา ที่ดินแปลงพิพาทเปนที่งอกซึ่งผูฟองคดี
ครอบครองแสดงความเปนเจาของมาโดยตลอด ยอมไดกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา ๑๓๐๘๗ จึงไมมีความจําเปนที่จะตองรังวัดขึ้นทะเบียนวาเปนสวนหนึ่งของที่ดิน
ตามโฉนดเสียกอน  อีกทั้งภาระการพิสูจนกรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนหนาที่ของเจาพนักงานในการ

                                         
๗ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
  มาตรา ๑๓๐๘ ที่ดินแปลงใดเกิดที่งอกริมตล่ิง ที่งอกยอมเปนทรัพยสินของเจาของที่ดินแปลงนั้น  
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๖ 

แสวงหาขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสําคัญในการพิจารณาออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคาร
หรือไม การที่นายกองคการบริหารสวนตําบลไมอนุญาตใหกอสรางอาคารจึงเปนการใชอํานาจ
โดยมิชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มาตรา ๒๑๘ แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารฯ กําหนดให “ผูจะกอสรางอาคารตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น” 
โดยในการขออนุญาตปลูกสรางอาคาร ผูขอจะตองยื่นคําขอตามแบบ ข. ๑ พรอมดวยเอกสารตามที่
ระบุไว๙ คือ สําเนาหรือภาพถายโฉนดที่ดิน หรือ น.ส. ๓ หรือ ส.ค. ๑ ซ่ึงเปนเอกสารสิทธิในที่ดิน 
ที่ปลูกสราง แตเน่ืองจากผูฟองคดีมิไดกอสรางอาคารบนโฉนดที่ดินที่ผูฟองคดีเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ซ่ึงไดแนบมาพรอมกับคําขอตามแบบ ข. ๑ แตเปนการปลูกสรางอาคารบนที่งอกซึ่งตอง
พิสูจนสิทธิกอน  และแมผูฟองคดีจะอางวามาตรา ๑๓๐๘ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
ที่กําหนดให “ที่งอกเปนกรรมสิทธิ์โดยผลของกฎหมาย” และภาระการพิสูจนเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์
ในที่ดินที่ขออนุญาตเปนหนาที่ของเจาพนักงานทองถิ่นตามหลักการไตสวนที่บัญญัติไวในมาตรา ๒๘ 
มาตรา ๒๙ และมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙๑๐  

                                         
 ๘อางแลวเชิงอรรถที่ ๓ หนา ๓ 

๙อางแลวเชิงอรรถที่ ๕ หนา ๔ 
๑๐พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
  มาตรา ๒๘ ในการพิจารณาทางปกครอง เจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม

ในเรื่องนั้นๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณี 
   มาตรา ๒๙ เจาหนาที่ตองพิจารณาพยานหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง  
ในการนี้ ใหรวมถึงการดําเนินการดังตอไปนี้ 
  (๑) แสวงหาพยานหลักฐานทุกอยางที่เกี่ยวของ 
  (๒) รับฟงพยานหลักฐาน คําชี้แจง หรือความเห็นของคูกรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยาน
ผูเชี่ยวชาญที่คูกรณีกลาวอาง เวนแตเจาหนาที่เห็นวาเปนการกลาวอางที่ไมจําเปน ฟุมเฟอยหรือเพ่ือประวิงเวลา 
  (๓) ขอขอเท็จจริงหรือความเห็นจากคูกรณี พยานบุคคล หรือพยานผูเชี่ยวชาญ 
  (๔) ขอใหผูครอบครองเอกสารสงเอกสารที่เกี่ยวของ 
  (๕) ออกไปตรวจสถานที่ 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
  มาตรา ๓๐ ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณีเจาหนาที่ตองใหคูกรณี 

มีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควรปฏิบัติ 

เปนอยางอื่น 
                 (มีตอหนาถัดไป) 
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๗ 

แตเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ก็หามีหนาที่ในการรับรองกรรมสิทธิ์
ในที่ดินไม เน่ืองจากการพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลอันเกี่ยวกับที่ดินตองปฏิบัติตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยประกอบกับประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงพนักงานเจาหนาที่ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินเปนพนักงานเจาหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการพิสูจน
สิทธิในที่ดินเพ่ือออกเอกสารสิทธิ อันเปนหลักฐานของทางราชการที่แสดงวาบุคคลนั้นเปนผู 
มีสิทธิในที่ดิน ผูฟองคดีไมอาจขอใหเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร
เปนผูแสวงหาขอเท็จจริงในสวนของที่ดินที่งอกจากโฉนดที่ดินของผูฟองคดีเพ่ืออนุญาตใหผูฟองคดี
ดําเนินการกอสรางอาคารตอไปได  ดังน้ัน การที่นายกองคการบริหารสวนตําบลมีคําสั่ง 
ไมอนุญาตใหกอสรางอาคารตามคําขอของผูฟองคดีจึงชอบดวยกฎหมายแลว ศาลพิพากษายืน 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔/๒๕๔๗) 

 

(๑.๒) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารถูกตองตาม
แบบ ข. ๑ แตแนบเอกสารซึ่งเปนสัญญาเชาที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางอาคาร 
มาเปนหลักฐานโดยไมปรากฏวาผูใหเชาเปนเจาของกรรมสิทธ์ิในที่ดินแปลงดังกลาว
หรือไม และไมอาจนําหลักฐานอ่ืนมาแสดงได เจาพนักงานทองถิ่นชอบที่จะปฏิเสธ 
คําขอรับใบอนุญาตได และมีอํานาจสั่งใหร้ือถอนอาคารที่ไมไดรับอนุญาตดังกลาว แมจะ
พนระยะเวลาตามที่กําหนดไวในคําสั่งใหระงับการกอสรางแลวก็ตาม เพราะระยะเวลาดงั
กลาวเปนเพียงกรอบเวลาการทํางานของเจาพนักงานทองถิ่นเทาน้ัน 

 

ในคดีที่ผูฟองคดีทําสัญญาเชาที่ดินกับบริษัท ล. จํากัด และกอ
สรางอาคารลงบนที่ดินดังกลาวโดยไมไดขออนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น  ตอมา นายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่งใหระงับการกอสราง
อาคารไวจนกวาจะไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น และใหผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาต

                                                                                                                     
(ตอจากหนาที่แลว) 

(๑) เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง 
แกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

(๒) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําส่ังทางปกครองตองลาชาออกไป 
(๓) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง 
(๔) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
(๕) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
(๖) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๘ 

กอสรางอาคารภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจง  ผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาตโดยแนบ
สัญญาเชาที่ดินและไมมีเอกสารใดแสดงวาผูใหเชาที่ดินเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงที่ขอ
อนุญาตกอสรางหรือไม นายกองคการบริหารสวนตําบลจึงมีหนังสือแจงวาที่ดินบริเวณพิพาท 
ไมมีเอกสารสิทธิในที่ดิน ไมสามารถออกใบอนุญาตกอสรางอาคารได และใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคาร
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําสั่ง  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 
เนื่องจากผูฟองคดียื่นคําขอตามแบบ ข. ๑ โดยถูกตองตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  
ผูฟองคดีมีสิทธิครอบครองที่ดินพิพาทโดยชอบตามสัญญาเชาที่ดิน และนายกองคการบริหาร
สวนตําบลมีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารภายหลังมีคําสั่งระงับการกอสรางอาคารเกินกวาระยะเวลา 
ที่กฎหมายกําหนด อันเปนการใชอํานาจเกินขอบเขตของกฎหมาย  อีกทั้ง เปนการเลือกปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรมเพราะในบริเวณดังกลาวยังมีบุคคลอื่นๆ ดําเนินการเชนเดียวกับผูฟองคดี 
แตเจาพนักงานทองถิ่นไมจัดการแตอยางใด  ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งไมออกใบ
อนุญาตกอสรางอาคารและคําสั่งใหร้ือถอนอาคารดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอ ๑ (๑)๑๑ ของกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีหนาที่ตรวจสอบวาผูขอรับใบ
อนุญาตกอสรางอาคารไดยื่นคําขอตามแบบ ข. ๑ และแนบสําเนาหรือภาพถายโฉนดที่ดิน หรือ 
น.ส. ๓ หรือ ส.ค. ๑ หรือหนังสือยินยอมของเจาของที่ดิน เพ่ือประกอบการพิจารณาถูกตอง
ครบถวนหรือไม  เม่ือผูฟองคดียื่นคําขออนุญาตกอสรางอาคารโดยแนบสัญญาเชาที่ดินเปน
เอกสารประกอบ แตไมสามารถระบุวาผูใหเชาเปนเจาของที่ดินที่มีเอกสารสิทธิในที่ดินตาม 
ที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ และผูฟองคดีไมแนบเอกสารหลักฐานตาม
ที่กฎหมายกําหนด นายกองคการบริหารสวนตําบลก็ชอบที่จะมีคําสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาต
กอสรางอาคารใหแกผูฟองคดีได คําสั่งดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมาย  สวนที่ผูฟองคดีอางวาที่ดิน
มือเปลาไมมีเอกสารสิทธิ คงมีแตการเขาครอบครองและใชประโยชนในที่ดินเทานั้น ศาลเห็นวา 
สิทธิครอบครองและใชประโยชนในที่ดินอันจะถือไดวามีสิทธิครอบครองในที่ดินได ตองเปนการ
เขาครอบครองที่ดินมือเปลาโดยชอบดวยกฎหมาย การเขาครอบครองที่ดินมือเปลาภายหลังวัน
ที่  ๑ ธั น ว าคม  ๒๔๙๗ อั น เป น วั น ที่ ป ระม วลกฎหม ายที่ ดิ น มี ผ ลบั งคั บ ใช  จะต อ ง 
มีหนังสือสําคัญ ไดแก ใบจอง  สวนผูที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินมือเปลาอยูกอนวัน
ที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ตองมีหนังสือสําคัญเปน ส.ค. ๑ หรือ น.ส. ๓ หรือหนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อ่ืนๆ มาแสดง  

                                         
๑๑อางแลวเชิงอรรถที่ ๕ หนา ๔  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๙ 

สําหรับกรณีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารของผูฟองคดี น้ัน ศาลเห็นวา  
การที่ผูฟองคดีกอสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น และไมสามารถแสดง
เอกสารสิทธิในที่ดินที่ใชกอสรางตามที่กฎหมายกําหนด เปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลง 
ใหถูกตองได เจาพนักงานทองถิ่นจึงมีอํานาจสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารรื้อถอนอาคารนั้น
ทั้งหมดหรือบางสวนภายในระยะเวลาที่กําหนด ตามมาตรา ๔๒๑๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  
สวนระยะเวลาตามมาตรา ๔๐ (๓)๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงกําหนดวา ใหมีคําสั่งตาม
มาตรา ๔๒ ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําสั่งระงับการกอสรางอาคารตามมาตรา ๔๐ (๑) น้ัน  
ศาลเห็นวา ระยะเวลาดังกลาวเปนเพียงกรอบเวลาการทํางานของเจาพนักงานทองถิ่น และ
กฎหมายมิไดบัญญัติวาหากพนกําหนดระยะเวลาแลวจะใชอํานาจสั่งใหร้ือถอนอาคารไมได  
ฉะน้ัน การที่เจาพนักงานทองถิ่นออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารภายหลังมีคําสั่งใหระงับการกอสราง
อาคารเกินกวาสามสิบวัน จึงไมมีผลทําใหคําสั่งน้ันไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๓/๒๕๔๙) 

 

ขอสังเกต จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔/๒๕๔๗ 
และที่ อ.๑๓/๒๕๔๙ พบวา ทั้งสองคดีน้ีมีขอพิพาทในลักษณะเดียวกันและศาลวินิจฉัยในทํานอง
เดียวกัน แตขอเท็จจริงในคดีทั้งสองมีความแตกตางกันตรงที่ “ความเปนเจาของหรือผู มี

                                         
๑๒พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

    มาตรา ๔๒ ถาการกระทําตามมาตรา ๔๐ เปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองได หรือ
เจาของอาคารมิไดปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา ๔๑ ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจ 
ส่ังใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงาน หรือผูดําเนนิการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนไดภาย
ในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวาสามสิบวัน โดยใหดําเนินการรื้อถอนตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่
กําหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๘ (๑๑) หรือขอบัญญัติทองถ่ินที่ออกตามมาตรา ๙ หรือมาตรา ๑๐ 

๑๓พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
    มาตรา ๔๐ ในกรณีที่มีการกอสราง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคล่ือนยายอาคารโดยฝาฝนบทบัญญัติ
แหงพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง หรือขอบัญญัติทองถ่ินที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่น 
ที่เกี่ยวของ ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจดําเนนิการดังนี้ 
  (๑) มีคําส่ังใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงานผูดําเนินการ ลูกจางหรือ
บริวารของบุคคลดังกลาว ระงับการกระทําดังกลาว 
  (๒) มีคําส่ังหามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณที่มีการกระทํา
ดังกลาว และจัดใหมีเครื่องหมายแสดงการหามนั้นไวในที่เปดเผยและเห็นไดงาย ณ อาคารหรือบริเวณดังกลาว และ 
  (๓) พิจารณามีคําส่ังตามมาตรา ๔๑ หรือมาตรา ๔๒ แลวแตกรณี ภายในสามสิบวัน 
นับแตวันที่ไดมีคําส่ังตาม (๑) 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๐ 

กรรมสิทธิ์หรือผูมีสิทธิในที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางอาคารของผูยื่นคําขอรับใบอนุญาต
กอสรางอาคาร” กลาวคือ ลักษณะคดีพิพาทเปนกรณีที่ผูฟองคดีกอสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาต
จากเจาพนักงานทองถิ่น  ตอมา เจาพนักงานทองถิ่นตรวจพบแลวมีคําสั่งใหระงับการกอสราง
อาคาร และใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารจากเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา ๒๑ 
แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซ่ึงผูฟองคดีไดยื่นคําขอรับใบอนุญาตตอเจาพนักงานทอง
ถิ่นตามขอ ๑ (๑) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ แตเจาพนักงานทองถิ่นเห็นวา
เอกสารหลักฐานประกอบคําขอซึ่งเปนเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงที่จะขอกอสรางอาคารนั้น 
ไมถูกตอง โดยคดีตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔/๒๕๔๗ ผูฟองคดียื่นโฉนดที่ดิน 
ที่ผูฟองคดีเปนเจาของกรรมสิทธิ์ เปนหลักฐานประกอบคําขอ แตโฉนดที่ดินที่ยื่นมานั้นเปนโฉนดที่
ดินแปลงอ่ืนที่มิใชแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางเพราะที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางเปน 
ที่งอกของที่ดินตามโฉนดที่ดินดังกลาว ผูฟองคดีอาจเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ ดินแปลงที่จะ 
ขออนุญาตกอสรางหากผูฟองคดีสามารถพิสูจนสิทธิในที่ดินแปลงดังกลาวได กรณีจึงเปนปญหา
เรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงที่จะขอรับใบอนุญาตกอสราง ซ่ึงถือเปนเรื่องที่ผูฟองคดีสามารถแก
ไขเปลี่ยนแปลงได แตกรณีน้ีผูฟองคดีมิไดดําเนินการเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน จึงไมมีเอกสารสิทธิมา
แสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  สวนคดีตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๓/๒๕๔๙  
ผูฟองคดีเปนเพียงผูเชาที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสราง มิใชเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงพิพาท 
และผูฟองคดีไมสามารถแสดงหลักฐานเพื่อเชื่อมโยงวาผูใหเชาที่ดินเปนเจาของกรรมสิทธิ์ 
ในที่ดินที่จะใหความยินยอมแกผูฟองคดีในการกอสรางอาคารลงบนที่ดินแปลงพิพาท ผูฟองคดี
จึงไมมีเอกสารสิทธิในที่ดินมาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  ดังนั้น เจาพนักงานทองถิ่นจึงไมออกใบ
อนุญาตกอสรางอาคารใหแกผูฟองคดีในคดีทั้งสอง ซ่ึงศาลวินิจฉัยวาคําสั่งของเจาพนักงานทอง
ถิ่นดังกลาวเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายแลว 

 

(๒) การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตหรือคําขอตออายุใบอนุญาตเกี่ยว
กับการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร 

 

 ในการพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตหรือคําขอตออายุใบอนุญาต
เก่ียวกับการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารนั้น เจาพนักงานทองถิ่นจะ
ตองพิจารณาคําขอดังกลาวตามเงื่อนไข หลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมาย
ฉบับที่มีผลใชบังคับอยูในขณะที่มีการยื่นคําขอดังกลาว 
 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการ 
ในกรณีเชนน้ีไว ดังตัวอยางคดีตอไปน้ี 

 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๑

 (๒.๑) ในคดีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) 

ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น ไดพิจารณาออกใบอนุญาตใหมีการดัดแปลง ตอเติมอาคารพิพาท 

ซึ่งมีลักษณะเปนบานแถวโดยไมเวนระยะหางดานหนาอาคารตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๕๕๑๔ (พ .ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ เน่ืองจาก 
เจาพนักงานทองถิ่นเห็นวาอาคารพิพาทไดรับใบอนุญาตกอสรางอาคารเมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๘  

ซึ่งไดรับอนุญาตกอนที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มีผลใชบังคับ เมื่อเจาของ

อาคารพิพาทยื่นคําขออนุญาตตอเติมอาคารเมื่อวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๔ จึงไมอยูในบังคับของ

กฎกระทรวงฉบับดังกลาว  ผูฟองคดีซึ่งเปนเจาของอาคารที่ตั้งอยูขางเคียงอาคารพิพาทเห็นวา

การออกใบอนุญาตตอเติมอาคารดังกลาวไมถูกตอง จึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งของนายกองค

การบริหารสวนตําบลดังกลาว 

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร 
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการควบคุมการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือตอเติมอาคารไว 
เพ่ือมิใหเกิดผลกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น และการที่กฎ
กระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ .ศ . ๒๕๔๓)ฯ กําหนดวา บานแถวตองมีที่วางดานหนาระหวาง 
ร้ัวหรือแนวเขตที่ดินกับผนังอาคารกวางไมนอยกวา ๓ เมตร และตองมีที่วางดานหลังอาคาร
ระหวางรั้วหรือแนวเขตที่ดินติดกับผนังอาคารกวางไมนอยกวา ๒ เมตร น้ัน เพ่ือไมใหเกิด 
ความแออัดระหวางบานแถวดวยกัน อันถือเปนขอกําหนดที่เปนสาระสําคัญในการพิจารณากอน
ที่จะมีคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสรางหรือตอเติมอาคารของเจาพนักงานทองถิ่น 
ซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย  ฉะนั้น เม่ือมีการยื่นคําขออนุญาตตอเติมอาคารภายหลังจากที่กฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มีผลใชบังคับแลว การพิจารณาคําขออนุญาตจึงตองอยูภายใตขอ
กําหนดของกฎกระทรวงฉบับดังกลาว แมวาอาคารนั้นจะไดรับอนุญาตใหกอสรางมากอนวันที่
กฎกระทรวงมีผลใชบังคับก็ตาม  การที่เจาพนักงานทองถิ่นออกใบอนุญาตใหมีการกอสรางและ

                                         
๑๔กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
  ขอ ๓๖ บานแถวตองมีที่วางดานหนาระหวางรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับแนวผนังอาคารกวางไมนอยกวา 

๓ เมตร และตองมีที่วางดานหลังอาคารระหวางรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับแนวผนังอาคารกวางไมนอยกวา ๒ เมตร 
  ระหวางแถวดานขางของบานที่สรางถึงสิบคูหา หรือมีความยาวรวมกันถึง ๔๐ เมตร ตองมีที่วางระหวางแถว
ดานขางของบานแถวนั้นกวางไมนอยกวา ๔ เมตร เปนชองตลอดความลึกของบานแถว  

  บานแถวที่สรางติดตอกันไมถึงสิบคูหา หรือความยาวรวมกันไมถึง ๔๐ เมตร แตมีที่วางระหวาง 
แถวดานขางของบานแถวนั้นกวางนอยกวา ๔ เมตร ไมใหถือวาเปนที่วางระหวางแถวดานขางของบานแถว 
แตใหถือวาบานแถวนั้นสรางตอเนื่องเปนแถวเดียวกัน 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๒ 

ตอเติมอาคารโดยเวนระยะหางไมเปนไปตามหลักเกณฑของกฎกระทรวงฉบับขางตน  
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางอาคาร และให 
เจาพนักงานทองถิ่นมีคําสั่งให ร้ือถอนอาคารพิพาท (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๑๔๕/๒๕๔๘) 
 

(๒.๒) ในคดีที่ผูฟองคดีซึ่งเปนผูไดรับใบอนุญาตใหกอสรางอาคาร 

ตามใบอนุญาต ลงวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๔๓  ตอมา เมื่อวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดียื่น

คําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารครั้งที่ ๑ ซึ่งผูอํานวยการเขตแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓)  

มีคําสั่งใหตออายุใบอนุญาตถึงวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๕  และตอมา ในวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๕   

ผูฟองคดีไดยื่นคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารอีกเปนครั้งที่ ๒  ผูอํานวยการเขตมีคําสั่ง 

ไมตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารใหแกผูฟองคดี เนื่องจากเห็นวาผูฟองคดียังมิไดดําเนินการกอ

สรางอาคารตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐๑๕ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๗ (พ.ศ. ๒๕๔๔)ฯ  

แตอยางใด  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะการที่ผูฟองคดียังมิไดดําเนินการ

กอสรางอาคาร เนื่องจากกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) กอสรางทางผายปากสําหรับเลี้ยวรถยนต

รุกล้ําเขาไปในที่ดินแปลงที่จะกอสรางอาคารบางสวนและกอสรางทางเทาปดลอมทางเขาออกที่ดิน

ของผูฟองคดีสูทางสาธารณะ ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ในการยื่นคําขอตออายุใบอนุญาต

กอสรางอาคารครั้งที่ ๒ ของผูฟองคดี เมื่อวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดียังมิไดลงมือกอสราง

ใดๆ ลงบนที่ดินดังกลาวเลย ผูอํานวยการเขตจึงไมมีอํานาจตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารตาม

                                         
๑๕กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ แก

ไขเพ่ิมเติมโดย กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๗ (พ.ศ. ๒๕๔๔)      
   ขอ ๖/๑ ในการพิจารณาคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารหรือดัดแปลงอาคาร ถาเปนการขอ

ตออายุใบอนุญาตครั้งแรก ใหเจาพนักงานทองถ่ินอนุญาตใหตออายุใบอนุญาตไดเปนระยะเวลาไมเกินอายุใบ
อนุญาตตามขอ ๒/๑ 

   ในกรณีที่ไดมีการตออายุใบอนุญาตตามวรรคหนึ่งมาแลว เจาพนักงานทองถ่ินจะอนุญาตใหตอ
อายุใบอนุญาตไดตอเมื่อดําเนินการกอสรางฐานรากทั้งหมดของอาคารแลวเสร็จ หรือมีการกอสรางหรือดัด
แปลงโครงสรางของอาคารไปแลวเกินรอยละสิบของพ้ืนที่อาคารที่ไดรับอนุญาต โดยเจาพนักงานทองถ่ิน 
จะตออายุใบอนุญาตใหไดอีกไมเกินสามครั้ง ครั้งละหนึ่งป  

  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๓

คําขอของผูฟองคดี ไดตามขอ ๖/๑ ของกฎกระทรวง ฉบับที่  ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความ 

ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๗ (พ.ศ. ๒๕๔๔)ฯ  

และในขณะที่ผูฟองคดียื่นคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารครั้งที่ ๒ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ 

(พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ มีผลใชบังคับแลว การพิจารณาคําขอตออายุใบอนุญาตจึงตองพิจารณาตาม

กฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในขณะนั้น คําสั่งของผูอํานวยการเขตที่ไมตออายุใบอนุญาตกอสราง

อาคารใหแกผูฟองคดีจึงชอบดวยกฎหมายแลว  ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ.๒๒๖/๒๕๔๙) 
 

 (๓) อํานาจการดําเนินการของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่มีการกอ
สราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารโดยฝาฝนกฎหมาย 
  ในกรณีที่มีการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร 
โดยฝาฝนกฎหมาย ไมวาการกระทํานั้นจะดําเนินการตั้งแตเม่ือใด หากเจาพนักงานทองถิ่น
ตรวจพบก็สามารถใชอํานาจดําเนินการตามมาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ได
โดยเจาพนักงานทองถิ่นจะดําเนินการ ดังน้ี 
  (๑) มีคําสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงานผูดําเนิน
การ ลูกจางหรือบริวารของบุคคลดังกลาว ระงับการกระทําดังกลาว 
  (๒) มีคําสั่งหามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใด ๆ ของอาคาร
หรือบริเวณที่มีการกระทําดังกลาว และจัดใหมีเครื่องหมายแสดงการหามนั้นไวในที่เปดเผยและ
เห็นไดงาย ณ อาคารหรือบริเวณดังกลาว และ 
  (๓) พิจารณามีคําสั่งตามมาตรา ๔๑๑๖ หรือมาตรา ๔๒๑๗ แลวแตกรณี 
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําสั่งตาม (๑) 
ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการในกรณีเชนนี้ไว ดังตัวอยางคดี
ตอไปน้ี 
 

                                         
๑๖พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 มาตรา ๔๑ ถาการกระทําตามมาตรา ๔๐ เปนกรณีที่สามารถแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองได  
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหเจาของอาคารยื่นคําขออนุญาตหรือดําเนินการแจงตามมาตรา ๓๙ ทวิ 
หรือดําเนินการแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวาสามสิบวัน ในกรณีที่
มีเหตุอันสมควร เจาพนักงานทองถ่ินจะขยายระยะเวลาดังกลาวออกไปอีกก็ได และใหนํามาตรา ๒๗ มาใช
บังคับโดยอนุโลม 

๑๗อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๒ หนา ๙   



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๔

  (๓.๑) เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจออกคําสั่งใหดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนดไวกับอาคารซึ่งกอสรางโดยฝาฝนกฎหมายซึ่งมีวัตถุประสงค 
ในการคุมครองประโยชนและความปลอดภัยของประชาชน แมวาการกอสรางอาคารดังกลา
วจะไดลวงเลยเวลามาเกินกวาสิบปแลวก็ตาม ก็ไมอาจนําบทบัญญัติเร่ืองอายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับแกกรณีน้ีได 
 

 ในคดีที่ผูอํานวยการเขตแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะ 
ผูปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ซ่ึงเปนเจาพนักงานทองถิ่น
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคารที่ดัดแปลง 
ตอเติมอาคารโดยไมไดรับอนุญาต ใหระงับการดัดแปลงตอเติมอาคาร หามใชหรือเขาไปใน 
สวนใดๆ ของอาคาร และใหดําเนินการขอรับใบอนุญาตกอสรางดัดแปลงอาคารใหถูกตองตาม
มาตรา ๔๐๑๘ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งของผูอํานวยการเขตดังกลาว
ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากผู อํานวยการเขตมีคําสั่งเม่ือการดัดแปลงตอเติมอาคาร 
ไดดําเนินการลวงเลยเวลามาเกินสิบปแลว จึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูอํานวยการเขต 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  
เปนกฎหมายพิเศษ มีวัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในดานการควบคุมเกี่ยวกับความมั่นคง 
แข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  
การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร จึงเปนกรณีที่

กฎหมายมีวัตถุประสงคใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นที่จะคุมครองประโยชนและความปลอดภัย
ของประชาชนเปนสําคัญ  การกอสรางตอเติมอาคารโดยไมไดรับอนุญาตหรือผิดไปจากแบบ 
ที่ไดรับอนุญาตเปนความผิดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ แมวาการตอเติมน้ันจะลวงเลย
มาเปนเวลาสิบปเศษแลวก็ตาม เจาพนักงานทองถิ่นก็ยังคงมีอํานาจออกคําสั่งใหดําเนินการ 
กับอาคารที่ฝาฝนกฎหมายได เชน สั่งใหระงับการกอสราง สั่งหามใชหรือเขาไปในอาคาร  
หรือสั่งให ร้ือถอนอาคารได เปนตน กรณีเชนน้ีจึงไมอาจนําบทบัญญัติเร่ืองอายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับได  การที่เจาพนักงานทองถิ่นออกคําสั่งหามเจา
ของอาคารหรือบุคคลใดใชหรือเขาไปในอาคารหรือบริเวณอาคารที่มีการดัดแปลงโดยไมไดรับ
อนุญาตโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร และมีคําสั่งใหดัดแปลงอาคาร
ใหถูกตองโดยรื้ออาคารที่ผิดกฎหมายออกและใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารดังกลาว

                                         
๑๘อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๓ หนา ๙  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๕

น้ัน เปนคําสั่งที่เจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจกระทําได จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย ศาล
พิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๑/๒๕๔๗) 

 

(๓.๒) เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจตามมาตรา ๔๐ แหงพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่จะออกคําสั่งใหระงับการดัดแปลงอาคารโดยไมไดรับอนุญาต 
และหามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารดังกลาว รวมทั้งใหดําเนินการ
แกไขและยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารนั้นได แมการดัดแปลงอาคารดังกลา
วจะดําเนินการแลวเสร็จกอนที่เจาพนักงานทองถิ่นจะมีคําสั่งก็ตาม  

 

ในคดีที่ผูฟองคดีดัดแปลงอาคารไมบางสวนเปนอาคารคอนกรีต
เสริมเหล็กโดยไมไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการเขตแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะ 
เจาพนักงานทองถิ่น เน่ืองจากผูฟองคดีเห็นวาอาคารพิพาทเปนอาคารที่กรมธนารักษไดฟอง 
ขับไลผูฟองคดีออกจากอาคารพิพาท และศาลอุทธรณพิพากษาใหร้ือถอนอาคารพิพาทแลว  
แตอยูระหวางรอการรื้อถอนจากเจาพนักงานบังคับคดี การที่ผูฟองคดีดัดแปลงอาคารพิพาท 
ก็เพ่ือใชประโยชนชั่วคราวซึ่งไดรับการยกเวน ผอนผัน หรือกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติตาม
มาตรา ๗๑๙ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  แตผูอํานวยการเขตมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับ
การดัดแปลงอาคารพิพาท หามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคาร และให
ดําเนินการแกไขและยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารพิพาท  ผูฟองคดีไมเห็นดวยกับคําสั่ง
ดังกลาว เน่ืองจากเห็นวาคําสั่งที่ใหผูฟองคดีระงับการดัดแปลงอาคารพิพาทนั้นออกมาภายหลัง
จากที่ผูฟองคดีดัดแปลงอาคารเสร็จแลว ไมอาจมีผลบังคับตามกฎหมายได จึงฟองศาลขอให
เพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ผูอํานวยการเขตมีอํานาจตาม
มาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่จะออกคําสั่งใหผูฟองคดีในฐานะเจาของ
อาคารพิพาทระงับการดัดแปลงอาคารที่มิไดรับอนุญาต  แมอาคารพิพาทจะไดดัดแปลงเสร็จสิ้น
กอนที่คําสั่งจะออกมา ก็มิไดหมายความวาคําสั่งดังกลาวจะสิ้นผลไปแตอยางใด เน่ืองจากคําสั่ง 

                                         
๑๙พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
   มาตรา ๗ ใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงยกเวน ผอนผัน หรือกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติ

ตามพระราชบัญญัตินี้ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนเกี่ยวกับอาคาร ดังตอไปนี้ 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
    (๗) อาคารชั่วคราวเพื่อใชประโยชนในการกอสรางอาคารถาวรหรืออาคารเพื่อใชประโยชนเปน
การชั่วคราวที่มีกําหนดเวลาการรื้อถอน 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๖ 

ใหระงับการดัดแปลงอาคารเพิ่มเติมดังกลาวมีวัตถุประสงคเพ่ือใหผูที่ไดรับคําสั่งระงับการกระทํา
ที่ฝาฝนกฎหมายในขณะนั้น รวมไปถึงการกระทําในอนาคตจนกวาจะมีการดําเนินการใหถูกตอง  
อีกทั้ง แมจะเปนกรณีที่ดัดแปลงอาคารเสร็จสิ้นแลว แตการกระทําดังกลาวที่เปนการฝาฝน
กฎหมายก็ยังคงอยู คําสั่งดังกลาวจึงยังคงมีผลบังคับใหผูฟองคดีตองปฏิบัติตาม และอาคารของ
ผูฟองคดีที่มีการดัดแปลงนั้นไดใชประกอบกิจการรานอาหารและใหคนเชาพักอาศัยรายวัน  
อันเปนการใชอาคารเพื่อกิจการพาณิชยกรรม อาคารพิพาทจึงไมมีลักษณะเปนอาคารชั่วคราว
เพ่ือใชประโยชนในการกอสรางอาคารถาวร หรืออาคารเพื่อใชประโยชนเปนการชั่วคราวที่มี
กําหนดเวลาการรื้อถอนตามมาตรา ๗ (๗) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ การดัดแปลงอาคาร
ของผูฟองคดีจึงไมไดรับการยกเวนหรือผอนผันไมตองขออนุญาตตามมาตรา ๒๑ แหงพระราช 
บัญญัติดังกลาว  ดังนั้น การที่ผูอํานวยการเขตมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับการดัดแปลงอาคาร
พิพาท หามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ  ของอาคารหรือบริเวณอาคาร และใหดําเนินการ 
ยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคาร จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษายืน 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๖/๒๕๔๙) 

 

 (๔) อํานาจของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่เห็นวาอาคารใดอยูในสภาพ
ที่อาจเปนภยันตรายหรือเปนภยันตรายรายแรง 
  พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ มาตรา ๔๖๒๐ กําหนดใหเจาพนักงานทอง
ถิ่นมีอํานาจสั่งการใหดําเนินการแกไขอาคารซึ่งกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายโดยไมได 
รับอนุญาต หรือไดกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายกอนวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ และมีสภาพ
หรือมีการใชที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัย
จากอัคคีภัยหรือกอใหเกิดเหตุรําคาญหรือกระทบกระเทือนตอการรักษาคุณภาพ สิ่งแวดลอม  
หากผูที่อยูในบังคับของคําสั่งดังกลาวไมปฏิบัติตามคําสั่ง และถาอาคารนั้นอาจเปนภยันตราย

                                         
๒๐พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 มาตรา ๔๖ ในกรณีที่อาคารซึ่งกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายโดยไมไดรับอนุญาตตาม 
พระราชบัญญัตินี้ หรือไดกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มีสภาพหรือ 
มีการใชที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัยหรือ 
กอใหเกิดเหตุรําคาญหรือกระทบกระเทือนตอการรักษาคุณภาพ ส่ิงแวดลอม ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจ 
ส่ังการใหดําเนินการแกไขตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 ในกรณีที่ไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามวรรคหนึ่ง และถาอาคารนั้น 
อาจเปนภัยตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งให 
รื้อถอนอาคารนั้นไดโดยใหนํามาตรา ๔๒ มาใชบังคับโดยอนุโลม  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๗

อยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจสั่งให 
ร้ือถอนอาคารนั้นได  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการในกรณีเชน
น้ีไว ดังตัวอยางคดีตอไปน้ี 

 

อาคารใดอยูในสภาพที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต ราง
กาย หรือทรัพยสิน เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจออกคําสั่งใหแกไขอาคารนั้นได 
หากไมมีการแกไขอาคารตามคําสั่งดังกลาว เจาพนักงานทองถิ่นจะใชอํานาจออกคําสั่ง
ใหร้ือถอนอาคารไดก็ตอเมื่อปรากฏขอเท็จจริงวาอาคารที่สั่งใหแกไขน้ัน มีสภาพที่อาจ
เปนภยันตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินดวย ตามมาตรา ๔๖
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 

 

ในคดีที่ผูอํานวยการเขตแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ปฏิบัติราชการแทน
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น ไดตรวจสอบ
อาคารพิพาทซึ่งเกิดการทรุดตัวทําใหเสา คาน และผนังของอาคารแตกราว และเปนเหตุให
อาคารขางเคียงทรุดตัวไปดวย ผูอํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคาร 
ที่ทรุดตัวทําการแกไขอาคาร รวมทั้งมีประกาศหามเขาและใชอาคารดังกลาว ผูฟองคดีมิได
อุทธรณคําสั่งแตมีหนังสือขอขยายระยะเวลาแกไขอาคาร เน่ืองจากจําเปนตองวิเคราะหปญหา
และออกแบบในการแกไขอาคารพิพาท  ผูฟองคดีวาจางใหบริษัท อ. ตรวจสอบอาคารพิพาท
และไดรับรายงานวา การทรุดตัวของอาคารเกิดจากฐานรากไมแข็งแรง เห็นควรเสริมฐานราก 
แตผูฟองคดีมิไดดําเนินการแกไขอาคารพิพาทแตประการใด  ตอมา คณะกรรมการนายชางที่ผู
อํานวยการเขตแตงตั้งรายงานวา อาคารพิพาทเกิดรอยแตกราวที่โครงสราง เสา คาน และผนัง 
ซ่ึงมีสภาพที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย และทรัพยสิน ซ่ึงสอดคลองกับบันทึก
ความเห็นของสํานักการโยธา (กองควบคุมอาคาร) วาอาคารพิพาทมีการทรุดตัวอยูตลอดเวลา ผู
อํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารพิพาท  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวย
กฎหมาย จึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งใหร้ือถอนดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือปรากฏวาอาคารของผูฟองคดี 
มีสภาพที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน เน่ืองจากฐานรากของ
อาคารทรุดตัว โครงสราง เสา คาน และผนังแตกราว ผูอํานวยการเขตในฐานะเจาพนักงานทอง
ถิ่นจึงมีอํานาจตามมาตรา ๔๖ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่จะสั่งให 
ผูฟองคดีดําเนินการแกไขอาคารดังกลาวได ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง  หากไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่น และถาอาคารนั้นอาจเปน
ภยันตรายอยางรายแรง ผูอํานวยการเขตยอมมีอํานาจที่จะออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารนั้นได 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๘ 

ตามมาตรา ๔๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาวได  ประกอบกับผลการตรวจสอบของคณะ
กรรมการนายชาง และสํานักการโยธา (กองควบคุมอาคาร) สอดคลองกันวา อาคารพิพาทอยูใน
สภาพที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพ  ชีวิต รางกาย และทรัพยสิน  ไม มีความปลอดภัย 
ที่จะพักอาศัย จึงถือวาเปนกรณีที่มีสภาพอาจเปนภยันตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต ราง
กาย หรือทรัพยสิน  ทั้งปรากฏวาผูฟองคดีไดรูถึงสาเหตุปญหาของการทรุดตัวของอาคารแลว  
แตผูฟองคดีไมดําเนินการแกไขอาคารพิพาท จนระยะเวลาลวงเลยมานาน  อีกทั้งอาคารพิพาท 
ก็มีการทรุดตัวตลอดเวลา  การที่ผูอํานวยการเขตออกคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารพิพาทดัง
กลาวโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  
จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๒๘๐/๒๕๔๙) 

 

 ๑.๒ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
โดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับ 
การกระทําน้ัน  
 ขอพิพาทในกรณีน้ีเปนกรณีที่มีกฎหมายกําหนดรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธี
การอันเปนสาระสําคัญสําหรับการดําเนินการของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ในเรื่องตางๆ ไวแลว แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมกระทําการตามที่
กฎหมายกําหนดไว อันกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน  จากการศึกษาคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดอันเกี่ยวกับคดีพิพาทในลักษณะดังที่กลาวขางตน ปรากฏวาศาลปกครอง
ไดวางหลักกฎหมายและหรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่สําคัญ ดังน้ี 
 

 ในการออกคําสั่งทางปกครอง หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองดําเนินการโดยเครงครัด ในสวนที่กฎหมายกําหนดเกี่ยวกับการใหโอกาส 
แกผูที่จะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ 
เพื่อประโยชนในการเตรียมตัวชี้แจงแสดงพยานหลักฐานเพื่อปกปองสิทธิของตน ซึ่งเปน
ข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวในกฎหมายตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง๒๑ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หากไมดําเนินการเชน

                                         
 

๒๑พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 มาตรา ๓๐ ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณี 

มีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
   ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๙ 

น้ัน ยอมทําใหการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  อยางไรก็ตาม หาก
คําสั่งทางปกครองใดไมใช คําสั่งที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณีแลว  เจาหนาที่ 
ผูทําคําสั่งยอมมีอํานาจที่จะทําคําสั่งโดยไมตองปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว   
 ศาลปกครองสูงสุดไดนําบทกฎหมายตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงเปนบทกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพ่ือใหการดําเนินงาน 
ทางปกครองเปนไปโดยโปรงใสและอํานวยความเปนธรรมแกประชาชน มาปรับใชในคดีดังตอไป
น้ี 
 

 (๑) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา กอนที่เจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งที่มี
ผลกระทบตอสิทธิของผูที่จะอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาว เจาพนักงานทองถิ่นจะตอง
ปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยเครงครัด 
 

 (๑.๑) ในคดีที่ผูฟองคดีทั้งหกซึ่งเปนเจาของอาคารพิพาทตั้งอยูบน 
ที่สาธารณสมบัติของแผนดินซ่ึงปรากฏหลักฐานตามใบแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดินของ 
ผูฟองคดีรายหนึ่ง  ตอมา นายกเทศมนตรีตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจาพนักงาน
ทองถิ่น มีคําสั่งหามผูฟองคดีใชอาคารหรือยินยอมใหบุคคลใดใชอาคาร เน่ืองจากเห็นวา 
อาคารพิพาทกอสรางโดยไมไดรับอนุญาตและอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกายหรือ
ทรัพยสิน  และมีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท เน่ืองจากผูฟองคดีกอสรางอาคารพิพาทบุกรุก 

ที่สาธารณสมบัติของแผนดินโดยไมไดรับอนุญาตและเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลง 

ใหถูกตองได  ผูฟองคดีบางรายอุทธรณคําสั่งตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ คณะกรรมการฯ 

วินิจฉัยวา ผูฟองคดีกระทําการฝาฝนมาตรา ๔๒๒๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ คําสั่งของ

นายกเทศมนตรีเปนการสั่งตามอํานาจหนาที่และใหผูฟองคดีปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาว   

ผูฟองคดีไมเห็นดวยจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งของนายกเทศมนตรีดังกลาว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา  
ผูฟองคดีทั้งหกกอสรางอาคารพิพาทโดยมิไดรับอนุญาตและเปนอาคารที่สรางเสร็จแลว นายก
เทศมนตรี จึงได มีคํ าสั่ งห ามใชอาคารพิพาทและมีคํ าสั่ งให ร้ือถอนอาคารพิพาทตาม 
มาตรา ๔๐ มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  คําสั่งดังกลาวของ

นายกเทศมนตรีที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารนั้นมีลักษณะ 

                                         
๒๒อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๒ หนา ๙ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๐ 

เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕๒๓ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
แตเน่ืองจากกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารไมไดมีบทบัญญัติถึงขั้นตอนและวิธีดําเนินการ
ของเจาหนาที่ในการจัดใหมีคําสั่งทางปกครองอันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไวโดย
เฉพาะ  ดังนั้น การเตรียมการและการดําเนินการของนายกเทศมนตรีเพ่ือจัดใหมีคําสั่งหาม 
ผูฟองคดีใชและรื้อถอนอาคารพิพาท จึงตองปฏิบัติตามบทบัญญัติที่กําหนดในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  เม่ือปรากฏวา การเตรียมการและการดําเนินการของนายกเทศมนตรี
เพ่ือจัดใหมีคําสั่งดังกลาว นายกเทศมนตรีมิไดแจงหรือเรียกผูฟองคดีไปสอบถามหรือแจงให 
ผูฟองคดีไปยื่นคําขออนุญาตแตอยางใดกอนที่จะออกคําสั่งดังกลาว จึงถือไดวา นายกเทศมนตรี
ไมไดใหโอกาสเจาของอาคารพิพาทไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมไดใหโอกาสโตแยง
แสดงพยานหลักฐานตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
ประกอบกับคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือซ่ึงตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย
ตามมาตรา ๓๗๒๔ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน แตตามที่ปรากฏในคําสั่งมีการระบุเหตุผลในการ

                                         
๒๓พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

    มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้ 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
 "คําส่ังทางปกครอง" หมายความวา 
  (๑) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ 
ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการการอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ  
การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

๒๔พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
๒๔มาตรา ๓๗ คําส่ังทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัด

ใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
     (๑) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
     (๒) ขอกฎหมายที่อางอิง 
     (๓) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
   นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหคําส่ัง 

ทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําส่ังนั้นเอง หรือในเอกสารแนบทายคําส่ังนั้นก็ได 
   บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้ 
     (๑) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น 
            (ยังมีตอหนาถัดไป) 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๑ 

ใชดุลพินิจออกคําสั่งไวเพียงวา เปนเพราะผูฟองคดีไมไดรับอนุญาตในการกอสรางจาก 
เจาพนักงานทองถิ่นเทานั้น โดยไมมีขอเท็จจริงอ่ืนอันเปนสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นวา 
อาคารพิพาทมีสภาพเปนภยันตรายอยางไรจึงตองหามใชอาคาร และอาคารดังกลาวไมสามารถ
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองไดอยางไรจึงตองใหร้ือถอนอาคาร  คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากไมไดดําเนินการใหถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ 
อันเปนสาระสําคัญที่ กํ าหนดไวสํ าหรับการกระทํ านั้ นตามพระราชบัญ ญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองฯ  ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ.๓๖/๒๕๔๗) 
 

 (๑.๒) ในคดีที่ปลัดอําเภอแหงหนึ่งซ่ึงเปนหัวหนากิ่งอําเภอ (ผูถูกฟองคดี
ที่ ๑) ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ใหเปนเจาพนักงานทองถิ่น
ตามพระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. ๒๕๒๘ ไดออกใบอนุญาตใหเอกชนจัดตั้งและ
ดําเนินการสุสานและฌาปนสถานในพื้นที่พิพาทซึ่งมีหลักฐานเปน น.ส. ๓ ก. และนายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ออกใบอนุญาตใหมีการกอสรางอาคารในพื้นที่
พิพาทดังกลาว  ผูฟองคดีเห็นวาการออกใบอนุญาตดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจาก
บริเวณพื้นที่พิพาทอยูในเขตอุทยานแหงชาติและติดกับทางสาธารณประโยชน  อีกทั้งในการ
ออกใบอนุญาตไมไดใหผูฟองคดีไดมีโอกาสทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐาน 
กอนการออกคําสั่งดังกลาว  ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งอนุญาตใหจัดตั้งสุสานและ

ฌาปนสถาน และอนุญาตใหกอสรางอาคารดังกลาว 

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในสวนที่ผูฟองคดีโตแยงเกี่ยวกับ
กระบวนการพิจารณาออกใบอนุญาตกอสรางสุสานและฌาปนสถานดังกลาววา เม่ือปรากฏวา 
ผูฟองคดีคัดคานการพิจารณาออกใบอนุญาตกอสรางสุสานและฌาปนสถานนั้น ซ่ึงปลัดอําเภอ 
ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น ไดนําหนังสือรองเรียนของผูฟองคดีไปประกอบการพิจารณา 
ออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางสุสานและฌาปนสถานดวย ผูฟองคดีจึงเปนผูที่ไดเขามาในกระบวน 
 

                                                                                                                     
(ตอจากหนาที่แลว) 

    (๒) เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก 
     (๓) เปนกรณีตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา ๓๒ 

     (๔) เปนการออกคําส่ังทางปกครองดวยวาจา หรือเปนกรณีเรงดวนแตตองใหเหตุผล 
เปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผูอยูในบังคับของคําส่ังนั้นรองขอ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๒ 

พิจารณาทางปกครองและมีฐานะเปนคูกรณีตามมาตรา ๕๒๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราช
การทางปกครองฯ เจาพนักงานทองถิ่นตองแจงใหผูฟองคดีมีโอกาสที่จะทราบขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอและมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานในกระบวนการพิจารณาออกใบอนุญาตกอ
สรางอาคารตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  เม่ือคําขอใบอนุญาตกอ
สรางอาคารของเอกชนเปนการขออนุญาตกอสรางอาคารสาธารณะ อันไดแก อาคารเกี่ยวเนื่อง
กั บ สุ ส าน แ ล ะฌ าป น ส ถ าน  ซ่ึ ง ผู ฟ อ งค ดี คั ด ค า น ก า รก อ ส ร า ง อ าค า รดั ง ก ล า ว  
สิทธิของผูฟองคดียอมจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งอนุญาตดังกลาว  การที่เจาพนักงาน
ทองถิ่นมิไดดําเนินการแจงใหผูฟองคดีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสโต
แยงและแสดงพยานหลักฐาน จึงถือไดวาปฏิบัติไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระ
สําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น   ดังน้ัน  คําสั่ งออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
จึงไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๔/๒๕๕๐) 
 

  ขอสังเกต คดีน้ีมีเอกชนรายหนึ่งเปนผูยื่นคําขอออกใบอนุญาต 

จัดตั้งและกอสรางสุสานและฌาปนสถาน เม่ือเจาพนักงานทองถิ่นมีคําสั่งอนุญาตใหดําเนินการ
ตามคําขอ เอกชนรายนั้นจึงเปนผูที่อยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองของเจาพนักงานทองถิ่น
ดังกลาวและเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งดังกลาวโดยตรง  สวนผูฟองคดีมิไดเปนผูยื่นคําขอ
หรือมีสวนรวมในการยื่นคําขอดังกลาวแตอยางใด ผูฟองคดีจึงมิใชผูที่อยูในบังคับของคําสั่ง 
ทางปกครองดังกลาว แตเน่ืองจากกรณีน้ีผูฟองคดีเปนผูคัดคานการออกคําสั่งอนุญาตใหเอกชน
จัดตั้งสุสานและฌาปนสถาน  และคัดคานคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคารพิพาทดังกลาว  

ซึ่งเจาพนักงานทองถิ่นไดนําขอคัดคานของผูฟองคดีไปประกอบการพิจารณาออกคําสั่งอนุญาต

ตามคําขอของเอกชนรายนั้น ผูฟองคดีในฐานะผูคัดคานคําขอจึงเปนคูกรณีตามมาตรา ๕  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  อยางไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คํา
สั่งอนุญาตดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง และการที่ เจาพนักงานทองถิ่นนําขอคัดคาน 
ของผูฟองคดีมาประกอบการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองนั้น ถือเปนการที่เจาพนักงานทอง
ถิ่นนําผูฟองคดีเขามาสูกระบวนพิจารณาทางปกครอง ในฐานะเปนคูกรณีตามมาตรา ๕ แหง

                                         
๒๕พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
๒๕มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้ 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
    "คูกรณี" หมายความวา ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ัง
ทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบ
กระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๓

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ผูฟองคดีจึงไดเขามาเปนคูกรณีในคําสั่ง 
ทางปกครองนั้น  และไดรับการคุมครองสิทธิตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดัง
กลาวดวย  ดังนั้น การที่เจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งทางปกครองใดที่อาจจะกระทบสิทธิ
ของผูฟองคดี เจาพนักงานทองถิ่นจะตองแจงใหผูฟองคดีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานกอน   
 

 (๑.๓) ในคดีที่ผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคารพิพาทไดกอสรางตอเติมอาคาร 
โดยเทพื้นคอนกรีตและทํากันสาดรุกล้ําถนนสาธารณะและไมไดขออนุญาตจากเจาพนักงานทอง
ถิ่น  ตอมา มีการรองเรียนผานหนังสือพิมพ ผูอํานวยการเขตแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจา
พนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ไดตรวจสอบและแจงใหผูฟองคดีแกไขสวน
ที่ตอเติมใหถูกตอง แตผูฟองคดีไมดําเนินการ ผูอํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับการกอ
สรางตอเติมอาคาร หามใชหรือเขาไปในอาคารพิพาท และสั่งใหร้ือถอนสิ่งกอสรางที่ตอเติมไว  ผูฟอง

คดีไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาว เนื่องจากพ้ืนคอนกรีตและกันสาดนี้ไดมีการตอเติมมากอนที่ผูฟอง

คดีจะซื้ออาคารพิพาทและนาจะเปนประโยชนแกผูสัญจรไปมา รวมทั้งบริเวณนั้นมีเอกชนหลายรายตอ

เติมอาคารแตผูอํานวยการเขตไมดําเนินการใดๆ ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในสวนที่ผูฟองคดีโตแยงเกี่ยวกับ
กระบวนการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองวา เม่ือมีการรองเรียน เจาหนาที่ของสํานักงานเขต
ไดไปตรวจสอบบริเวณพิพาทแลวพบวาอาคารพิพาทมีการกอสรางตอเติมสิ่งปลูกสรางรุกล้ํา
ถนนสาธารณะ จึงแจงใหผูฟองคดีแกไข  หลังจากนั้น เจาหนาที่เขาไปตรวจสอบอีกครั้งหน่ึงและ
แจงใหผูฟองคดีแกไขใหถูกตอง แตผูฟองคดีไมดําเนินการ ผูอํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดี 
ระงับการกอสรางตอเติมอาคาร หามใชหรือเขาไปในอาคารพิพาท และรื้อถอนอาคารในสวนที่ 
รุกล้ําถนนสาธารณะ ซ่ึงกอนที่เจาหนาที่ของรัฐจะออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไดชี้แจงขอเท็จ
จริงใหผูฟองคดีทราบแลว จึงฟงไดวา ผูอํานวยการเขตไดใหโอกาสผูฟองคดีไดรับทราบขอเท็จ
จ ริงอย างเพี ยงพอและมี โอกาสได โต แย งและแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา  ๒๗  
วรรคหนึ่ง๒๖ ประกอบกับมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แลว 
ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๒/๒๕๔๘) 

                                         
๒๖พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 มาตรา ๒๗ ใหเจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบ

ตามความจําเปนแกกรณี 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๔

 (๒) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา ผูที่ฝาฝนกฎหมายเปนผูที่ไมมีสิทธิตาม
กฎหมาย  ดังน้ัน คําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่ออกมาบังคับแกบุคคลนั้นยอมไมอาจ 
มีผลกระทบตอสิทธิของผู น้ันได  เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งดังกลาว 
จึงไมจําตองปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
 

 ในคดีที่ผูฟองคดีกอสรางเลาไกซ่ึงมีลักษณะเปนอาคารไมชั้นเดียว 
หลังคามุงดวยจาก ตั้งอยูในเขตทองที่ที่ใชบังคับตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ตอมา นายกเทศมนตรีตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคารฯ เห็นวา เลาไกดังกลาวเปนอาคารประเภทหนึ่งซึ่งปลูกสรางในที่ดิน 
สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันและกอสรางโดยไมไดขอรับใบอนุญาตจาก
เจาพนักงานทองถิ่น ซ่ึงการกระทําดังกลาวไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได จึงมีคําสั่ง
ใหร้ือถอนอาคารดวยเหตุผลวาผูฟองคดีทําสวนและเลี้ยงไกโดยเจาของอาคารไมไดรับอนุญาต
จากเจาพนักงานทองถิ่นและเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงได  นอกจากนี้ นายกเทศมนตรี
มีคําสั่งหามผูฟองคดีใชอาคารที่ยังไมไดรับใบอนุญาตเพื่อประกอบกิจการใดๆ ดวยเหตุผลวา 
อาคารดังกลาวอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน  ผูฟองคดีไมเห็นดวย
กับคําสั่งดังกลาวเพราะเห็นวาเลาไกไมใชอาคารตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร 
และตามหมูบานทั่วไปก็ไดสรางเลาไกลักษณะเชนนี้มานานแลว จึงไมมีความจําเปนที่จะตองขอ
แบบแปลนหรือขออนุญาตกอสราง  ประกอบกับผูฟองคดีไมไดบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของ
แผนดิน เพราะที่ดินที่ตั้งของเลาไก ผูฟองคดีไดซ้ือมาโดยชอบและครอบครองตอเน่ืองจาก 
เจาของเดิมซ่ึงไดบุกเบิกแผวถางที่ดินแปลงพิพาทมากอนที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
โดยมิไดแจงการครอบครองแตอยางใด  ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว  
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมวาคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคาร
จะเปนคําสั่งทางปกครองก็ตาม  แตในประเด็นของมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ที่กําหนดวา เจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองดําเนินการ 
ใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยาน
หลักฐานของตนกอนที่จะทําคําสั่งทางปกครองหรือไมน้ัน ศาลเห็นวา มาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  กําหนดไวเพ่ือใชบังคับสําหรับคําสั่ ง 
ทางปกครองที่ “อาจกระทบถึงสิทธิ” ของคูกรณี จึงไมไดหมายความถึงคําสั่งทางปกครองทั้ง

                                                                                                                     
 ถาคําขอหรือคําแถลงมีขอบกพรองหรือมีขอความที่อานไมเขาใจหรือผิดหลงอันเห็นไดชัดวา 

เกิดจากความไมรูหรือความเลินเลอของคูกรณี ใหแกเจาหนาที่แนะนําใหคูกรณีแกไขเพ่ิมเติมใหถูกตอง 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๕ 

หมดทุกประเภท  ดังน้ัน หากคําสั่งทางปกครองใดไมใชคําสั่งที่อาจกระทบถึงสิทธิคูกรณีแลว เจา
หนาที่ผูทําคําสั่งก็ยอมมีอํานาจที่จะทําคําสั่งโดยไมตองปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว   
สวนคําสั่งทางปกครองใดอาจจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณีหรือไม ในทางปฏิบัติ เจาหนาที่ผูทําคําสั่ง
จะตองเปนผูพิจารณาในเบื้องตนเสียกอนวา เปนกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติรับรองหรือคุมครอง
สิทธิของคูกรณีไวแลวหรือไม หรือมีการรับรองสิทธิจากเจาหนาที่หรือผูมีอํานาจอนุญาตตาม
กฎหมายหรือไม เปนตน หากสิทธิดังกลาวของคูกรณีไดรับการรับรองหรือคุมครองตามบท
บัญญัติแหงกฎหมายหรือจากการไดรับอนุญาตดังกลาวของคูกรณี อาจไดรับความกระทบ
กระเทือนจากคําสั่งทางปกครองของตน เจาหนาที่ผูทําคําสั่งก็จะตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ 
วรรคหนึ่ง เสียกอน จึงจะออกคําสั่งได แตหากผูที่จะรับคําสั่งทางปกครองนั้น หาไดมี “สิทธิ” 
ตามกฎหมาย และเจาหนาที่ผูทําคําสั่งจําเปนตองออกคําสั่งบังคับแกผูน้ัน เจาหนาที่ผูทําคําสั่ง
ยอมพิจารณาออกคําสั่งไดโดยไมตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราช บัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
  เม่ือพิจารณากฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร จะเห็นไดวา การใช
อํานาจของเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายนี้ เปนการใชอํานาจทางปกครองบังคับกับผูที่
กระทําการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อใหกระทําการตามที่กฎหมายกําหนดหรือละเวน
การกระทําที่เปนการฝาฝนกฎหมาย คูกรณีจึงหาไดมีสิทธิที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองตาม
กฎหมายหรือจากการไดรับอนุญาต อันอาจถูกกระทบสิทธิแตอยางใด เจาพนักงานทองถิ่น 
จึงอาจออกคําสั่งตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารไดโดยไมจําตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ 
วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  เม่ือนายกเทศมนตรีเห็นวา  
ผูฟองคดีปลูกสรางอาคารพิพาทโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น ซ่ึงเปนการฝาฝน
บทบัญญัติมาตรา ๒๑ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ผูฟองคดีจึงหาไดมีสิทธิที่ไดรับการ
รับรองหรือคุมครองตามกฎหมาย และการกอสรางอาคารดังกลาวเปนกรณีที่ไมสามารถแกไข
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองได นายกเทศมนตรีจึงมีอํานาจออกคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารไดทัน
ที โดยไมจําตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ แตอยางใด  ดังน้ัน คําสั่งของนายกเทศมนตรีที่ใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารและคําสั่ง
หามผูฟองคดีใชอาคารจึงชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้น
ตน เปนใหยกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔๘/๒๕๔๙) 
 

 ขอสังเกต จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๓๖/๒๕๔๗ ที่ อ.๑๕๒/๒๕๔๘ และ ที่ อ.๒๔๘/๒๕๔๙ พบวา คดีทั้งสามมีลักษณะขอพิพาท
อยางเดียวกัน กลาวคือ ผูฟองคดีไดกอสรางหรือดัดแปลงตอเติมอาคารพิพาทโดยไมได 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๖ 

รับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี  ตอมา เจาพนักงานทองถิ่นตรวจพบแลวมีคํา
สั่งตามมาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ โดยมีคําสั่งใหระงับการกอสราง 
หรือดัดแปลงตอเติมอาคารพิพาท มีคําสั่งหามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารพิพาท  
และมีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาทเนื่องจากบุกรุกหรือรุกล้ําที่สาธารณะ ซ่ึงทั้งสามกรณีเปนกรณี
ที่ไมสามารถแกไขใหถูกตองได ผูฟองคดีไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวจึงฟองศาลขอใหเพิกถอน
คําสั่ง  ในการนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคดีทั้งสามแตกตางกัน กลาวคือ คดีตามคําพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๖/๒๕๔๗ (กอสรางอาคารบนที่สาธารณสมบัติของแผนดิน) และที่ 
อ.๑๕๒/๒๕๔๘ (กอสรางตอเติมอาคารรุกล้ําถนนสาธารณะ) ศาลวินิจฉัยในกระบวนการ 
ออกคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่น โดยเห็นวาคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมาย 
วาดวยการควบคุมอาคารดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอผูฟองคดีในฐานะผูที่ 
อยูในบังคับของคําสั่งนั้น เม่ือเจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองใหโอกาส 
ผูฟองคดีไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน
ตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เสียกอน ถาไมปฏิบัติเชนน้ี
ถือวาคําสั่งที่ออกมาไมชอบดวยกฎหมาย  สวนคดีตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๒๔๘/๒๕๔๙ (กอสรางเลาไกในที่สาธารณสมบัติของแผนดิน) น้ัน ศาลเห็นวาคําสั่งของ 
เจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองเชน
กัน แตศาลไดวินิจฉัยความเปนผูมี “สิทธิ” ตามกฎหมายของผูฟองคดีวา ผูฟองคดีจะเปน 
ผูมีสิทธิตามกฎหมายที่จะกอสรางอาคารในที่ดินที่ตั้งอาคารหรือไม ซ่ึงกรณีน้ีผูฟองคดีกอสราง
อาคารพิพาทลงบนที่สาธารณสมบัติของแผนดินโดยไมไดรับอนุญาต เปนการฝาฝนกฎหมาย
เพราะบุกรุกที่สาธารณประโยชน ซ่ึงถือเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขใหถูกตองได  เม่ือผูฟองคดี
เปนผูกระทําผิด เปนผูที่ฝาฝนกฎหมายจึงไมไดรับการรับรองหรือคุมครองตามกฎหมาย  
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิตามกฎหมายที่จะโตแยงคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่สั่งใหร้ือถอนอาคาร
พิพาท เม่ือเจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นจึงไมจําตองใหโอกาสผูฟองคดี 
ไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานตาม 
มาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เสียกอน   

 

  ๑.๓ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 
โดยไมชอบดวยกฎหมาย  
 โดยสภาพของการบริหารราชการแผนดิน ฝายปกครองยอมตองมีดุลพินิจ
ในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  อยางไรก็ตาม การใชดุลพินิจดังกลาวมิไดหมายความวา 
ฝายปกครองจะสามารถใชอํานาจไดตามอําเภอใจ หากแตการใชดุลพินิจดังกลาวตองเปนไป 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๗ 

โดยชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหมายถึง ฝายปกครองมีหนาที่ตองใชดุลพินิจอยางแทจริงและตองใช 
โดยชอบดวยเหตุผลเพ่ือใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย  หากไมเปนเชนนั้น ยอมเปน
การใชดุลพินิจโดยไมชอบ  ศาลปกครองสูงสุดไดนําหลักดุลพินิจดังกลาวมาปรับใชในคดีดังตอไปน้ี 
 

การท่ีเจาพนักงานทองถ่ินจะวินิจฉัยวาลักษณะของการกระทําใด
เปนการซอมแซม หรือการรื้อถอน หรือการกอสรางอาคาร น้ัน จะตองพิจารณาจาก
ลักษณะของการกระทําตามที่นิยามไวในกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  แมนิยามดัง
กลาวอาจจะไมสอดคลองกับความเขาใจโดยทั่วไปก็ตาม 

 

ในคดีที่ ผูฟ องคดี ซ่ึ งเปนเจาของอาคารไดซอมแซมอาคารพิพาท 
โดยรื้อถอนประตูดานหนาและดานขางออก รวมทั้งรื้อหลังคาสังกะสี ถอนเสาบาน และทํา 
ฐานรากของบานใหม เม่ือปกเสาเสร็จจึงนําโครงหลังคาและสังกะสีเกามาติดตั้งเหมือนเดิม   
แตนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติ 
ควบคุมอาคารฯ เห็นวาการกระทําดังกลาวมิใชการซอมแซมแตเปนการรื้อถอนอาคาร จึงออกคํา
สั่งใหผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาตรื้อถอนอาคาร สั่งระงับการรื้อถอนและการกอสรางอาคาร 
และสั่งใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางดัดแปลงอาคาร ผูฟองคดีไมเห็นดวยจึงอุทธรณคําสั่งตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  (ผูถูกฟองคดีที่  ๓) ซ่ึ งคณะกรรมการฯ พิจารณาแลว 
มีมติยกอุทธรณดวยเหตุผลวา การซอมแซมอาคารของผูฟองคดีมีลักษณะเปนการรื้อถอนโครง
สรางออกทั้งหมดแลวกอสรางใหม ถือเปนการรื้อถอนและกอสรางอาคารตามคํานิยาม 
ในมาตรา ๔๒๗ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ผูฟองคดีไมเห็นดวยจึงฟองศาลขอให 
เพิกถอนคําสั่งดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา อาคารพิพาทเปนอาคารไมชั้นเดียว 
มีสภาพทรุดโทรมมาก เสาทุกตนไมอยู ในสภาพมั่นคงในการใชงาน เสาบางตนขาดวิ่น  

                                         
๒๗พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
   มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้ 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
 “กอสราง” หมายความวา สรางอาคารขึ้นใหมทั้งหมด ไมวาจะเปนการสรางขึ้นแทนของ

เดิมหรือไม  
 “ซอมแซม” หมายความวา ซอมหรือเปล่ียนสวนตางๆ ของอาคารใหคงสภาพเดิม 
 “รื้อถอน” หมายความวา รื้อสวนอันเปนโครงสรางของอาคารออกไป เชน เสา คาน ตง 

หรือสวนอื่นของโครงสรางตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๘ 

โยกคลอน ไมผุหมด คานผุ สังกะสีมุงหลังคาเปนรูร่ัวแทบทุกแผน การซอมตองถอดเสา 
เพ่ือเปลี่ยนและตั้งใหตรง โครงประตูซ่ึงติดกับเสาตองถอดออก รวมทั้งตองถอดหลังคากับ 
คานดวย ถาไมถอดก็ซอมไมได เม่ือซอมโดยการถอดประตู หลังคา คาน และเสา  การกระทําดัง
กลาวเปนการดาํเนินการในลักษณะของการรื้อถอนอาคารตามนัยมาตรา ๔ แหงพระราช บัญญัติ
ควบคุมอาคารฯ ที่กําหนดวา “การรื้อถอนเปนการรื้อสวนอันเปนโครงสรางของอาคารออกไป 
เชน เสา คาน ตง หรือสวนอ่ืนของโครงสราง” และยังมีลักษณะเปนการ “กอสราง” อาคารใหมเพราะ
สรางอาคารขึ้นใหมแทนของเดิมแมจะใชวัสดุเดิมบางสวนก็ตาม ลักษณะเชนนี้หาใชเปนการซอม
แซมหรือเปลี่ยนสวนตางๆ ของอาคารใหคงสภาพเดิมตามความหมายของคําวา “ซอมแซม” 
ตามพระราชบัญ ญัติควบคุมอาคารฯ  แตอย างใดไม   คํ าสั่ งของผู ถู กฟ องคดีทั้ งสอง 
จึงชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๗/๒๕๔๖) 
 
๒. แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง 
  หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  
  ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒)  
 

 จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับคดีพิพาทตามมาตรา ๙ 

วรรคหนึ่ง (๒) ปรากฏหลักกฎหมายและหรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่สําคัญ ดังนี้ 
 

(๑) กรณีที่กฎหมายกําหนดมาตรการในการบังคับใหผูฝาฝนกฎหมายแก
ไขการปฏิบัติใหถูกตองโดยมีระดับความหนักเบาของมาตรการไว เมื่อผูที่ฝาฝน 
ไมปฏิบัติตามมาตรการในขั้นตน  หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ตองพิจารณาใชมาตรการบังคับซึ่ งมีระดับความหนักเบาของมาตรการที่สูงข้ึน 
ตามที่กฎหมายใหอํานาจไว  การที่ยังคงออกคําสั่งซ้ําใหใชมาตรการเดิมซึ่งไมไดผล  
ถือเปนการละเลยตอการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 

ในคดีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะ 
เจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่งหลายครั้งใหเจาของอาคารที่กอสรางฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย
วาดวยการควบคุมอาคาร แกไขเปลี่ยนแปลงอาคารใหถูกตอง แตเจาของอาคารไมปฏิบัติตามคํา
สั่งดังกลาว และนายกองคการบริหารสวนตําบลก็ไมเปลี่ยนคําสั่งเพ่ือเพ่ิมมาตรการใดๆ อีก เจา

ของอาคารพิพาทก็ยังคงเพิกเฉยไมดําเนินการตามคําสั่งดังกลาว ผูฟองคดีซึ่งเปนเจาของอาคาร

ขางเคียงกับอาคารพิพาทเห็นวานายกองคการบริหารสวนตําบลไมดําเนินการใดๆ เพ่ือใหเปนไป



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๙ 

ตามคําสั่งดังกลาว จึงฟองศาลขอใหมีคําสั่งใหนายกองคการบริหารสวนตําบลดําเนินการตาม

กฎหมายกับอาคารพิพาท   

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจดําเนินการ
กับอาคารที่กอสรางฝาฝนบทบัญญัติตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร ซ่ึงกฎหมายดัง
กลาวไดกําหนดขั้นตอนและวิธีดําเนินการไว กลาวคือ ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีคําสั่งระงับ 
การกอสรางและหามบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคาร และมีคําสั่งใหแกไข 
อาคารใหถูกตองภายในกําหนดเวลา หากเจาของอาคารไมดําเนินการภายในกําหนด มาตรการ 
ขั้นตอไป คือ การสั่งให ร้ือถอนอาคารนั้นภายในกําหนด หากยังไม มีการปฏิบัติตามอีก  
เจาพนักงานทองถิ่นสามารถดําเนินการใหมีการรื้อถอนอาคารหรือยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหศาล 
มีคําสั่งจับกุมและกักขังบุคคลที่ไมปฏิบัติตามคําสั่งตามนัยมาตรา ๔๒๒๘ มาตรา ๔๓๒๙ และ
มาตรา ๖๗๓๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ การที่เจาพนักงานทองถิ่นตรวจ

                                         
๒๘อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๒ หนา ๙  
๒๙พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  

    มาตรา ๔๓ ถาไมมีการรื้อถอนอาคารตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา ๔๒  
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจดังตอไปนี้ 
    (๑) ย่ืนคําขอฝายเดียวโดยทําเปนคํารองตอศาล นับแตระยะเวลาที่กําหนดไวตามมาตรา ๔๒  
ไดลวงพนไป ขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ิน 
ตามมาตรา ๔๒ โดยใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
    (๒) ดําเนินการหรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเองโดยจะตองปดประกาศกําหนดการรื้อถอน
ไวในบริเวณน้ันแลวเปนเวลาไมนอยกวาเจ็ดวัน และเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูรับผิดชอบงานออกแบบอาคาร 
ผูรับผิดชอบงานออกแบบและคํานวณอาคาร ผูควบคุมงาน และผูดําเนินการ จะตองรวมกันเสียคาใชจายในการนั้น
เวนแตบุคคลดังกลาวจะพิสูจนไดวาตนมิไดเปนผูกระทําหรือมีสวนรวมในการกระทําที่เปนการฝาฝนกฎหมาย 
    ในการดําเนินการรื้อถอนอาคารตามวรรคหนึ่ง เมื่อเจาพนักงานทองถ่ิน หรือผูซึ่งดําเนินการแทน 
เจาพนักงานทองถ่ินไดใชความระมัดระวังตามสมควรแกพฤติการณแลว บุคคลตามวรรคหนึ่งจะเรียกรองคาเสียหาย 
จากเจาพนักงานทองถ่ินหรือผูซึ่งดําเนินการแทนเจาพนักงานทองถ่ินไมได 

   วัสดุกอสรางที่ถูกรื้อถอนและส่ิงของที่ขนออกจากอาคารสวนที่มีการรื้อถอน ใหเจาพนักงานทองถ่ิน 
มีอํานาจยึดและเก็บรักษาไวหรือขายและถือเงินไวแทนได ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง และถาเจาของมิไดเรียกเอาทรัพยสินหรือเงินนั้นคืนภายในสามสิบวันนับแตวันที่มีการรื้อถอน 
ใหทรัพยสินหรือเงินนั้นตกเปนของราชการสวนทองถ่ินนั้นเพ่ือนํามาเปนคาใชจายในการรื้อถอนอาคารตามพระ
ราชบัญญัตินี้ 
 ๓๐พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๐

พบวา มีการกอสรางอาคารผิดไปจากแบบแปลนที่ไดรับอนุญาตแลวเพียงแตมีคําสั่งใหแกไข
เปลี่ยนแปลงอาคารใหถูกตองตามกฎหมายซ้ํากันหลายครั้ง โดยไมไดดําเนินการบังคับเพ่ือให
เจาของอาคารดําเนินการใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาว และปจจุบันอาคารพิพาทก็ยังไมไดรับ 
การแกไข จึงถือไดวาเจาพนักงานทองถิ่นละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
ในการควบคุมการกอสรางอาคาร (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๗/๒๕๔๘) 

 

(๒) เมื่อมีการกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายอาคาร โดยฝาฝนบท
บัญญัติแห งกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  เจาพนักงานทองถิ่นมี อํานาจ 
ออกคําสั่งให ผูฝาฝนดําเนินการแกไขเปลี่ยนแปลงหรือร้ือถอนอาคารดังกลาว 
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด  ซึ่งกอนออกคําสั่งทางปกครองนั้น 
เจาพนักงานทองถิ่นจะตองพิจารณาใหไดความวา สวนที่กระทําการฝาฝนน้ันสามารถแก
ไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองตามกฎหมายไดหรือไม หากมิไดพิจารณาในเร่ืองดังกลาวยอม
เปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  และหากมีการฝาฝนคําสั่ง
ดังกลาว เจาพนักงานทองถิ่นจะตองพิจารณาใชมาตรการอื่นๆ ตามที่กฎหมายกําหนด
ไว  เพื่ อ ใหมี การดํ าเนินการแก ไขเปลี่ ยนแปลงหรือ ร้ือถอนอาคารตามคํ าสั่ ง  
หากเจาพนักงานทองถิ่นไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่ยอมเปนการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 

ในคดีที่ผูฟองคดีรองเรียนตอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๑)
และผูอํานวยการเขตแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นวา อาคารขาง
เคียงไดตอเติมดานหลังอาคารจนชิดติดกับอาคารของผูฟองคดีโดยไมไดรับอนุญาตจาก 
เจาพนักงานทองถิ่น และรุกล้ําเขามาในที่ดินของผูฟองคดี ผูวาราชการกรุงเทพมหานครและผู
อํานวยการเขตไดตรวจสอบอาคารดังกลาวแลวเห็นวาเปนจริง จึงมีคําสั่งระงับการกอสรางดัด
แปลงอาคาร คําสั่งหามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในอาคารพิพาท และคําสั่งใหร้ือถอนอาคารใน
สวนที่กอสรางโดยไมถูกตอง  แตเจาของอาคารพิพาทไมดําเนินการตามคําสั่งและไดยื่นอุทธรณคํา
สั่งดังกลาวแตคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณยกอุทธรณ   ผูฟองคดีเห็นวาผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครและผู อํานวยการเขตมิไดดําเนินการเพื่อใหมีการแกไขอาคารดังกลาว  

                                                                                                                     
    มาตรา ๖๗ ผูใดฝาฝนมาตรา ๓๐ วรรคสอง หรือฝาฝนคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา ๔๐ 
มาตรา ๔๔ หรือมาตรา ๔๕ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 
    นอกจากตองระวางโทษตามวรรคหนึ่งแลว ผูฝาฝนยังตองระวางโทษปรับอีกวันละไมเกินสามหมื่นบาท
ตลอดเวลาที่ยังฝาฝนหรือจนกวาจะไดปฏิบัติใหถูกตอง 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๑

จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหส่ังใหผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครและผูอํานวยการเขตปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอ ๗๖ (๔) ของขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง ควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดวา “หองแถว ตึกแถว อาคารพาณิชย โรง
งานอุตสาหกรรม และอาคารสาธารณะ จะตองมีที่วางโดยปราศจากสิ่งปกคลุมเปนทางเดินหลัง
อาคารไดถึงกันกวางไมนอยกวา ๒ เมตร”  เม่ือปรากฏวา เจาของอาคารพิพาทตอเติมอาคาร
ดานหลังโดยไมเวนที่วางเปนทางเดินหลังอาคาร อันเปนการกระทําที่ขัดตอขอบัญญัติดังกลาว
อย างชัดเจน  โดยไม จําตองพิจารณาวาการตอเติมอาคารนั้ นได รุกล้ํ าที่ ดินแปลงอ่ืน  
หรือมีสภาพที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินหรือไม และเปนกรณีที่ 
ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได  เจาพนักงานทองถิ่นจึงมีอํานาจสั่งใหร้ือถอนสวนที่
ตอเติมโดยไมถูกตองไดโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ   
อยางไรก็ดี เม่ือปรากฏวาเจาของอาคารไมดําเนินการรื้อถอนอาคารสวนที่พิพาทตามคําสั่ง 
ของเจาพนักงานทองถิ่น และเจาพนักงานทองถิ่นก็ไมดําเนินการรื้อถอนอาคารสวนดังกลาว  
การกระทําของเจาพนักงานทองถิ่นถือเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให 
ตองปฏิบัติ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๑๘/๒๕๔๙) 

 
๓. แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง 

  หรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําการหรือละเวน 

  กระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๕) 
 

 การที่เจาพนักงานทองถิ่นจะมีสิทธิยื่นคํารองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุม
และกักขังผูซึ่งมิไดปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่สั่งให ร้ือถอนอาคาร 
ตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๑)๓๑ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ตองเปนกรณีที่ 
เจาพนักงานทองถิ่นไดดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองครบถวนทุกข้ันตอนแลว 
การที่ผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองขัดขวางการเขารื้อถอนอาคารของเจาพนักงาน
ทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่นก็ชอบที่จะใช กําลังเขาดําเนินการไดตามมาตรา  ๕๘  
มาตรา ๖๐ และมาตรา ๖๓๓๒ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
                                         

๓๑อางแลวเชิงอรรถที่ ๒๙ หนา ๒๘  
๓๒พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
มาตรา ๕๘ คําส่ังทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของคําส่ัง 

ทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๒

เมื่อไมปรากฏวาเจาพนักงานทองถิ่นไดดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองดัง
กลาวโดยถูกตองครบถวน เจาพนักงานทองถิ่นจึงไมอาจใชสิทธิรองขอใหศาลมีคําสั่งจับ
กุมและกักขังบุคคลดังกลาวได 
 

  ในคดีที่นายกเทศมนตรีนครแหงหนึ่ง (ผูรอง) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่ง
ใหผูถูกรองซ่ึงกอสรางโรงจอดรถและรั้วโดยมิไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น อันเปนการ 
ฝาฝนมาตรา ๒๑ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ใหระงับการกอสรางอาคารตาม 
มาตรา ๔๐ (๑) หามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารตามมาตรา ๔๐ (๒) 
และใหร้ือถอนอาคารใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนดตามมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
แตผูถูกรองเพิกเฉย  นายกเทศมนตรีจึงอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๒) ดําเนินการ
หรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวเอง แตผูถูกรองขัดขวางมิใหเขาทําการรื้อถอน นายกเทศ

                                                                                                                     
(๑) เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทน โดยผูอยูใน

บังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพ่ิมในอัตรารอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดัง
กลาวแกเจาหนาที่ 

            (ยังมีตอหนาถัดไป) 
 

(ตอจากหนาที่แลว) 
(๒) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน 
เจาหนาที่ระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวนเทาใดสําหรับในกรณีใด ใหเปนไป

ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  
ในกรณีที่มีความจําเปนที่จะตองบังคับการโดยเรงดวนเพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําที่ขัดตอ

กฎหมายที่มีโทษทางอาญาหรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหกระทําหรือละเวนกระทํากอนก็ได แตทั้งนี้ตองกระทํา 
โดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของตน 

มาตรา ๖๐ เจาหนาที่จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามที่กําหนดไวในคําเตือน 
ตามมาตรา ๕๙ การเปลี่ยนแปลงมาตรการจะกระทําไดก็ตอเมื่อปรากฏวามาตรการที่กําหนดไวไมบรรลุ 
ตามวัตถุประสงค 

 ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับทางปกครองเจาหนาที่อาจใชกําลัง
เขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามมาตรการบังคับทางปกครองได แตตองกระทําโดยสมควรแกเหตุ ในกรณีจํา
เปนเจาหนาที่อาจขอความชวยเหลือจากเจาพนักงานตํารวจได 

 มาตรา ๖๓ ถาบทกฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไวโดยเฉพาะแลว แตเจาหนาที่
เห็นวามาตรการบังคับนั้นมีลักษณะที่จะเกิดผลนอยกวามาตรการบังคับตามหมวดนี้ เจาหนาที่จะใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามหมวดนี้แทนก็ได 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๓ 

มนตรีจึงรองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุมและกักขังผูถูกรองตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราช
บัญญัติควบคุมอาคารฯ  

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคารฯ จะบัญญัติใหเจาพนักงานทองถิ่นสามารถขอใหศาลมีคําสั่งจับกุมและกัก
ขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นไดก็ตาม แตเน่ืองจากมาตรา ๖๓ แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กําหนดวา “ถาเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง
เห็นวามาตรการบังคับทางปกครองที่กําหนดไวในกฎหมายเฉพาะมีลักษณะที่จะเกิดผลนอยกวา
มาตรการบังคับตามที่กําหนดในกฎหมายนี้ เจาหนาที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
กฎหมายนี้แทนก็ได” ดังเชนมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  ประกอบกับมาตรา ๖๐ วรรคสอง แหงพระราช บัญญัติดังกลาว  
ฉะนั้น นายกเทศมนตรีมีอํานาจที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองตามบทบัญญัติกฎหมายดัง
ก ล า ว เ ข า ดํ า เ นิ น ก า ร รื้ อ ถ อ น อ า ค า ร ที่ ป ลู ก ส ร า ง โ ด ย ไ ม ไ ด รั บ อ นุ ญ า ต 
จากเจาพนักงานทองถิ่นไดเม่ือดําเนินการตามขั้นตอนโดยถูกตองครบถวนแลว  เม่ือขอเท็จจริง
รับกันวา นายกเทศมนตรีมีคําสั่งตามมาตรา ๔๒ ใหผูถูกรองรื้อถอนอาคารพิพาทใหแลวเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับจากวันที่ไดรับคําสั่ง แตเม่ือครบกําหนดระยะเวลาดังกลาวผูถูกรองเพิกเฉย 
ไมปฏิบัติตามคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร  นายกเทศมนตรีจึงอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๒) 
แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ เขาดําเนินการรื้อถอนอาคารเอง แตไมสามารถเขาทําการ
ร้ือถอนอาคารได เน่ืองจากผูถูกรองปดประตูร้ัวบานและยืนบริเวณประตูร้ัวมิใหเจาหนาที่เขา 
ทําการรื้อถอนโรงจอดรถและรั้วดังกลาว ทําใหเจาหนาที่ไมสามารถเขาทําการรื้อถอนอาคารได 
แสดงวาผูถูกรองในฐานะผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองขัดขวางการบังคับทางปกครอง 
นายกเทศมนตรีซ่ึงเปนผูรองชอบที่จะใชกําลังเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามมาตรการบังคับ
ทางปกครอง แตหาไดกระทําการใดๆ อันสมควรแกเหตุเพ่ือเขาไปทําการรื้อถอนอาคารพิพาท
ตามมาตรการบังคับทางปกครองไม แสดงวานายกเทศมนตรียังมิไดดําเนินการตามมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา ๖๐ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
การที่นายกเทศมนตรีจะมีสิทธินําคดีมารองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุมและกักขังผูซ่ึงมิไดปฏิบัติ
ตามคําสั่งเจาพนักงานทองถิ่น ตองเปนกรณีที่นายกเทศมนตรีไดดําเนินการตามมาตรการ 
บังคับทางปกครองตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายใหอํานาจไวโดยครบถวนทุกขั้นตอนกอน  
เม่ือปรากฏวานายกเทศมนตรีในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นยังมิไดดําเนินการตามมาตรการบังคับ
ทางปกครองดังกลาวโดยถูกตองครบถวน นายกเทศมนตรีจึงยังไมมีสิทธิรองขอใหศาลออกคําสั่ง
จับกุมและกักขังผูถูกรองได ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๘๔/๒๕๔๙)  
 



 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 



ดัชนีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
พ.ศ. ๒๕๔๖ 

 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๑๗/๒๕๔๖ นางสาววิไล อั้งอมร เทศบาลเมืองชุมแสง ที่ ๑ 
นายกเทศมนตรีเมืองชุมแสง ที่ ๒ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณในเขต
เทศบาล  หรือเขตราชการสวนทอง
ถิ่นอื่นในจังหวัดนครสวรรค ที่ ๓ 

๒๗ 

 

พ.ศ. ๒๕๔๗ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๒๔/๒๕๔๗ นายเอกกมล สายจันทร 
ท่ี ๑ 
นางโกสุมภ สายจันทร  
ท่ี ๒ 

นายกองคการบริหารสวนตําบลสัน
ผีเสื้อ (ประธานกรรมการบริหารองค
การบริหารสวนตําบลสันผีเสื้อ  เดิม) 

๕ 

๒. อ.๓๖/๒๕๔๗ นางทองลา พรมยศ  
กับผูฟองคดีรวม  
( รวม ๖ ราย ) 

นายกเทศมนตรีตําบลชมพู ๑๙ 

๓. อ.๑๕๑/๒๕๔๗ นายณรงค ใจเพชร ผูอํานวยการเขตบางพลัด ท่ี ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ที่ ๓ 

๑๔ 

 
 
 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

(๒) 

พ.ศ. ๒๕๔๘ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๓๗/๒๕๔๘ นางลัดดาวัลย ศรีสุกใส นายกองคการบริหารสวนตําบล 
โพไรหวาน (องคการบริหารสวน
ตําบลโพไรหวาน) ที่ ๑ 
หางหุนสวนจํากัด  ไกรเพชร ท่ี ๒  

๒๘ 

๒. อ.๑๔๕/๒๕๔๘ นางสาวบารมี หิรัญอร นายกองคการบริหารสวนตําบลลําลูกกา 
(ประธานกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลลําลูกกา เดิม) 

๑๑ 

๓. อ.๑๕๒/๒๕๔๘ นางนาวิน แจมกระจาง ผูอํานวยการเขตหลักสี่ ที่ ๑ 
กรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 

๒๓ 

 

พ.ศ. ๒๕๔๙ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๑๓/๑๕๔๙ นายสัมพันธ  
รอดประดิษฐ 

นายกองคการบริหารสวนตําบลเชิง
ทะเล (ประธานกรรมการบริหารองค
การบริหารสวนตําบลเชิงทะเล)  
ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
จังหวัดภูเก็ต ที่ ๒ 

๗ 

๒. อ.๓๖/๒๕๔๙ นายประสิทธิ์ กิจเสมอใจ ผูอํานวยการเขตพระนคร ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 
 

๑๕ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

(๓) 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๓. อ.๑๑๘/๒๕๔๙ นายฉลาด รัศมีทอง ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ที่ ๑ 
ผูอํานวยการเขตปอมปราบศัตรูพาย  
ที่ ๒ 
นายพิชัย ศรีทองคํา ท่ี ๓ 
นายผิน เอื้ออัมพร ที่ ๔ 

๓๐ 

๔. อ.๒๒๖/๒๕๔๙ นางสาวนวภรณ 
อนุรักษกุล 

กรุงเทพมหานครที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 
ผูอํานวยการเขตทวีวัฒนา ท่ี ๓ 

๑๒ 

๕. อ.๒๔๘/๒๕๔๙ นายชัยวัฒน ชัยสุวรรณ นายกเทศมนตรีตําบลชมพู ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ
จังหวัดลําปาง ท่ี ๒ 

๒๔ 

๖. อ.๒๘๐/๒๕๔๙ นายไพโรจน  
บุญอเนกทรัพย 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานครที่ ๒ 
ผูอํานวยการเขตบางนา ที่ ๓ 

๑๗ 

๗. อ.๒๘๔/๒๕๔๙ นายกเทศมนตรี 
นครธนบุรี 

นางมาลี มากเมือง ๓๒ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

(๔) 

พ.ศ. ๒๕๕๐ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๔๔/๒๕๕๐ นายสํารอง น้ําเพชร  
กับผูฟองคดีรวม 
(รวม ๒๑๐ ราย) 

ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่ง
อําเภอสามรอยยอด ที่ ๑ 
ผูวาราชการจังหวัดประจวบคีรีขันธ  
ที่ ๒ 
นายกองคการบริหารสวนตําบล 
สามรอยยอด (ประธานกรรมการ 
บริหารองคการบริหารสวนตําบล 
สามรอยยอด เดิม) ท่ี ๓ 
นายดวงแข แสงสุข ที่ ๔ 
บริษัท เทียนชัยพร็อมเพอรตี้ จํากัด 
ที่ ๕ 

๒๑ 

 
 
 



สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

 
ที่ปรึกษา 

นางสาวพรทิพย ทองดี เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 
ประธานคณะทํางาน 

นางสมฤดี ธัญญสิริ ผูอํานวยการสํานักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง 
 
คณะทํางาน 

นางจิตผอง อภัยสันติพงษ ผูอํานวยการกลุมวิเคราะหคดีปกครอง ๔ 
นายธีระวัช ดําขํา พนักงานคดีปกครอง ๕ 
นายแชน โชติประสาท พนักงานคดีปกครอง ๕ 
นายกมล แจงสุข พนักงานคดีปกครอง ๔ 
นางสาวพัชรินทร เกษมวิลาวัณย พนักงานคดีปกครอง ๔ 
นางสาวกนกวรรณ อิทธิวิภาต พนักงานคดีปกครอง ๓ 
 
ผูรับผิดชอบดําเนินการ 

นางจิตผอง อภัยสันติพงษ ผูอํานวยการกลุมวิเคราะหคดีปกครอง ๔ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 




