
 
 
 
 
 
 

แนวทางการปฏิบัติราชการ 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

สํานักงานศาลปกครอง 
 

กันยายน  ๒๕๕๐ 



สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

สารบัญ 
 

                                                                                หนา 
   

แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร       ๑ 
 

๑.  แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ 
 หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
 โดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)   ๒ 

 ๑.๑ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
  โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย    ๓ 

  (๑) การขอใบอนุญาตกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร   ๓ 

   (๑.๑) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารบนที่งอก 
    นอกเขตโฉนดที่ดิน   ๕ 

 (๑.๒) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารบนที่ดินเชา 
  โดยไมมีหนังสือยินยอมของเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน   ๗ 

(๒) การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตหรือคําขอตออายุใบอนุญาต 
 เกี่ยวกับการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร  ๑๐ 

   (๒.๑) การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตตอเติมอาคาร 
     ที่ยื่นภายหลังจากที่กฎกระทรวงมีผลใชบังคับแลว  ๑๑ 

 (๒.๒) การพิจารณาคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
  แกบุคคลที่ยังมิไดดําเนินการกอสรางอาคาร  ๑๒ 

(๓) อํานาจการดําเนินการของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่มีการ 
 กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารโดยฝาฝนกฎหมาย  ๑๓ 

 (๓.๑) การออกคําสั่งระงับการดัดแปลงอาคารที่ดําเนินการ 
  ดัดแปลงอาคารลวงเลยเวลามาเกินกวาสิบปแลว  ๑๔ 

  (๓.๒) การออกคําสั่งระงับการดัดแปลงอาคารภายหลังที่ 
   อาคารนั้นดําเนินการดัดแปลงเสร็จแลว   ๑๕ 
 
 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

 

(๒) 

      หนา 
 

 (๔) อํานาจของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่เห็นวาอาคารใด 
  อยูในสภาพที่อาจเปนภยันตรายหรือเปนภยันตรายรายแรง  ๑๖ 

 - การออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่มีสภาพที่อาจเปนภยันตราย 
   กรณีที่เจาของอาคารมิไดดําเนินการแกไขอาคารตามคําสั่ง 
   ของเจาพนักงานทองถิ่น  ๑๗ 

 ๑.๒ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
  โดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
  ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  ๑๘ 

(๑) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา กอนที่เจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่ง 
 ที่มีผลกระทบตอสิทธิของผูที่จะอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาว 

 เจาพนักงานทองถิ่นจะตองปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราช 
 บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยเครงครัด  ๑๙ 

 (๑.๑) การออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางบนที่สาธารณสมบัติ 
  ของแผนดิน  ๑๙ 

 (๑.๒) การออกใบอนุญาตกอสรางอาคารที่เกี่ยวเนื่องกับสุสาน 
  และฌาปนสถาน  ๒๑ 

  (๑.๓) การออกคําสั่งใหร้ือถอนพื้นคอนกรีตและกันสาดที่กอสราง 
   รุกล้ําถนนสาธารณะ  ๒๓ 

 (๒) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา ผูที่ฝาฝนกฎหมายเปนผูที่ไมมีสิทธิตามกฎหมาย 
 ดังน้ัน คําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่ออกมาบังคับแกบุคคลนั้น 
 ยอมไมอาจมีผลกระทบตอสิทธิของผูน้ันได เม่ือเจาพนักงานทองถิ่น 
 จะออกคําสั่งดังกลาวจึงไมจําตองปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราช 
 บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  ๒๔ 

    - การออกคําสั่งใหร้ือถอนเลาไกในที่สาธารณสมบัติของแผนดิน  ๒๔ 

 ๑.๓ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 
  โดยไมชอบดวยกฎหมาย  ๒๖ 

 - การออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่มีลักษณะเปนการกอสรางใหม 
 โดยไมไดรับอนุญาต ๒๗ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

 

(๓) 

     หนา 
 

๒.  แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ 
 หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ 
 หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินควรตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ๒๘ 

  (๑) การออกคําสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลงอาคารที่กอสรางฝาฝน 
บทบัญญัติของกฎหมาย ซํ้ากันหลายครั้งโดยใชมาตรการบังคับ 
แบบเดิมซ่ึงไมไดมีผล     ๒๘ 

  (๒) การละเลยตอหนาที่ในการตรวจสอบอาคารที่มีการตอเติมและ 
  ปกคลุมพ้ืนที่วางดานหลังอาคารโดยไมไดรับอนุญาต  ๓๐ 
     

๓.  แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน 
  ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคล 
  ตองกระทําการหรือละเวนกระทําการตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๕) ๓๑ 

 - การยื่นคํารองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุมและกักขังผูซ่ึงมิไดปฏิบัติ 
 ตามคําสั่งเจาพนักงานทองถิ่นที่มีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสราง 
 โดยไมไดรับอนุญาต ๓๑ 

ภาคผนวก   ๓๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
  
   
 



สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

แนวทางการปฏิบัติราชการ 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 
 
จากการศึกษาวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

การควบคุมอาคาร ตั้งแตศาลปกครองเปดทําการเมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๔ จนกระทั่งถึงป พ.ศ. ๒๕๕๐ 
(เดือนสิงหาคม) พบวา ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยคดีดังกลาวทั้งที่เปนการวินิจฉัยเกี่ยวกับ
ปญหาขอกฎหมายและปญหาขอเท็จจริง โดยวินิจฉัยวางหลักกฎหมาย หรืออธิบายบทบัญญัติ 
ของกฎหมายหรือขั้นตอนการปฏิบัติ หรือแปล/ตีความกฎหมายหรือขอเท็จจริง เพ่ือใหเกิดความ
กระจางชัดยิ่งขึ้น และเนนย้ําใหหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐตองปฏิบัติหนาที่ตาม
ที่กฎหมายบัญญัติไวอยางเครงครัดเพื่อใหการกระทําทางปกครองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 
และจะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของการควบคุมอาคารเพื่อใหเกิดความมั่นคงแข็งแรง ความ
ปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การ
สถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร ประกอบการพิจารณาดําเนินงานดัง

กลาวของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐดวย  ซ่ึงสํานักงานศาลปกครองเห็นวา คํา
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวไดวางหลักและหรือแนวทางการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับ
การควบคุมอาคารซึ่ งเปนเรื่องที่น าสนใจและมีอยู จํานวนพอสมควร จึงไดรวบรวมและ 
สรุปคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับการควบคุมอาคารที่ไดวางหลักกฎหมาย
หรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการไว เพ่ือเปนขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราช
การสําหรับหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ ของรัฐตามนัยมาตรา ๗๗ (๕)๑ แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงแนวทางการ
ปฏิบัติราชการที่ไดจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว นาจะเปนแนวทางใหกับหนวย
งานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐนําไปประยุกตใชกับการปฏิบัติราชการของตนไดเปนอยาง
ดี  อีกทั้งเปนการย้ําเตือนใหหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐพึงตระหนักถึงการ

                                         
๑พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
  มาตรา ๗๗ สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 
  ฯลฯ   ฯลฯ 
  (๕) วิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการ 

ตอหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ 
  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒ 

กระทําทางปกครองวาจะตองชอบดวยกฎหมายเสมอ มิเชนน้ันอาจทําใหเกิดขอพิพาท 
ทางปกครองได และเม่ือการกระทําทางปกครองชอบดวยกฎหมายแลวก็อาจทําใหขอพิพาทที่จะ
ขึ้นมาสูศาลปกครองลดลงไดอีกทางหนึ่ง   

การนําเสนอแนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ในเอกสารฉบับน้ี ผูจัดทําไดสรุปสาระสําคัญของคําวินิจฉัยเฉพาะสวนที่ศาลไดวางหลักกฎหมาย
หรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการเทานั้น เพ่ือใหงายและสะดวกตอการศึกษาคนควาและนํา
หลักกฎหมายหรือแนวปฏิบัติราชการดังกลาวไปปรับใชในการปฏิบัติราชการของหนวยงาน 
ทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐตอไป  ทั้งนี้ ไดจัดเรียงลําดับคําวินิจฉัยตามประเภทคดีปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง๒ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เปนสําคัญ โดยมีสาระสําคัญดังนี้  

 
๑. แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง 
  หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)  
 

 คดีประเภทน้ีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด 
อันเนื่องมาจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
                                         

๒พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
  มาตรา ๙ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องดังตอไปนี้ 

   (๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ
อํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะ
เปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือ 
จากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  

(๕) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาล 
เพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  
 (๖) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓

หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการ
กระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการ
สรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยในคดีประเภทนี้จํานวนมากและมีหลายคดีที่เปน
การวินิจฉัยวางหลักกฎหมายและหรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่นาสนใจ สรุปไดดังน้ี 
 

  ๑.๑ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  
  คดีในลักษณะนี้มีสาเหตุโดยตรงมาจากการใชและการตีความกฎหมาย
ของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานผูรักษาการตามกฎหมายซึ่งมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย
ดังกลาว โดยในการนําบทกฎหมายมาปรับใชแกขอเท็จจริงในแตละกรณี ปรากฏวามีการใชและ
การตีความกฎหมายที่ไมถูกตองหรือไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย ซ่ึงอาจเปนกรณี 
ที่มีการตีความเกินตัวบทกฎหมาย เปนผลใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเขาใจวา
ตนมีอํานาจที่จะกระทําได อันสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนโดยตรงเปนเหตุใหเกิดความ
เดือดรอนเสียหายแกบุคคล  จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดอันเกี่ยวกับคดีพิพาท
ในลักษณะดังที่กลาวขางตนปรากฏวา ศาลปกครองไดวางหลักกฎหมายและหรือวางแนวทาง 
การปฏิบัติราชการที่สําคัญ ดังน้ี  
 

(๑) การขอใบอนุญาตกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร  
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๑๓ กําหนดให 

ผูที่จะกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร จะตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงาน
ทองถิ่นกอนจึงจะดําเนินการได  หากดําเนินการโดยมิไดรับอนุญาตถือเปนความผิดตามมาตรา ๖๕๔ 

                                         
 ๓พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒   
   มาตรา ๒๑ ผูใดจะกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายอาคารตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงาน
ทองถ่ิน หรือแจงตอเจาพนักงานทองถ่ินและดําเนินการตามมาตรา ๓๙ ทวิ  
 ๔พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
 มาตรา ๖๕ ผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๑ มาตรา ๒๒ มาตรา ๓๑ มาตรา ๓๒ มาตรา ๓๓ 
มาตรา ๓๔ มาตรา ๕๒ วรรคหก มาตรา ๕๗ หรือมาตรา ๖๐ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามเดือน หรือปรับ
ไมเกินหกหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ 

 นอกจากตองระวางโทษตามวรรคหนึ่งแลว ผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา ๒๑ มาตรา ๓๑ 
มาตรา ๓๒ มาตรา ๓๔ หรือมาตรา ๕๗ ยังตองระวางโทษปรับอีกวันละไมเกินหนึ่งหมื่นบาทตลอดเวลา 
ที่ยังฝาฝนหรือจนกวาจะไดปฏิบัติใหถูกตอง  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๔

ซ่ึงมีโทษจําคุก หรือปรับ หรือทั้งจําทั้งปรับ  ในการยื่นคําขอรับใบอนุญาตดังกลาว ผูขอจะตอง
ดําเนินการตามที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐๕ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบ
คุมอาคารฯ กําหนดไว กลาวคือ กรณีจะกอสราง ดัดแปลง หรือร้ือถอนอาคาร ใหยื่นคําขอ 
รับใบอนุญาตตามแบบ ข. ๑ พรอมดวยเอกสารตามที่ระบุไวในแบบ ข. ๑ ตอเจาพนักงานทองถิ่น  
หรือกรณีที่จะเคลื่อนยายอาคาร ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามแบบ ข. ๒ พรอมดวยเอกสารตาม
ที่ระบุไวในแบบ ข. ๒ ตอเจาพนักงานทองถิ่น เพ่ือที่เจาพนักงานทองถิ่นจะไดนําไปประกอบการ
พิจารณาออกใบอนุญาตตามที่รองขอ  ในกรณีที่เปนการยื่นคําขอรับใบอนุญาตนี้ กฎหมาย
กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีหนาที่ตรวจพิจารณาและออกใบอนุญาตหรือไมอนุญาต ใหแกผูขอ
๖ ซ่ึ งการตรวจเอกสารนั้ น จะต องพิ จารณ าว าผู ยื่ นคํ าขอรับ ใบอนุญ าตได ยื่ นคํ าขอ 
ตามแบบและแนบเอกสารถูกตองครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม หากตรวจพบวามีการ
ยื่นคําขอไมตรงตามแบบที่กําหนด ก็ชอบที่จะแจงใหผูยื่นคําขอแกไขและยื่นคําขอใหมใหถูกตอง
ตามแบบที่กฎหมายกําหนดไว เชน จะขออนุญาตกอสรางอาคาร ก็จะตองยื่นคําขอรับใบอนุญาต
ตามแบบ ข. ๑ พรอมเอกสารตามที่ระบุไวในแบบ ข. ๑ เปนตน  สําหรับเอกสารหลักฐานที่ระบุ
ใหนํามาแนบพรอมกับคําขอนั้นเปนเอกสารเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ซ่ึงเอกสารสิทธิน้ีจะแสดงใหเห็นวา 
ผูยื่นคําขอมีความเกี่ยวของกับที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตดําเนินการนั้นอยางไร เชน เปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ที่ดิน หรือเปนผูที่เจาของที่ดินใหความยินยอมใหกอสรางอาคารลงบนที่ดินของตน 
เปนตน  ทั้งน้ี เพ่ือประโยชนในการปองกันการบุกรุกปลูกสรางอาคารลงในที่ดินของรัฐหรือ 
ที่สาธารณะหรือที่ ดินของบุคคลอ่ืนโดยไมได รับความยินยอม หากเจาพนักงานทองถิ่น 
ตรวจพบวามีการยื่นเอกสารหลักฐานไมถูกตองหรือไมครบถวน เชน ผูยื่นคําขอนําเอกสารสิทธิ

                                         
๕กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
  ขอ ๑ เจาของอาคารผูใดประสงคจะขอรับใบอนุญาต 

 (๑) กอสรางอาคาร ดัดแปลงอาคาร หรือรื้อถอนอาคาร ใหย่ืนคําขออนุญาตตามแบบ ข. ๑ 
พรอมดวยเอกสารตามที่ระบุไวในแบบ ข. ๑ ตอเจาพนักงานทองถ่ิน  

 (๒) เคล่ือนยายอาคาร ใหย่ืนคําขออนุญาตตามแบบ ข. ๒ พรอมดวยเอกสารตามที่ระบุไว 
ในแบบ ข. ๒ ตอเจาพนักงานทองถ่ินที่อาคารนั้นตั้งอยู เวนแต... 

  ฯลฯ   ฯลฯ  
๖พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  
  มาตรา ๒๕ ในกรณีที่เปนการยื่นคําขอรับใบอนุญาต ใหเจาพนักงานทองถ่ินตรวจพิจารณาและ 

ออกใบอนุญาตหรือมีหนังสือแจงคําส่ังไมอนุญาตพรอมดวยเหตุผล ใหผูขอรับใบอนุญาตทราบภายในสี่สิบหาวัน 
นับแตวันที่ไดรับคําขอ 
  ฯลฯ   ฯลฯ  
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๕

ของที่ดินแปลงอ่ืนมาขออนุญาต หรือยื่นคําขออนุญาตกอสรางอาคารบนที่สาธารณะซึ่งไมมี
เอกสารสิทธิมาแสดง หรือยื่นคําขออนุญาตกอสรางอาคารบนที่ดินของผูอ่ืนซึ่งไมมีหนังสือยิน
ยอมจากเจาของที่ดินมาแสดง เปนตน เจาพนักงานทองถิ่นก็ชอบที่จะแจงใหผูยื่นคําขอแกไขและ
นําเอกสารหลักฐานที่ถูกตองครบถวนมายื่นใหม เพ่ือเจาพนักงานทองถิ่นจะไดนําเอกสารหลัก
ฐานเหลานั้นไปประกอบการพิจารณาออกใบอนุญาตตอไป แตถาผูยื่นคําขอไมดําเนินการหรือไม
อาจนําเอกสารสิทธิมาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่นได ก็ชอบที่จะมีคําสั่งปฏิเสธการออกใบ
อนุญาตกอสรางนั้น  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการในกรณีเชน
น้ีไว ดังตัวอยางคดีตอไปน้ี 
 

 (๑.๑) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารถูกตองตามแบบ 
ข. ๑ แตแนบเอกสารซึ่งเปนโฉนดที่ดินแปลงอื่นที่มิใชแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางอาคาร
เปนหลักฐาน เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นไดแจงใหผูยื่นคําขอนําเอกสารสิทธิในที่ดินแปลง 
ที่จะขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารมาแสดง ผูยื่นคําขอจะตองดําเนินการนําเอกสารสิทธิ
ดังกลาวมาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  ในกรณีเชนน้ี หากมีขอโตแยงเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 
ภาระการพิสูจนสิทธิในที่ดินเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานที่ดิน มิใชเจาพนักงานทองถิ่น
ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  

 

ในคดีที่ผูฟองคดีกอสรางบานและศาลาทาน้ําบนที่งอกริมตลิ่ง 
ซ่ึงผูฟองคดีอางวาเปนสวนควบของที่ดินมีโฉนดของผูฟองคดีโดยมิไดรับอนุญาต นายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่งใหระงับการกอ
สราง และสั่งใหผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสราง ซ่ึงผูฟองคดีไดไปยื่นคําขอรับใบอนุญาต
กอสรางพรอมแนบสําเนาโฉนดที่ดินไปดวย แตนายกองคการบริหารสวนตําบลเห็นวาผูฟองคดี
ไม ได แนบหลั ก ฐาน เกี่ ย วกั บ เอกสารสิ ท ธิ ในที่ ดิ น แปลงที่ จ ะขออนุ ญ าตก อส ร า ง  
เพราะอาคารที่จะขออนุญาตไมไดกอสรางในพื้นที่ตามโฉนดที่ดินที่เสนอมา จึงมีคําสั่งไมอนุญาต
ใหกอสรางอาคารและแจงใหดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงพิพาทใหเรียบรอย 
แลวนํามาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  ผูฟองคดีเห็นวา ที่ดินแปลงพิพาทเปนที่งอกซึ่งผูฟองคดี
ครอบครองแสดงความเปนเจาของมาโดยตลอด ยอมไดกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา ๑๓๐๘๗ จึงไมมีความจําเปนที่จะตองรังวัดขึ้นทะเบียนวาเปนสวนหนึ่งของที่ดิน
ตามโฉนดเสียกอน  อีกทั้งภาระการพิสูจนกรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนหนาที่ของเจาพนักงานในการ

                                         
๗ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
  มาตรา ๑๓๐๘ ที่ดินแปลงใดเกิดที่งอกริมตล่ิง ที่งอกยอมเปนทรัพยสินของเจาของที่ดินแปลงนั้น  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๖ 

แสวงหาขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสําคัญในการพิจารณาออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคาร
หรือไม การที่นายกองคการบริหารสวนตําบลไมอนุญาตใหกอสรางอาคารจึงเปนการใชอํานาจ
โดยมิชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มาตรา ๒๑๘ แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารฯ กําหนดให “ผูจะกอสรางอาคารตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น” 
โดยในการขออนุญาตปลูกสรางอาคาร ผูขอจะตองยื่นคําขอตามแบบ ข. ๑ พรอมดวยเอกสารตามที่
ระบุไว๙ คือ สําเนาหรือภาพถายโฉนดที่ดิน หรือ น.ส. ๓ หรือ ส.ค. ๑ ซ่ึงเปนเอกสารสิทธิในที่ดิน 
ที่ปลูกสราง แตเน่ืองจากผูฟองคดีมิไดกอสรางอาคารบนโฉนดที่ดินที่ผูฟองคดีเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ซ่ึงไดแนบมาพรอมกับคําขอตามแบบ ข. ๑ แตเปนการปลูกสรางอาคารบนที่งอกซึ่งตอง
พิสูจนสิทธิกอน  และแมผูฟองคดีจะอางวามาตรา ๑๓๐๘ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
ที่กําหนดให “ที่งอกเปนกรรมสิทธิ์โดยผลของกฎหมาย” และภาระการพิสูจนเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์
ในที่ดินที่ขออนุญาตเปนหนาที่ของเจาพนักงานทองถิ่นตามหลักการไตสวนที่บัญญัติไวในมาตรา ๒๘ 
มาตรา ๒๙ และมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙๑๐  

                                         
 ๘อางแลวเชิงอรรถที่ ๓ หนา ๓ 

๙อางแลวเชิงอรรถที่ ๕ หนา ๔ 
๑๐พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
  มาตรา ๒๘ ในการพิจารณาทางปกครอง เจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม

ในเรื่องนั้นๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณี 
   มาตรา ๒๙ เจาหนาที่ตองพิจารณาพยานหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง  
ในการนี้ ใหรวมถึงการดําเนินการดังตอไปนี้ 
  (๑) แสวงหาพยานหลักฐานทุกอยางที่เกี่ยวของ 
  (๒) รับฟงพยานหลักฐาน คําชี้แจง หรือความเห็นของคูกรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยาน
ผูเชี่ยวชาญที่คูกรณีกลาวอาง เวนแตเจาหนาที่เห็นวาเปนการกลาวอางที่ไมจําเปน ฟุมเฟอยหรือเพ่ือประวิงเวลา 
  (๓) ขอขอเท็จจริงหรือความเห็นจากคูกรณี พยานบุคคล หรือพยานผูเชี่ยวชาญ 
  (๔) ขอใหผูครอบครองเอกสารสงเอกสารที่เกี่ยวของ 
  (๕) ออกไปตรวจสถานที่ 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
  มาตรา ๓๐ ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณีเจาหนาที่ตองใหคูกรณี 

มีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควรปฏิบัติ 

เปนอยางอื่น 
                 (มีตอหนาถัดไป) 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๗ 

แตเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ก็หามีหนาที่ในการรับรองกรรมสิทธิ์
ในที่ดินไม เน่ืองจากการพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลอันเกี่ยวกับที่ดินตองปฏิบัติตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยประกอบกับประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงพนักงานเจาหนาที่ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินเปนพนักงานเจาหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการพิสูจน
สิทธิในที่ดินเพ่ือออกเอกสารสิทธิ อันเปนหลักฐานของทางราชการที่แสดงวาบุคคลนั้นเปนผู 
มีสิทธิในที่ดิน ผูฟองคดีไมอาจขอใหเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร
เปนผูแสวงหาขอเท็จจริงในสวนของที่ดินที่งอกจากโฉนดที่ดินของผูฟองคดีเพ่ืออนุญาตใหผูฟองคดี
ดําเนินการกอสรางอาคารตอไปได  ดังน้ัน การที่นายกองคการบริหารสวนตําบลมีคําสั่ง 
ไมอนุญาตใหกอสรางอาคารตามคําขอของผูฟองคดีจึงชอบดวยกฎหมายแลว ศาลพิพากษายืน 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔/๒๕๔๗) 

 

(๑.๒) กรณีที่ยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารถูกตองตาม
แบบ ข. ๑ แตแนบเอกสารซึ่งเปนสัญญาเชาที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางอาคาร 
มาเปนหลักฐานโดยไมปรากฏวาผูใหเชาเปนเจาของกรรมสิทธ์ิในที่ดินแปลงดังกลาว
หรือไม และไมอาจนําหลักฐานอ่ืนมาแสดงได เจาพนักงานทองถิ่นชอบที่จะปฏิเสธ 
คําขอรับใบอนุญาตได และมีอํานาจสั่งใหร้ือถอนอาคารที่ไมไดรับอนุญาตดังกลาว แมจะ
พนระยะเวลาตามที่กําหนดไวในคําสั่งใหระงับการกอสรางแลวก็ตาม เพราะระยะเวลาดงั
กลาวเปนเพียงกรอบเวลาการทํางานของเจาพนักงานทองถิ่นเทาน้ัน 

 

ในคดีที่ผูฟองคดีทําสัญญาเชาที่ดินกับบริษัท ล. จํากัด และกอ
สรางอาคารลงบนที่ดินดังกลาวโดยไมไดขออนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น  ตอมา นายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่งใหระงับการกอสราง
อาคารไวจนกวาจะไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น และใหผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาต

                                                                                                                     
(ตอจากหนาที่แลว) 

(๑) เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง 
แกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

(๒) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําส่ังทางปกครองตองลาชาออกไป 
(๓) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง 
(๔) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
(๕) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
(๖) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๘ 

กอสรางอาคารภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจง  ผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาตโดยแนบ
สัญญาเชาที่ดินและไมมีเอกสารใดแสดงวาผูใหเชาที่ดินเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงที่ขอ
อนุญาตกอสรางหรือไม นายกองคการบริหารสวนตําบลจึงมีหนังสือแจงวาที่ดินบริเวณพิพาท 
ไมมีเอกสารสิทธิในที่ดิน ไมสามารถออกใบอนุญาตกอสรางอาคารได และใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคาร
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําสั่ง  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 
เนื่องจากผูฟองคดียื่นคําขอตามแบบ ข. ๑ โดยถูกตองตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  
ผูฟองคดีมีสิทธิครอบครองที่ดินพิพาทโดยชอบตามสัญญาเชาที่ดิน และนายกองคการบริหาร
สวนตําบลมีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารภายหลังมีคําสั่งระงับการกอสรางอาคารเกินกวาระยะเวลา 
ที่กฎหมายกําหนด อันเปนการใชอํานาจเกินขอบเขตของกฎหมาย  อีกทั้ง เปนการเลือกปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรมเพราะในบริเวณดังกลาวยังมีบุคคลอื่นๆ ดําเนินการเชนเดียวกับผูฟองคดี 
แตเจาพนักงานทองถิ่นไมจัดการแตอยางใด  ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งไมออกใบ
อนุญาตกอสรางอาคารและคําสั่งใหร้ือถอนอาคารดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอ ๑ (๑)๑๑ ของกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีหนาที่ตรวจสอบวาผูขอรับใบ
อนุญาตกอสรางอาคารไดยื่นคําขอตามแบบ ข. ๑ และแนบสําเนาหรือภาพถายโฉนดที่ดิน หรือ 
น.ส. ๓ หรือ ส.ค. ๑ หรือหนังสือยินยอมของเจาของที่ดิน เพ่ือประกอบการพิจารณาถูกตอง
ครบถวนหรือไม  เม่ือผูฟองคดียื่นคําขออนุญาตกอสรางอาคารโดยแนบสัญญาเชาที่ดินเปน
เอกสารประกอบ แตไมสามารถระบุวาผูใหเชาเปนเจาของที่ดินที่มีเอกสารสิทธิในที่ดินตาม 
ที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ และผูฟองคดีไมแนบเอกสารหลักฐานตาม
ที่กฎหมายกําหนด นายกองคการบริหารสวนตําบลก็ชอบที่จะมีคําสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาต
กอสรางอาคารใหแกผูฟองคดีได คําสั่งดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมาย  สวนที่ผูฟองคดีอางวาที่ดิน
มือเปลาไมมีเอกสารสิทธิ คงมีแตการเขาครอบครองและใชประโยชนในที่ดินเทานั้น ศาลเห็นวา 
สิทธิครอบครองและใชประโยชนในที่ดินอันจะถือไดวามีสิทธิครอบครองในที่ดินได ตองเปนการ
เขาครอบครองที่ดินมือเปลาโดยชอบดวยกฎหมาย การเขาครอบครองที่ดินมือเปลาภายหลังวัน
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 ไดแก ใบจอง  สวนผูที่ไดครอบครองและทําประโยชนในที่ดินมือเปลาอยูกอนวัน
ที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ตองมีหนังสือสําคัญเปน ส.ค. ๑ หรือ น.ส. ๓ หรือหนังสือ
สําคัญแสดงกรรมสิทธิ์อ่ืนๆ มาแสดง  

                                         
๑๑อางแลวเชิงอรรถที่ ๕ หนา ๔  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๙ 

สําหรับกรณีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารของผูฟองคดี น้ัน ศาลเห็นวา  
การที่ผูฟองคดีกอสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น และไมสามารถแสดง
เอกสารสิทธิในที่ดินที่ใชกอสรางตามที่กฎหมายกําหนด เปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลง 
ใหถูกตองได เจาพนักงานทองถิ่นจึงมีอํานาจสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารรื้อถอนอาคารนั้น
ทั้งหมดหรือบางสวนภายในระยะเวลาที่กําหนด ตามมาตรา ๔๒๑๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  
สวนระยะเวลาตามมาตรา ๔๐ (๓)๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงกําหนดวา ใหมีคําสั่งตาม
มาตรา ๔๒ ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําสั่งระงับการกอสรางอาคารตามมาตรา ๔๐ (๑) น้ัน  
ศาลเห็นวา ระยะเวลาดังกลาวเปนเพียงกรอบเวลาการทํางานของเจาพนักงานทองถิ่น และ
กฎหมายมิไดบัญญัติวาหากพนกําหนดระยะเวลาแลวจะใชอํานาจสั่งใหร้ือถอนอาคารไมได  
ฉะน้ัน การที่เจาพนักงานทองถิ่นออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารภายหลังมีคําสั่งใหระงับการกอสราง
อาคารเกินกวาสามสิบวัน จึงไมมีผลทําใหคําสั่งน้ันไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๓/๒๕๔๙) 

 

ขอสังเกต จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔/๒๕๔๗ 
และที่ อ.๑๓/๒๕๔๙ พบวา ทั้งสองคดีน้ีมีขอพิพาทในลักษณะเดียวกันและศาลวินิจฉัยในทํานอง
เดียวกัน แตขอเท็จจริงในคดีทั้งสองมีความแตกตางกันตรงที่ “ความเปนเจาของหรือผู มี

                                         
๑๒พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

    มาตรา ๔๒ ถาการกระทําตามมาตรา ๔๐ เปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองได หรือ
เจาของอาคารมิไดปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา ๔๑ ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจ 
ส่ังใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงาน หรือผูดําเนนิการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนไดภาย
ในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวาสามสิบวัน โดยใหดําเนินการรื้อถอนตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่
กําหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๘ (๑๑) หรือขอบัญญัติทองถ่ินที่ออกตามมาตรา ๙ หรือมาตรา ๑๐ 

๑๓พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
    มาตรา ๔๐ ในกรณีที่มีการกอสราง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคล่ือนยายอาคารโดยฝาฝนบทบัญญัติ
แหงพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง หรือขอบัญญัติทองถ่ินที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่น 
ที่เกี่ยวของ ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจดําเนนิการดังนี้ 
  (๑) มีคําส่ังใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงานผูดําเนินการ ลูกจางหรือ
บริวารของบุคคลดังกลาว ระงับการกระทําดังกลาว 
  (๒) มีคําส่ังหามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณที่มีการกระทํา
ดังกลาว และจัดใหมีเครื่องหมายแสดงการหามนั้นไวในที่เปดเผยและเห็นไดงาย ณ อาคารหรือบริเวณดังกลาว และ 
  (๓) พิจารณามีคําส่ังตามมาตรา ๔๑ หรือมาตรา ๔๒ แลวแตกรณี ภายในสามสิบวัน 
นับแตวันที่ไดมีคําส่ังตาม (๑) 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๐ 

กรรมสิทธิ์หรือผูมีสิทธิในที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางอาคารของผูยื่นคําขอรับใบอนุญาต
กอสรางอาคาร” กลาวคือ ลักษณะคดีพิพาทเปนกรณีที่ผูฟองคดีกอสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาต
จากเจาพนักงานทองถิ่น  ตอมา เจาพนักงานทองถิ่นตรวจพบแลวมีคําสั่งใหระงับการกอสราง
อาคาร และใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางอาคารจากเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา ๒๑ 
แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซ่ึงผูฟองคดีไดยื่นคําขอรับใบอนุญาตตอเจาพนักงานทอง
ถิ่นตามขอ ๑ (๑) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ แตเจาพนักงานทองถิ่นเห็นวา
เอกสารหลักฐานประกอบคําขอซึ่งเปนเอกสารสิทธิในที่ดินแปลงที่จะขอกอสรางอาคารนั้น 
ไมถูกตอง โดยคดีตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔/๒๕๔๗ ผูฟองคดียื่นโฉนดที่ดิน 
ที่ผูฟองคดีเปนเจาของกรรมสิทธิ์ เปนหลักฐานประกอบคําขอ แตโฉนดที่ดินที่ยื่นมานั้นเปนโฉนดที่
ดินแปลงอ่ืนที่มิใชแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางเพราะที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสรางเปน 
ที่งอกของที่ดินตามโฉนดที่ดินดังกลาว ผูฟองคดีอาจเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ ดินแปลงที่จะ 
ขออนุญาตกอสรางหากผูฟองคดีสามารถพิสูจนสิทธิในที่ดินแปลงดังกลาวได กรณีจึงเปนปญหา
เรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงที่จะขอรับใบอนุญาตกอสราง ซ่ึงถือเปนเรื่องที่ผูฟองคดีสามารถแก
ไขเปลี่ยนแปลงได แตกรณีน้ีผูฟองคดีมิไดดําเนินการเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน จึงไมมีเอกสารสิทธิมา
แสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  สวนคดีตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๓/๒๕๔๙  
ผูฟองคดีเปนเพียงผูเชาที่ดินแปลงที่จะขออนุญาตกอสราง มิใชเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงพิพาท 
และผูฟองคดีไมสามารถแสดงหลักฐานเพื่อเชื่อมโยงวาผูใหเชาที่ดินเปนเจาของกรรมสิทธิ์ 
ในที่ดินที่จะใหความยินยอมแกผูฟองคดีในการกอสรางอาคารลงบนที่ดินแปลงพิพาท ผูฟองคดี
จึงไมมีเอกสารสิทธิในที่ดินมาแสดงตอเจาพนักงานทองถิ่น  ดังนั้น เจาพนักงานทองถิ่นจึงไมออกใบ
อนุญาตกอสรางอาคารใหแกผูฟองคดีในคดีทั้งสอง ซ่ึงศาลวินิจฉัยวาคําสั่งของเจาพนักงานทอง
ถิ่นดังกลาวเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายแลว 

 

(๒) การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตหรือคําขอตออายุใบอนุญาตเกี่ยว
กับการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร 

 

 ในการพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตหรือคําขอตออายุใบอนุญาต
เก่ียวกับการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารนั้น เจาพนักงานทองถิ่นจะ
ตองพิจารณาคําขอดังกลาวตามเงื่อนไข หลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมาย
ฉบับที่มีผลใชบังคับอยูในขณะที่มีการยื่นคําขอดังกลาว 
 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการ 
ในกรณีเชนน้ีไว ดังตัวอยางคดีตอไปน้ี 

 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๑

 (๒.๑) ในคดีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) 

ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น ไดพิจารณาออกใบอนุญาตใหมีการดัดแปลง ตอเติมอาคารพิพาท 

ซึ่งมีลักษณะเปนบานแถวโดยไมเวนระยะหางดานหนาอาคารตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๕๕๑๔ (พ .ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ เน่ืองจาก 
เจาพนักงานทองถิ่นเห็นวาอาคารพิพาทไดรับใบอนุญาตกอสรางอาคารเมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๘  

ซึ่งไดรับอนุญาตกอนที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มีผลใชบังคับ เมื่อเจาของ

อาคารพิพาทยื่นคําขออนุญาตตอเติมอาคารเมื่อวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๔ จึงไมอยูในบังคับของ

กฎกระทรวงฉบับดังกลาว  ผูฟองคดีซึ่งเปนเจาของอาคารที่ตั้งอยูขางเคียงอาคารพิพาทเห็นวา

การออกใบอนุญาตตอเติมอาคารดังกลาวไมถูกตอง จึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งของนายกองค

การบริหารสวนตําบลดังกลาว 

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร 
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการควบคุมการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือตอเติมอาคารไว 
เพ่ือมิใหเกิดผลกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น และการที่กฎ
กระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ .ศ . ๒๕๔๓)ฯ กําหนดวา บานแถวตองมีที่วางดานหนาระหวาง 
ร้ัวหรือแนวเขตที่ดินกับผนังอาคารกวางไมนอยกวา ๓ เมตร และตองมีที่วางดานหลังอาคาร
ระหวางรั้วหรือแนวเขตที่ดินติดกับผนังอาคารกวางไมนอยกวา ๒ เมตร น้ัน เพ่ือไมใหเกิด 
ความแออัดระหวางบานแถวดวยกัน อันถือเปนขอกําหนดที่เปนสาระสําคัญในการพิจารณากอน
ที่จะมีคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสรางหรือตอเติมอาคารของเจาพนักงานทองถิ่น 
ซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย  ฉะนั้น เม่ือมีการยื่นคําขออนุญาตตอเติมอาคารภายหลังจากที่กฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มีผลใชบังคับแลว การพิจารณาคําขออนุญาตจึงตองอยูภายใตขอ
กําหนดของกฎกระทรวงฉบับดังกลาว แมวาอาคารนั้นจะไดรับอนุญาตใหกอสรางมากอนวันที่
กฎกระทรวงมีผลใชบังคับก็ตาม  การที่เจาพนักงานทองถิ่นออกใบอนุญาตใหมีการกอสรางและ

                                         
๑๔กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
  ขอ ๓๖ บานแถวตองมีที่วางดานหนาระหวางรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับแนวผนังอาคารกวางไมนอยกวา 

๓ เมตร และตองมีที่วางดานหลังอาคารระหวางรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับแนวผนังอาคารกวางไมนอยกวา ๒ เมตร 
  ระหวางแถวดานขางของบานที่สรางถึงสิบคูหา หรือมีความยาวรวมกันถึง ๔๐ เมตร ตองมีที่วางระหวางแถว
ดานขางของบานแถวนั้นกวางไมนอยกวา ๔ เมตร เปนชองตลอดความลึกของบานแถว  

  บานแถวที่สรางติดตอกันไมถึงสิบคูหา หรือความยาวรวมกันไมถึง ๔๐ เมตร แตมีที่วางระหวาง 
แถวดานขางของบานแถวนั้นกวางนอยกวา ๔ เมตร ไมใหถือวาเปนที่วางระหวางแถวดานขางของบานแถว 
แตใหถือวาบานแถวนั้นสรางตอเนื่องเปนแถวเดียวกัน 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๒ 

ตอเติมอาคารโดยเวนระยะหางไมเปนไปตามหลักเกณฑของกฎกระทรวงฉบับขางตน  
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางอาคาร และให 
เจาพนักงานทองถิ่นมีคําสั่งให ร้ือถอนอาคารพิพาท (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๑๔๕/๒๕๔๘) 
 

(๒.๒) ในคดีที่ผูฟองคดีซึ่งเปนผูไดรับใบอนุญาตใหกอสรางอาคาร 

ตามใบอนุญาต ลงวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๔๓  ตอมา เมื่อวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดียื่น

คําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารครั้งที่ ๑ ซึ่งผูอํานวยการเขตแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓)  

มีคําสั่งใหตออายุใบอนุญาตถึงวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๕  และตอมา ในวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๕   

ผูฟองคดีไดยื่นคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารอีกเปนครั้งที่ ๒  ผูอํานวยการเขตมีคําสั่ง 

ไมตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารใหแกผูฟองคดี เนื่องจากเห็นวาผูฟองคดียังมิไดดําเนินการกอ

สรางอาคารตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐๑๕ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๗ (พ.ศ. ๒๕๔๔)ฯ  

แตอยางใด  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะการที่ผูฟองคดียังมิไดดําเนินการ

กอสรางอาคาร เนื่องจากกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) กอสรางทางผายปากสําหรับเลี้ยวรถยนต

รุกล้ําเขาไปในที่ดินแปลงที่จะกอสรางอาคารบางสวนและกอสรางทางเทาปดลอมทางเขาออกที่ดิน

ของผูฟองคดีสูทางสาธารณะ ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ในการยื่นคําขอตออายุใบอนุญาต

กอสรางอาคารครั้งที่ ๒ ของผูฟองคดี เมื่อวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดียังมิไดลงมือกอสราง

ใดๆ ลงบนที่ดินดังกลาวเลย ผูอํานวยการเขตจึงไมมีอํานาจตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารตาม

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

ไขเพ่ิมเติมโดย กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๗ (พ.ศ. ๒๕๔๔)      
   ขอ ๖/๑ ในการพิจารณาคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารหรือดัดแปลงอาคาร ถาเปนการขอ

ตออายุใบอนุญาตครั้งแรก ใหเจาพนักงานทองถ่ินอนุญาตใหตออายุใบอนุญาตไดเปนระยะเวลาไมเกินอายุใบ
อนุญาตตามขอ ๒/๑ 

   ในกรณีที่ไดมีการตออายุใบอนุญาตตามวรรคหนึ่งมาแลว เจาพนักงานทองถ่ินจะอนุญาตใหตอ
อายุใบอนุญาตไดตอเมื่อดําเนินการกอสรางฐานรากทั้งหมดของอาคารแลวเสร็จ หรือมีการกอสรางหรือดัด
แปลงโครงสรางของอาคารไปแลวเกินรอยละสิบของพ้ืนที่อาคารที่ไดรับอนุญาต โดยเจาพนักงานทองถ่ิน 
จะตออายุใบอนุญาตใหไดอีกไมเกินสามครั้ง ครั้งละหนึ่งป  

  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๓

คําขอของผูฟองคดี ไดตามขอ ๖/๑ ของกฎกระทรวง ฉบับที่  ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความ 

ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๗ (พ.ศ. ๒๕๔๔)ฯ  

และในขณะที่ผูฟองคดียื่นคําขอตออายุใบอนุญาตกอสรางอาคารครั้งที่ ๒ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๐ 

(พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ มีผลใชบังคับแลว การพิจารณาคําขอตออายุใบอนุญาตจึงตองพิจารณาตาม

กฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในขณะนั้น คําสั่งของผูอํานวยการเขตที่ไมตออายุใบอนุญาตกอสราง

อาคารใหแกผูฟองคดีจึงชอบดวยกฎหมายแลว  ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ.๒๒๖/๒๕๔๙) 
 

 (๓) อํานาจการดําเนินการของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่มีการกอ
สราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารโดยฝาฝนกฎหมาย 
  ในกรณีที่มีการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร 
โดยฝาฝนกฎหมาย ไมวาการกระทํานั้นจะดําเนินการตั้งแตเม่ือใด หากเจาพนักงานทองถิ่น
ตรวจพบก็สามารถใชอํานาจดําเนินการตามมาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ได
โดยเจาพนักงานทองถิ่นจะดําเนินการ ดังน้ี 
  (๑) มีคําสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงานผูดําเนิน
การ ลูกจางหรือบริวารของบุคคลดังกลาว ระงับการกระทําดังกลาว 
  (๒) มีคําสั่งหามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใด ๆ ของอาคาร
หรือบริเวณที่มีการกระทําดังกลาว และจัดใหมีเครื่องหมายแสดงการหามนั้นไวในที่เปดเผยและ
เห็นไดงาย ณ อาคารหรือบริเวณดังกลาว และ 
  (๓) พิจารณามีคําสั่งตามมาตรา ๔๑๑๖ หรือมาตรา ๔๒๑๗ แลวแตกรณี 
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําสั่งตาม (๑) 
ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการในกรณีเชนนี้ไว ดังตัวอยางคดี
ตอไปน้ี 
 

                                         
๑๖พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 มาตรา ๔๑ ถาการกระทําตามมาตรา ๔๐ เปนกรณีที่สามารถแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองได  
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหเจาของอาคารยื่นคําขออนุญาตหรือดําเนินการแจงตามมาตรา ๓๙ ทวิ 
หรือดําเนินการแกไขเปล่ียนแปลงใหถูกตองภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวาสามสิบวัน ในกรณีที่
มีเหตุอันสมควร เจาพนักงานทองถ่ินจะขยายระยะเวลาดังกลาวออกไปอีกก็ได และใหนํามาตรา ๒๗ มาใช
บังคับโดยอนุโลม 

๑๗อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๒ หนา ๙   



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๔

  (๓.๑) เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจออกคําสั่งใหดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนดไวกับอาคารซึ่งกอสรางโดยฝาฝนกฎหมายซึ่งมีวัตถุประสงค 
ในการคุมครองประโยชนและความปลอดภัยของประชาชน แมวาการกอสรางอาคารดังกลา
วจะไดลวงเลยเวลามาเกินกวาสิบปแลวก็ตาม ก็ไมอาจนําบทบัญญัติเร่ืองอายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับแกกรณีน้ีได 
 

 ในคดีที่ผูอํานวยการเขตแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะ 
ผูปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ซ่ึงเปนเจาพนักงานทองถิ่น
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคารที่ดัดแปลง 
ตอเติมอาคารโดยไมไดรับอนุญาต ใหระงับการดัดแปลงตอเติมอาคาร หามใชหรือเขาไปใน 
สวนใดๆ ของอาคาร และใหดําเนินการขอรับใบอนุญาตกอสรางดัดแปลงอาคารใหถูกตองตาม
มาตรา ๔๐๑๘ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งของผูอํานวยการเขตดังกลาว
ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากผู อํานวยการเขตมีคําสั่งเม่ือการดัดแปลงตอเติมอาคาร 
ไดดําเนินการลวงเลยเวลามาเกินสิบปแลว จึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูอํานวยการเขต 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  
เปนกฎหมายพิเศษ มีวัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในดานการควบคุมเกี่ยวกับความมั่นคง 
แข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  
การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร จึงเปนกรณีที่

กฎหมายมีวัตถุประสงคใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นที่จะคุมครองประโยชนและความปลอดภัย
ของประชาชนเปนสําคัญ  การกอสรางตอเติมอาคารโดยไมไดรับอนุญาตหรือผิดไปจากแบบ 
ที่ไดรับอนุญาตเปนความผิดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ แมวาการตอเติมน้ันจะลวงเลย
มาเปนเวลาสิบปเศษแลวก็ตาม เจาพนักงานทองถิ่นก็ยังคงมีอํานาจออกคําสั่งใหดําเนินการ 
กับอาคารที่ฝาฝนกฎหมายได เชน สั่งใหระงับการกอสราง สั่งหามใชหรือเขาไปในอาคาร  
หรือสั่งให ร้ือถอนอาคารได เปนตน กรณีเชนน้ีจึงไมอาจนําบทบัญญัติเร่ืองอายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับได  การที่เจาพนักงานทองถิ่นออกคําสั่งหามเจา
ของอาคารหรือบุคคลใดใชหรือเขาไปในอาคารหรือบริเวณอาคารที่มีการดัดแปลงโดยไมไดรับ
อนุญาตโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร และมีคําสั่งใหดัดแปลงอาคาร
ใหถูกตองโดยรื้ออาคารที่ผิดกฎหมายออกและใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารดังกลาว

                                         
๑๘อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๓ หนา ๙  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๕

น้ัน เปนคําสั่งที่เจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจกระทําได จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย ศาล
พิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๑/๒๕๔๗) 

 

(๓.๒) เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจตามมาตรา ๔๐ แหงพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่จะออกคําสั่งใหระงับการดัดแปลงอาคารโดยไมไดรับอนุญาต 
และหามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารดังกลาว รวมทั้งใหดําเนินการ
แกไขและยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารนั้นได แมการดัดแปลงอาคารดังกลา
วจะดําเนินการแลวเสร็จกอนที่เจาพนักงานทองถิ่นจะมีคําสั่งก็ตาม  

 

ในคดีที่ผูฟองคดีดัดแปลงอาคารไมบางสวนเปนอาคารคอนกรีต
เสริมเหล็กโดยไมไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการเขตแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะ 
เจาพนักงานทองถิ่น เน่ืองจากผูฟองคดีเห็นวาอาคารพิพาทเปนอาคารที่กรมธนารักษไดฟอง 
ขับไลผูฟองคดีออกจากอาคารพิพาท และศาลอุทธรณพิพากษาใหร้ือถอนอาคารพิพาทแลว  
แตอยูระหวางรอการรื้อถอนจากเจาพนักงานบังคับคดี การที่ผูฟองคดีดัดแปลงอาคารพิพาท 
ก็เพ่ือใชประโยชนชั่วคราวซึ่งไดรับการยกเวน ผอนผัน หรือกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติตาม
มาตรา ๗๑๙ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  แตผูอํานวยการเขตมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับ
การดัดแปลงอาคารพิพาท หามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคาร และให
ดําเนินการแกไขและยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารพิพาท  ผูฟองคดีไมเห็นดวยกับคําสั่ง
ดังกลาว เน่ืองจากเห็นวาคําสั่งที่ใหผูฟองคดีระงับการดัดแปลงอาคารพิพาทนั้นออกมาภายหลัง
จากที่ผูฟองคดีดัดแปลงอาคารเสร็จแลว ไมอาจมีผลบังคับตามกฎหมายได จึงฟองศาลขอให
เพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ผูอํานวยการเขตมีอํานาจตาม
มาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่จะออกคําสั่งใหผูฟองคดีในฐานะเจาของ
อาคารพิพาทระงับการดัดแปลงอาคารที่มิไดรับอนุญาต  แมอาคารพิพาทจะไดดัดแปลงเสร็จสิ้น
กอนที่คําสั่งจะออกมา ก็มิไดหมายความวาคําสั่งดังกลาวจะสิ้นผลไปแตอยางใด เน่ืองจากคําสั่ง 

                                         
๑๙พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
   มาตรา ๗ ใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงยกเวน ผอนผัน หรือกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติ

ตามพระราชบัญญัตินี้ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนเกี่ยวกับอาคาร ดังตอไปนี้ 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
    (๗) อาคารชั่วคราวเพื่อใชประโยชนในการกอสรางอาคารถาวรหรืออาคารเพื่อใชประโยชนเปน
การชั่วคราวที่มีกําหนดเวลาการรื้อถอน 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๖ 

ใหระงับการดัดแปลงอาคารเพิ่มเติมดังกลาวมีวัตถุประสงคเพ่ือใหผูที่ไดรับคําสั่งระงับการกระทํา
ที่ฝาฝนกฎหมายในขณะนั้น รวมไปถึงการกระทําในอนาคตจนกวาจะมีการดําเนินการใหถูกตอง  
อีกทั้ง แมจะเปนกรณีที่ดัดแปลงอาคารเสร็จสิ้นแลว แตการกระทําดังกลาวที่เปนการฝาฝน
กฎหมายก็ยังคงอยู คําสั่งดังกลาวจึงยังคงมีผลบังคับใหผูฟองคดีตองปฏิบัติตาม และอาคารของ
ผูฟองคดีที่มีการดัดแปลงนั้นไดใชประกอบกิจการรานอาหารและใหคนเชาพักอาศัยรายวัน  
อันเปนการใชอาคารเพื่อกิจการพาณิชยกรรม อาคารพิพาทจึงไมมีลักษณะเปนอาคารชั่วคราว
เพ่ือใชประโยชนในการกอสรางอาคารถาวร หรืออาคารเพื่อใชประโยชนเปนการชั่วคราวที่มี
กําหนดเวลาการรื้อถอนตามมาตรา ๗ (๗) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ การดัดแปลงอาคาร
ของผูฟองคดีจึงไมไดรับการยกเวนหรือผอนผันไมตองขออนุญาตตามมาตรา ๒๑ แหงพระราช 
บัญญัติดังกลาว  ดังนั้น การที่ผูอํานวยการเขตมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับการดัดแปลงอาคาร
พิพาท หามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ  ของอาคารหรือบริเวณอาคาร และใหดําเนินการ 
ยื่นคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคาร จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษายืน 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๖/๒๕๔๙) 

 

 (๔) อํานาจของเจาพนักงานทองถิ่นกรณีที่เห็นวาอาคารใดอยูในสภาพ
ที่อาจเปนภยันตรายหรือเปนภยันตรายรายแรง 
  พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ มาตรา ๔๖๒๐ กําหนดใหเจาพนักงานทอง
ถิ่นมีอํานาจสั่งการใหดําเนินการแกไขอาคารซึ่งกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายโดยไมได 
รับอนุญาต หรือไดกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายกอนวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ และมีสภาพ
หรือมีการใชที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัย
จากอัคคีภัยหรือกอใหเกิดเหตุรําคาญหรือกระทบกระเทือนตอการรักษาคุณภาพ สิ่งแวดลอม  
หากผูที่อยูในบังคับของคําสั่งดังกลาวไมปฏิบัติตามคําสั่ง และถาอาคารนั้นอาจเปนภยันตราย

                                         
๒๐พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 มาตรา ๔๖ ในกรณีที่อาคารซึ่งกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายโดยไมไดรับอนุญาตตาม 
พระราชบัญญัตินี้ หรือไดกอสราง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยายกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มีสภาพหรือ 
มีการใชที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัยหรือ 
กอใหเกิดเหตุรําคาญหรือกระทบกระเทือนตอการรักษาคุณภาพ ส่ิงแวดลอม ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจ 
ส่ังการใหดําเนินการแกไขตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 ในกรณีที่ไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามวรรคหนึ่ง และถาอาคารนั้น 
อาจเปนภัยตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งให 
รื้อถอนอาคารนั้นไดโดยใหนํามาตรา ๔๒ มาใชบังคับโดยอนุโลม  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๗

อยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจสั่งให 
ร้ือถอนอาคารนั้นได  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวางแนวทางปฏิบัติราชการในกรณีเชน
น้ีไว ดังตัวอยางคดีตอไปน้ี 

 

อาคารใดอยูในสภาพที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต ราง
กาย หรือทรัพยสิน เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจออกคําสั่งใหแกไขอาคารนั้นได 
หากไมมีการแกไขอาคารตามคําสั่งดังกลาว เจาพนักงานทองถิ่นจะใชอํานาจออกคําสั่ง
ใหร้ือถอนอาคารไดก็ตอเมื่อปรากฏขอเท็จจริงวาอาคารที่สั่งใหแกไขน้ัน มีสภาพที่อาจ
เปนภยันตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินดวย ตามมาตรา ๔๖
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 

 

ในคดีที่ผูอํานวยการเขตแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ปฏิบัติราชการแทน
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น ไดตรวจสอบ
อาคารพิพาทซึ่งเกิดการทรุดตัวทําใหเสา คาน และผนังของอาคารแตกราว และเปนเหตุให
อาคารขางเคียงทรุดตัวไปดวย ผูอํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคาร 
ที่ทรุดตัวทําการแกไขอาคาร รวมทั้งมีประกาศหามเขาและใชอาคารดังกลาว ผูฟองคดีมิได
อุทธรณคําสั่งแตมีหนังสือขอขยายระยะเวลาแกไขอาคาร เน่ืองจากจําเปนตองวิเคราะหปญหา
และออกแบบในการแกไขอาคารพิพาท  ผูฟองคดีวาจางใหบริษัท อ. ตรวจสอบอาคารพิพาท
และไดรับรายงานวา การทรุดตัวของอาคารเกิดจากฐานรากไมแข็งแรง เห็นควรเสริมฐานราก 
แตผูฟองคดีมิไดดําเนินการแกไขอาคารพิพาทแตประการใด  ตอมา คณะกรรมการนายชางที่ผู
อํานวยการเขตแตงตั้งรายงานวา อาคารพิพาทเกิดรอยแตกราวที่โครงสราง เสา คาน และผนัง 
ซ่ึงมีสภาพที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย และทรัพยสิน ซ่ึงสอดคลองกับบันทึก
ความเห็นของสํานักการโยธา (กองควบคุมอาคาร) วาอาคารพิพาทมีการทรุดตัวอยูตลอดเวลา ผู
อํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารพิพาท  ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวย
กฎหมาย จึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งใหร้ือถอนดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือปรากฏวาอาคารของผูฟองคดี 
มีสภาพที่อาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน เน่ืองจากฐานรากของ
อาคารทรุดตัว โครงสราง เสา คาน และผนังแตกราว ผูอํานวยการเขตในฐานะเจาพนักงานทอง
ถิ่นจึงมีอํานาจตามมาตรา ๔๖ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่จะสั่งให 
ผูฟองคดีดําเนินการแกไขอาคารดังกลาวได ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง  หากไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่น และถาอาคารนั้นอาจเปน
ภยันตรายอยางรายแรง ผูอํานวยการเขตยอมมีอํานาจที่จะออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารนั้นได 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๘ 

ตามมาตรา ๔๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาวได  ประกอบกับผลการตรวจสอบของคณะ
กรรมการนายชาง และสํานักการโยธา (กองควบคุมอาคาร) สอดคลองกันวา อาคารพิพาทอยูใน
สภาพที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพ  ชีวิต รางกาย และทรัพยสิน  ไม มีความปลอดภัย 
ที่จะพักอาศัย จึงถือวาเปนกรณีที่มีสภาพอาจเปนภยันตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต ราง
กาย หรือทรัพยสิน  ทั้งปรากฏวาผูฟองคดีไดรูถึงสาเหตุปญหาของการทรุดตัวของอาคารแลว  
แตผูฟองคดีไมดําเนินการแกไขอาคารพิพาท จนระยะเวลาลวงเลยมานาน  อีกทั้งอาคารพิพาท 
ก็มีการทรุดตัวตลอดเวลา  การที่ผูอํานวยการเขตออกคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารพิพาทดัง
กลาวโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  
จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๒๘๐/๒๕๔๙) 

 

 ๑.๒ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
โดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับ 
การกระทําน้ัน  
 ขอพิพาทในกรณีน้ีเปนกรณีที่มีกฎหมายกําหนดรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธี
การอันเปนสาระสําคัญสําหรับการดําเนินการของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ในเรื่องตางๆ ไวแลว แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมกระทําการตามที่
กฎหมายกําหนดไว อันกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน  จากการศึกษาคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดอันเกี่ยวกับคดีพิพาทในลักษณะดังที่กลาวขางตน ปรากฏวาศาลปกครอง
ไดวางหลักกฎหมายและหรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่สําคัญ ดังน้ี 
 

 ในการออกคําสั่งทางปกครอง หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองดําเนินการโดยเครงครัด ในสวนที่กฎหมายกําหนดเกี่ยวกับการใหโอกาส 
แกผูที่จะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ 
เพื่อประโยชนในการเตรียมตัวชี้แจงแสดงพยานหลักฐานเพื่อปกปองสิทธิของตน ซึ่งเปน
ข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวในกฎหมายตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง๒๑ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หากไมดําเนินการเชน

                                         
 

๒๑พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 มาตรา ๓๐ ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณี 

มีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
   ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๑๙ 

น้ัน ยอมทําใหการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  อยางไรก็ตาม หาก
คําสั่งทางปกครองใดไมใช คําสั่งที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณีแลว  เจาหนาที่ 
ผูทําคําสั่งยอมมีอํานาจที่จะทําคําสั่งโดยไมตองปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว   
 ศาลปกครองสูงสุดไดนําบทกฎหมายตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงเปนบทกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพ่ือใหการดําเนินงาน 
ทางปกครองเปนไปโดยโปรงใสและอํานวยความเปนธรรมแกประชาชน มาปรับใชในคดีดังตอไป
น้ี 
 

 (๑) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา กอนที่เจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งที่มี
ผลกระทบตอสิทธิของผูที่จะอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาว เจาพนักงานทองถิ่นจะตอง
ปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยเครงครัด 
 

 (๑.๑) ในคดีที่ผูฟองคดีทั้งหกซึ่งเปนเจาของอาคารพิพาทตั้งอยูบน 
ที่สาธารณสมบัติของแผนดินซ่ึงปรากฏหลักฐานตามใบแจงความประสงคจะไดสิทธิในที่ดินของ 
ผูฟองคดีรายหนึ่ง  ตอมา นายกเทศมนตรีตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจาพนักงาน
ทองถิ่น มีคําสั่งหามผูฟองคดีใชอาคารหรือยินยอมใหบุคคลใดใชอาคาร เน่ืองจากเห็นวา 
อาคารพิพาทกอสรางโดยไมไดรับอนุญาตและอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกายหรือ
ทรัพยสิน  และมีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาท เน่ืองจากผูฟองคดีกอสรางอาคารพิพาทบุกรุก 

ที่สาธารณสมบัติของแผนดินโดยไมไดรับอนุญาตและเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลง 

ใหถูกตองได  ผูฟองคดีบางรายอุทธรณคําสั่งตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ คณะกรรมการฯ 

วินิจฉัยวา ผูฟองคดีกระทําการฝาฝนมาตรา ๔๒๒๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ คําสั่งของ

นายกเทศมนตรีเปนการสั่งตามอํานาจหนาที่และใหผูฟองคดีปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาว   

ผูฟองคดีไมเห็นดวยจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งของนายกเทศมนตรีดังกลาว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา  
ผูฟองคดีทั้งหกกอสรางอาคารพิพาทโดยมิไดรับอนุญาตและเปนอาคารที่สรางเสร็จแลว นายก
เทศมนตรี จึงได มีคํ าสั่ งห ามใชอาคารพิพาทและมีคํ าสั่ งให ร้ือถอนอาคารพิพาทตาม 
มาตรา ๔๐ มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ  คําสั่งดังกลาวของ

นายกเทศมนตรีที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารนั้นมีลักษณะ 

                                         
๒๒อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๒ หนา ๙ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๐ 

เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕๒๓ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
แตเน่ืองจากกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารไมไดมีบทบัญญัติถึงขั้นตอนและวิธีดําเนินการ
ของเจาหนาที่ในการจัดใหมีคําสั่งทางปกครองอันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไวโดย
เฉพาะ  ดังนั้น การเตรียมการและการดําเนินการของนายกเทศมนตรีเพ่ือจัดใหมีคําสั่งหาม 
ผูฟองคดีใชและรื้อถอนอาคารพิพาท จึงตองปฏิบัติตามบทบัญญัติที่กําหนดในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  เม่ือปรากฏวา การเตรียมการและการดําเนินการของนายกเทศมนตรี
เพ่ือจัดใหมีคําสั่งดังกลาว นายกเทศมนตรีมิไดแจงหรือเรียกผูฟองคดีไปสอบถามหรือแจงให 
ผูฟองคดีไปยื่นคําขออนุญาตแตอยางใดกอนที่จะออกคําสั่งดังกลาว จึงถือไดวา นายกเทศมนตรี
ไมไดใหโอกาสเจาของอาคารพิพาทไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมไดใหโอกาสโตแยง
แสดงพยานหลักฐานตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
ประกอบกับคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือซ่ึงตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย
ตามมาตรา ๓๗๒๔ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน แตตามที่ปรากฏในคําสั่งมีการระบุเหตุผลในการ

                                         
๒๓พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

    มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้ 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
 "คําส่ังทางปกครอง" หมายความวา 
  (๑) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ 
ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการการอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ  
การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

๒๔พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
๒๔มาตรา ๓๗ คําส่ังทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัด

ใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
     (๑) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
     (๒) ขอกฎหมายที่อางอิง 
     (๓) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
   นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหคําส่ัง 

ทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําส่ังนั้นเอง หรือในเอกสารแนบทายคําส่ังนั้นก็ได 
   บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้ 
     (๑) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น 
            (ยังมีตอหนาถัดไป) 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๑ 

ใชดุลพินิจออกคําสั่งไวเพียงวา เปนเพราะผูฟองคดีไมไดรับอนุญาตในการกอสรางจาก 
เจาพนักงานทองถิ่นเทานั้น โดยไมมีขอเท็จจริงอ่ืนอันเปนสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นวา 
อาคารพิพาทมีสภาพเปนภยันตรายอยางไรจึงตองหามใชอาคาร และอาคารดังกลาวไมสามารถ
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองไดอยางไรจึงตองใหร้ือถอนอาคาร  คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากไมไดดําเนินการใหถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ 
อันเปนสาระสําคัญที่ กํ าหนดไวสํ าหรับการกระทํ านั้ นตามพระราชบัญ ญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองฯ  ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ.๓๖/๒๕๔๗) 
 

 (๑.๒) ในคดีที่ปลัดอําเภอแหงหนึ่งซ่ึงเปนหัวหนากิ่งอําเภอ (ผูถูกฟองคดี
ที่ ๑) ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ใหเปนเจาพนักงานทองถิ่น
ตามพระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. ๒๕๒๘ ไดออกใบอนุญาตใหเอกชนจัดตั้งและ
ดําเนินการสุสานและฌาปนสถานในพื้นที่พิพาทซึ่งมีหลักฐานเปน น.ส. ๓ ก. และนายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ออกใบอนุญาตใหมีการกอสรางอาคารในพื้นที่
พิพาทดังกลาว  ผูฟองคดีเห็นวาการออกใบอนุญาตดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจาก
บริเวณพื้นที่พิพาทอยูในเขตอุทยานแหงชาติและติดกับทางสาธารณประโยชน  อีกทั้งในการ
ออกใบอนุญาตไมไดใหผูฟองคดีไดมีโอกาสทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐาน 
กอนการออกคําสั่งดังกลาว  ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งอนุญาตใหจัดตั้งสุสานและ

ฌาปนสถาน และอนุญาตใหกอสรางอาคารดังกลาว 

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในสวนที่ผูฟองคดีโตแยงเกี่ยวกับ
กระบวนการพิจารณาออกใบอนุญาตกอสรางสุสานและฌาปนสถานดังกลาววา เม่ือปรากฏวา 
ผูฟองคดีคัดคานการพิจารณาออกใบอนุญาตกอสรางสุสานและฌาปนสถานนั้น ซ่ึงปลัดอําเภอ 
ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น ไดนําหนังสือรองเรียนของผูฟองคดีไปประกอบการพิจารณา 
ออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางสุสานและฌาปนสถานดวย ผูฟองคดีจึงเปนผูที่ไดเขามาในกระบวน 
 

                                                                                                                     
(ตอจากหนาที่แลว) 

    (๒) เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก 
     (๓) เปนกรณีตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา ๓๒ 

     (๔) เปนการออกคําส่ังทางปกครองดวยวาจา หรือเปนกรณีเรงดวนแตตองใหเหตุผล 
เปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผูอยูในบังคับของคําส่ังนั้นรองขอ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๒ 

พิจารณาทางปกครองและมีฐานะเปนคูกรณีตามมาตรา ๕๒๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราช
การทางปกครองฯ เจาพนักงานทองถิ่นตองแจงใหผูฟองคดีมีโอกาสที่จะทราบขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอและมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานในกระบวนการพิจารณาออกใบอนุญาตกอ
สรางอาคารตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  เม่ือคําขอใบอนุญาตกอ
สรางอาคารของเอกชนเปนการขออนุญาตกอสรางอาคารสาธารณะ อันไดแก 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  
สิทธิของผูฟองคดียอมจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งอนุญาตดังกลาว  การที่เจาพนักงาน
ทองถิ่นมิไดดําเนินการแจงใหผูฟองคดีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสโต
แยงและแสดงพยานหลักฐาน จึงถือไดวาปฏิบัติไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระ
สําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น   ดังน้ัน  คําสั่ งออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
จึงไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๔/๒๕๕๐) 
 

  ขอสังเกต คดีน้ีมีเอกชนรายหนึ่งเปนผูยื่นคําขอออกใบอนุญาต 

จัดตั้งและกอสรางสุสานและฌาปนสถาน เม่ือเจาพนักงานทองถิ่นมีคําสั่งอนุญาตใหดําเนินการ
ตามคําขอ เอกชนรายนั้นจึงเปนผูที่อยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองของเจาพนักงานทองถิ่น
ดังกลาวและเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งดังกลาวโดยตรง  สวนผูฟองคดีมิไดเปนผูยื่นคําขอ
หรือมีสวนรวมในการยื่นคําขอดังกลาวแตอยางใด ผูฟองคดีจึงมิใชผูที่อยูในบังคับของคําสั่ง 
ทางปกครองดังกลาว แตเน่ืองจากกรณีน้ีผูฟองคดีเปนผูคัดคานการออกคําสั่งอนุญาตใหเอกชน
จัดตั้งสุสานและฌาปนสถาน  และคัดคานคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคารพิพาทดังกลาว  

ซึ่งเจาพนักงานทองถิ่นไดนําขอคัดคานของผูฟองคดีไปประกอบการพิจารณาออกคําสั่งอนุญาต

ตามคําขอของเอกชนรายนั้น ผูฟองคดีในฐานะผูคัดคานคําขอจึงเปนคูกรณีตามมาตรา ๕  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  อยางไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คํา
สั่งอนุญาตดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง และการที่ เจาพนักงานทองถิ่นนําขอคัดคาน 
ของผูฟองคดีมาประกอบการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองนั้น ถือเปนการที่เจาพนักงานทอง
ถิ่นนําผูฟองคดีเขามาสูกระบวนพิจารณาทางปกครอง ในฐานะเปนคูกรณีตามมาตรา ๕ แหง

                                         
๒๕พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
๒๕มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้ 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
    "คูกรณี" หมายความวา ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ัง
ทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบ
กระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง  



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๓

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ผูฟองคดีจึงไดเขามาเปนคูกรณีในคําสั่ง 
ทางปกครองนั้น  และไดรับการคุมครองสิทธิตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดัง
กลาวดวย  ดังนั้น การที่เจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งทางปกครองใดที่อาจจะกระทบสิทธิ
ของผูฟองคดี เจาพนักงานทองถิ่นจะตองแจงใหผูฟองคดีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานกอน   
 

 (๑.๓) ในคดีที่ผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคารพิพาทไดกอสรางตอเติมอาคาร 
โดยเทพื้นคอนกรีตและทํากันสาดรุกล้ําถนนสาธารณะและไมไดขออนุญาตจากเจาพนักงานทอง
ถิ่น  ตอมา มีการรองเรียนผานหนังสือพิมพ ผูอํานวยการเขตแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะเจา
พนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ไดตรวจสอบและแจงใหผูฟองคดีแกไขสวน
ที่ตอเติมใหถูกตอง แตผูฟองคดีไมดําเนินการ ผูอํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับการกอ
สรางตอเติมอาคาร หามใชหรือเขาไปในอาคารพิพาท และสั่งใหร้ือถอนสิ่งกอสรางที่ตอเติมไว  ผูฟอง

คดีไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาว เนื่องจากพ้ืนคอนกรีตและกันสาดนี้ไดมีการตอเติมมากอนที่ผูฟอง

คดีจะซื้ออาคารพิพาทและนาจะเปนประโยชนแกผูสัญจรไปมา รวมทั้งบริเวณนั้นมีเอกชนหลายรายตอ

เติมอาคารแตผูอํานวยการเขตไมดําเนินการใดๆ ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในสวนที่ผูฟองคดีโตแยงเกี่ยวกับ
กระบวนการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองวา เม่ือมีการรองเรียน เจาหนาที่ของสํานักงานเขต
ไดไปตรวจสอบบริเวณพิพาทแลวพบวาอาคารพิพาทมีการกอสรางตอเติมสิ่งปลูกสรางรุกล้ํา
ถนนสาธารณะ จึงแจงใหผูฟองคดีแกไข  หลังจากนั้น เจาหนาที่เขาไปตรวจสอบอีกครั้งหน่ึงและ
แจงใหผูฟองคดีแกไขใหถูกตอง แตผูฟองคดีไมดําเนินการ ผูอํานวยการเขตจึงมีคําสั่งใหผูฟองคดี 
ระงับการกอสรางตอเติมอาคาร หามใชหรือเขาไปในอาคารพิพาท และรื้อถอนอาคารในสวนที่ 
รุกล้ําถนนสาธารณะ ซ่ึงกอนที่เจาหนาที่ของรัฐจะออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไดชี้แจงขอเท็จ
จริงใหผูฟองคดีทราบแลว จึงฟงไดวา ผูอํานวยการเขตไดใหโอกาสผูฟองคดีไดรับทราบขอเท็จ
จ ริงอย างเพี ยงพอและมี โอกาสได โต แย งและแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา  ๒๗  
วรรคหนึ่ง๒๖ ประกอบกับมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แลว 
ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๒/๒๕๔๘) 

                                         
๒๖พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 มาตรา ๒๗ ใหเจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบ

ตามความจําเปนแกกรณี 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๔

 (๒) กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา ผูที่ฝาฝนกฎหมายเปนผูที่ไมมีสิทธิตาม
กฎหมาย  ดังน้ัน คําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่ออกมาบังคับแกบุคคลนั้นยอมไมอาจ 
มีผลกระทบตอสิทธิของผู น้ันได  เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งดังกลาว 
จึงไมจําตองปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
 

 ในคดีที่ผูฟองคดีกอสรางเลาไกซ่ึงมีลักษณะเปนอาคารไมชั้นเดียว 
หลังคามุงดวยจาก ตั้งอยูในเขตทองที่ที่ใชบังคับตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ตอมา นายกเทศมนตรีตําบลแหงหน่ึง (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคารฯ เห็นวา เลาไกดังกลาวเปนอาคารประเภทหนึ่งซึ่งปลูกสรางในที่ดิน 
สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันและกอสรางโดยไมไดขอรับใบอนุญาตจาก
เจาพนักงานทองถิ่น ซ่ึงการกระทําดังกลาวไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได จึงมีคําสั่ง
ใหร้ือถอนอาคารดวยเหตุผลวาผูฟองคดีทําสวนและเลี้ยงไกโดยเจาของอาคารไมไดรับอนุญาต
จากเจาพนักงานทองถิ่นและเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงได  นอกจากนี้ นายกเทศมนตรี
มีคําสั่งหามผูฟองคดีใชอาคารที่ยังไมไดรับใบอนุญาตเพื่อประกอบกิจการใดๆ ดวยเหตุผลวา 
อาคารดังกลาวอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน  ผูฟองคดีไมเห็นดวย
กับคําสั่งดังกลาวเพราะเห็นวาเลาไกไมใชอาคารตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร 
และตามหมูบานทั่วไปก็ไดสรางเลาไกลักษณะเชนนี้มานานแลว จึงไมมีความจําเปนที่จะตองขอ
แบบแปลนหรือขออนุญาตกอสราง  ประกอบกับผูฟองคดีไมไดบุกรุกที่ดินสาธารณสมบัติของ
แผนดิน เพราะที่ดินที่ตั้งของเลาไก ผูฟองคดีไดซ้ือมาโดยชอบและครอบครองตอเน่ืองจาก 
เจาของเดิมซ่ึงไดบุกเบิกแผวถางที่ดินแปลงพิพาทมากอนที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ 
โดยมิไดแจงการครอบครองแตอยางใด  ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว  
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมวาคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคาร
จะเปนคําสั่งทางปกครองก็ตาม  แตในประเด็นของมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ที่กําหนดวา เจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองดําเนินการ 
ใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยาน
หลักฐานของตนกอนที่จะทําคําสั่งทางปกครองหรือไมน้ัน ศาลเห็นวา มาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  กําหนดไวเพ่ือใชบังคับสําหรับคําสั่ ง 
ทางปกครองที่ “อาจกระทบถึงสิทธิ” ของคูกรณี จึงไมไดหมายความถึงคําสั่งทางปกครองทั้ง

                                                                                                                     
 ถาคําขอหรือคําแถลงมีขอบกพรองหรือมีขอความที่อานไมเขาใจหรือผิดหลงอันเห็นไดชัดวา 

เกิดจากความไมรูหรือความเลินเลอของคูกรณี ใหแกเจาหนาที่แนะนําใหคูกรณีแกไขเพ่ิมเติมใหถูกตอง 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๕ 

หมดทุกประเภท  ดังน้ัน หากคําสั่งทางปกครองใดไมใชคําสั่งที่อาจกระทบถึงสิทธิคูกรณีแลว เจา
หนาที่ผูทําคําสั่งก็ยอมมีอํานาจที่จะทําคําสั่งโดยไมตองปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว   
สวนคําสั่งทางปกครองใดอาจจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณีหรือไม ในทางปฏิบัติ เจาหนาที่ผูทําคําสั่ง
จะตองเปนผูพิจารณาในเบื้องตนเสียกอนวา เปนกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติรับรองหรือคุมครอง
สิทธิของคูกรณีไวแลวหรือไม หรือมีการรับรองสิทธิจากเจาหนาที่หรือผูมีอํานาจอนุญาตตาม
กฎหมายหรือไม เปนตน หากสิทธิดังกลาวของคูกรณีไดรับการรับรองหรือคุมครองตามบท
บัญญัติแหงกฎหมายหรือจากการไดรับอนุญาตดังกลาวของคูกรณี อาจไดรับความกระทบ
กระเทือนจากคําสั่งทางปกครองของตน เจาหนาที่ผูทําคําสั่งก็จะตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ 
วรรคหนึ่ง เสียกอน จึงจะออกคําสั่งได แตหากผูที่จะรับคําสั่งทางปกครองนั้น หาไดมี “สิทธิ” 
ตามกฎหมาย และเจาหนาที่ผูทําคําสั่งจําเปนตองออกคําสั่งบังคับแกผูน้ัน เจาหนาที่ผูทําคําสั่ง
ยอมพิจารณาออกคําสั่งไดโดยไมตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราช บัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
  เม่ือพิจารณากฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร จะเห็นไดวา การใช
อํานาจของเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายนี้ เปนการใชอํานาจทางปกครองบังคับกับผูที่
กระทําการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อใหกระทําการตามที่กฎหมายกําหนดหรือละเวน
การกระทําที่เปนการฝาฝนกฎหมาย คูกรณีจึงหาไดมีสิทธิที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองตาม
กฎหมายหรือจากการไดรับอนุญาต อันอาจถูกกระทบสิทธิแตอยางใด เจาพนักงานทองถิ่น 
จึงอาจออกคําสั่งตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารไดโดยไมจําตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ 
วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  เม่ือนายกเทศมนตรีเห็นวา  
ผูฟองคดีปลูกสรางอาคารพิพาทโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น ซ่ึงเปนการฝาฝน
บทบัญญัติมาตรา ๒๑ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ผูฟองคดีจึงหาไดมีสิทธิที่ไดรับการ
รับรองหรือคุมครองตามกฎหมาย และการกอสรางอาคารดังกลาวเปนกรณีที่ไมสามารถแกไข
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองได นายกเทศมนตรีจึงมีอํานาจออกคําสั่งใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารไดทัน
ที โดยไมจําตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ แตอยางใด  ดังน้ัน คําสั่งของนายกเทศมนตรีที่ใหผูฟองคดีร้ือถอนอาคารและคําสั่ง
หามผูฟองคดีใชอาคารจึงชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้น
ตน เปนใหยกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๔๘/๒๕๔๙) 
 

 ขอสังเกต จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๓๖/๒๕๔๗ ที่ อ.๑๕๒/๒๕๔๘ และ ที่ อ.๒๔๘/๒๕๔๙ พบวา คดีทั้งสามมีลักษณะขอพิพาท
อยางเดียวกัน กลาวคือ ผูฟองคดีไดกอสรางหรือดัดแปลงตอเติมอาคารพิพาทโดยไมได 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๖ 

รับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี  ตอมา เจาพนักงานทองถิ่นตรวจพบแลวมีคํา
สั่งตามมาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ โดยมีคําสั่งใหระงับการกอสราง 
หรือดัดแปลงตอเติมอาคารพิพาท มีคําสั่งหามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารพิพาท  
และมีคําสั่งใหร้ือถอนอาคารพิพาทเนื่องจากบุกรุกหรือรุกล้ําที่สาธารณะ ซ่ึงทั้งสามกรณีเปนกรณี
ที่ไมสามารถแกไขใหถูกตองได ผูฟองคดีไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวจึงฟองศาลขอใหเพิกถอน
คําสั่ง  ในการนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคดีทั้งสามแตกตางกัน กลาวคือ คดีตามคําพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๖/๒๕๔๗ (กอสรางอาคารบนที่สาธารณสมบัติของแผนดิน) และที่ 
อ.๑๕๒/๒๕๔๘ (กอสรางตอเติมอาคารรุกล้ําถนนสาธารณะ) ศาลวินิจฉัยในกระบวนการ 
ออกคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่น โดยเห็นวาคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมาย 
วาดวยการควบคุมอาคารดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอผูฟองคดีในฐานะผูที่ 
อยูในบังคับของคําสั่งนั้น เม่ือเจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองใหโอกาส 
ผูฟองคดีไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน
ตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เสียกอน ถาไมปฏิบัติเชนน้ี
ถือวาคําสั่งที่ออกมาไมชอบดวยกฎหมาย  สวนคดีตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๒๔๘/๒๕๔๙ (กอสรางเลาไกในที่สาธารณสมบัติของแผนดิน) น้ัน ศาลเห็นวาคําสั่งของ 
เจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองเชน
กัน แตศาลไดวินิจฉัยความเปนผูมี “สิทธิ” ตามกฎหมายของผูฟองคดีวา ผูฟองคดีจะเปน 
ผูมีสิทธิตามกฎหมายที่จะกอสรางอาคารในที่ดินที่ตั้งอาคารหรือไม ซ่ึงกรณีน้ีผูฟองคดีกอสราง
อาคารพิพาทลงบนที่สาธารณสมบัติของแผนดินโดยไมไดรับอนุญาต เปนการฝาฝนกฎหมาย
เพราะบุกรุกที่สาธารณประโยชน ซ่ึงถือเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขใหถูกตองได  เม่ือผูฟองคดี
เปนผูกระทําผิด เปนผูที่ฝาฝนกฎหมายจึงไมไดรับการรับรองหรือคุมครองตามกฎหมาย  
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิตามกฎหมายที่จะโตแยงคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่สั่งใหร้ือถอนอาคาร
พิพาท เม่ือเจาพนักงานทองถิ่นจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นจึงไมจําตองใหโอกาสผูฟองคดี 
ไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานตาม 
มาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เสียกอน   

 

  ๑.๓ กรณีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 
โดยไมชอบดวยกฎหมาย  
 โดยสภาพของการบริหารราชการแผนดิน ฝายปกครองยอมตองมีดุลพินิจ
ในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  อยางไรก็ตาม การใชดุลพินิจดังกลาวมิไดหมายความวา 
ฝายปกครองจะสามารถใชอํานาจไดตามอําเภอใจ หากแตการใชดุลพินิจดังกลาวตองเปนไป 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๗ 

โดยชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหมายถึง ฝายปกครองมีหนาที่ตองใชดุลพินิจอยางแทจริงและตองใช 
โดยชอบดวยเหตุผลเพ่ือใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย  หากไมเปนเชนนั้น ยอมเปน
การใชดุลพินิจโดยไมชอบ  ศาลปกครองสูงสุดไดนําหลักดุลพินิจดังกลาวมาปรับใชในคดีดังตอไปน้ี 
 

การท่ีเจาพนักงานทองถ่ินจะวินิจฉัยวาลักษณะของการกระทําใด
เปนการซอมแซม หรือการรื้อถอน หรือการกอสรางอาคาร น้ัน จะตองพิจารณาจาก
ลักษณะของการกระทําตามที่นิยามไวในกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  แมนิยามดัง
กลาวอาจจะไมสอดคลองกับความเขาใจโดยทั่วไปก็ตาม 

 

ในคดีที่ ผูฟ องคดี ซ่ึ งเปนเจาของอาคารไดซอมแซมอาคารพิพาท 
โดยรื้อถอนประตูดานหนาและดานขางออก รวมทั้งรื้อหลังคาสังกะสี ถอนเสาบาน และทํา 
ฐานรากของบานใหม เม่ือปกเสาเสร็จจึงนําโครงหลังคาและสังกะสีเกามาติดตั้งเหมือนเดิม   
แตนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติ 
ควบคุมอาคารฯ เห็นวาการกระทําดังกลาวมิใชการซอมแซมแตเปนการรื้อถอนอาคาร จึงออกคํา
สั่งใหผูฟองคดียื่นคําขอรับใบอนุญาตรื้อถอนอาคาร สั่งระงับการรื้อถอนและการกอสรางอาคาร 
และสั่งใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตกอสรางดัดแปลงอาคาร ผูฟองคดีไมเห็นดวยจึงอุทธรณคําสั่งตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  (ผูถูกฟองคดีที่  ๓) ซ่ึ งคณะกรรมการฯ พิจารณาแลว 
มีมติยกอุทธรณดวยเหตุผลวา การซอมแซมอาคารของผูฟองคดีมีลักษณะเปนการรื้อถอนโครง
สรางออกทั้งหมดแลวกอสรางใหม ถือเปนการรื้อถอนและกอสรางอาคารตามคํานิยาม 
ในมาตรา ๔๒๗ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ผูฟองคดีไมเห็นดวยจึงฟองศาลขอให 
เพิกถอนคําสั่งดังกลาว   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา อาคารพิพาทเปนอาคารไมชั้นเดียว 
มีสภาพทรุดโทรมมาก เสาทุกตนไมอยู ในสภาพมั่นคงในการใชงาน เสาบางตนขาดวิ่น  

                                         
๒๗พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
   มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้ 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
 “กอสราง” หมายความวา สรางอาคารขึ้นใหมทั้งหมด ไมวาจะเปนการสรางขึ้นแทนของ

เดิมหรือไม  
 “ซอมแซม” หมายความวา ซอมหรือเปล่ียนสวนตางๆ ของอาคารใหคงสภาพเดิม 
 “รื้อถอน” หมายความวา รื้อสวนอันเปนโครงสรางของอาคารออกไป เชน เสา คาน ตง 

หรือสวนอื่นของโครงสรางตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  ฯลฯ   ฯลฯ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๘ 

โยกคลอน ไมผุหมด คานผุ สังกะสีมุงหลังคาเปนรูร่ัวแทบทุกแผน การซอมตองถอดเสา 
เพ่ือเปลี่ยนและตั้งใหตรง โครงประตูซ่ึงติดกับเสาตองถอดออก รวมทั้งตองถอดหลังคากับ 
คานดวย ถาไมถอดก็ซอมไมได เม่ือซอมโดยการถอดประตู หลังคา คาน และเสา  การกระทําดัง
กลาวเปนการดาํเนินการในลักษณะของการรื้อถอนอาคารตามนัยมาตรา ๔ แหงพระราช บัญญัติ
ควบคุมอาคารฯ ที่กําหนดวา “การรื้อถอนเปนการรื้อสวนอันเปนโครงสรางของอาคารออกไป 
เชน เสา คาน ตง หรือสวนอ่ืนของโครงสราง” และยังมีลักษณะเปนการ “กอสราง” อาคารใหมเพราะ
สรางอาคารขึ้นใหมแทนของเดิมแมจะใชวัสดุเดิมบางสวนก็ตาม ลักษณะเชนนี้หาใชเปนการซอม
แซมหรือเปลี่ยนสวนตางๆ ของอาคารใหคงสภาพเดิมตามความหมายของคําวา “ซอมแซม” 
ตามพระราชบัญ ญัติควบคุมอาคารฯ  แตอย างใดไม   คํ าสั่ งของผู ถู กฟ องคดีทั้ งสอง 
จึงชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๗/๒๕๔๖) 
 
๒. แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง 
  หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  
  ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒)  
 

 จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับคดีพิพาทตามมาตรา ๙ 

วรรคหนึ่ง (๒) ปรากฏหลักกฎหมายและหรือวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่สําคัญ ดังนี้ 
 

(๑) กรณีที่กฎหมายกําหนดมาตรการในการบังคับใหผูฝาฝนกฎหมายแก
ไขการปฏิบัติใหถูกตองโดยมีระดับความหนักเบาของมาตรการไว เมื่อผูที่ฝาฝน 
ไมปฏิบัติตามมาตรการในขั้นตน  หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ตองพิจารณาใชมาตรการบังคับซึ่ งมีระดับความหนักเบาของมาตรการที่สูงข้ึน 
ตามที่กฎหมายใหอํานาจไว  การที่ยังคงออกคําสั่งซ้ําใหใชมาตรการเดิมซึ่งไมไดผล  
ถือเปนการละเลยตอการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 

ในคดีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) ในฐานะ 
เจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่งหลายครั้งใหเจาของอาคารที่กอสรางฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย
วาดวยการควบคุมอาคาร แกไขเปลี่ยนแปลงอาคารใหถูกตอง แตเจาของอาคารไมปฏิบัติตามคํา
สั่งดังกลาว และนายกองคการบริหารสวนตําบลก็ไมเปลี่ยนคําสั่งเพ่ือเพ่ิมมาตรการใดๆ อีก เจา

ของอาคารพิพาทก็ยังคงเพิกเฉยไมดําเนินการตามคําสั่งดังกลาว ผูฟองคดีซึ่งเปนเจาของอาคาร

ขางเคียงกับอาคารพิพาทเห็นวานายกองคการบริหารสวนตําบลไมดําเนินการใดๆ เพ่ือใหเปนไป



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๒๙ 

ตามคําสั่งดังกลาว จึงฟองศาลขอใหมีคําสั่งใหนายกองคการบริหารสวนตําบลดําเนินการตาม

กฎหมายกับอาคารพิพาท   

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจดําเนินการ
กับอาคารที่กอสรางฝาฝนบทบัญญัติตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร ซ่ึงกฎหมายดัง
กลาวไดกําหนดขั้นตอนและวิธีดําเนินการไว กลาวคือ ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีคําสั่งระงับ 
การกอสรางและหามบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคาร และมีคําสั่งใหแกไข 
อาคารใหถูกตองภายในกําหนดเวลา หากเจาของอาคารไมดําเนินการภายในกําหนด มาตรการ 
ขั้นตอไป คือ การสั่งให ร้ือถอนอาคารนั้นภายในกําหนด หากยังไม มีการปฏิบัติตามอีก  
เจาพนักงานทองถิ่นสามารถดําเนินการใหมีการรื้อถอนอาคารหรือยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหศาล 
มีคําสั่งจับกุมและกักขังบุคคลที่ไมปฏิบัติตามคําสั่งตามนัยมาตรา ๔๒๒๘ มาตรา ๔๓๒๙ และ
มาตรา ๖๗๓๐ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ การที่เจาพนักงานทองถิ่นตรวจ

                                         
๒๘อางแลวเชิงอรรถที่ ๑๒ หนา ๙  
๒๙พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  

    มาตรา ๔๓ ถาไมมีการรื้อถอนอาคารตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา ๔๒  
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจดังตอไปนี้ 
    (๑) ย่ืนคําขอฝายเดียวโดยทําเปนคํารองตอศาล นับแตระยะเวลาที่กําหนดไวตามมาตรา ๔๒  
ไดลวงพนไป ขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ิน 
ตามมาตรา ๔๒ โดยใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
    (๒) ดําเนินการหรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเองโดยจะตองปดประกาศกําหนดการรื้อถอน
ไวในบริเวณน้ันแลวเปนเวลาไมนอยกวาเจ็ดวัน และเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูรับผิดชอบงานออกแบบอาคาร 
ผูรับผิดชอบงานออกแบบและคํานวณอาคาร ผูควบคุมงาน และผูดําเนินการ จะตองรวมกันเสียคาใชจายในการนั้น
เวนแตบุคคลดังกลาวจะพิสูจนไดวาตนมิไดเปนผูกระทําหรือมีสวนรวมในการกระทําที่เปนการฝาฝนกฎหมาย 
    ในการดําเนินการรื้อถอนอาคารตามวรรคหนึ่ง เมื่อเจาพนักงานทองถ่ิน หรือผูซึ่งดําเนินการแทน 
เจาพนักงานทองถ่ินไดใชความระมัดระวังตามสมควรแกพฤติการณแลว บุคคลตามวรรคหนึ่งจะเรียกรองคาเสียหาย 
จากเจาพนักงานทองถ่ินหรือผูซึ่งดําเนินการแทนเจาพนักงานทองถ่ินไมได 

   วัสดุกอสรางที่ถูกรื้อถอนและส่ิงของที่ขนออกจากอาคารสวนที่มีการรื้อถอน ใหเจาพนักงานทองถ่ิน 
มีอํานาจยึดและเก็บรักษาไวหรือขายและถือเงินไวแทนได ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง และถาเจาของมิไดเรียกเอาทรัพยสินหรือเงินนั้นคืนภายในสามสิบวันนับแตวันที่มีการรื้อถอน 
ใหทรัพยสินหรือเงินนั้นตกเปนของราชการสวนทองถ่ินนั้นเพ่ือนํามาเปนคาใชจายในการรื้อถอนอาคารตามพระ
ราชบัญญัตินี้ 
 ๓๐พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๐

พบวา มีการกอสรางอาคารผิดไปจากแบบแปลนที่ไดรับอนุญาตแลวเพียงแตมีคําสั่งใหแกไข
เปลี่ยนแปลงอาคารใหถูกตองตามกฎหมายซ้ํากันหลายครั้ง โดยไมไดดําเนินการบังคับเพ่ือให
เจาของอาคารดําเนินการใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาว และปจจุบันอาคารพิพาทก็ยังไมไดรับ 
การแกไข จึงถือไดวาเจาพนักงานทองถิ่นละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
ในการควบคุมการกอสรางอาคาร (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๗/๒๕๔๘) 

 

(๒) เมื่อมีการกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายอาคาร โดยฝาฝนบท
บัญญัติแห งกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร  เจาพนักงานทองถิ่นมี อํานาจ 
ออกคําสั่งให ผูฝาฝนดําเนินการแกไขเปลี่ยนแปลงหรือร้ือถอนอาคารดังกลาว 
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด  ซึ่งกอนออกคําสั่งทางปกครองนั้น 
เจาพนักงานทองถิ่นจะตองพิจารณาใหไดความวา สวนที่กระทําการฝาฝนน้ันสามารถแก
ไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองตามกฎหมายไดหรือไม หากมิไดพิจารณาในเร่ืองดังกลาวยอม
เปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  และหากมีการฝาฝนคําสั่ง
ดังกลาว เจาพนักงานทองถิ่นจะตองพิจารณาใชมาตรการอื่นๆ ตามที่กฎหมายกําหนด
ไว  เพื่ อ ใหมี การดํ าเนินการแก ไขเปลี่ ยนแปลงหรือ ร้ือถอนอาคารตามคํ าสั่ ง  
หากเจาพนักงานทองถิ่นไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่ยอมเปนการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 

ในคดีที่ผูฟองคดีรองเรียนตอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีที่ ๑)
และผูอํานวยการเขตแหงหนึ่ง (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นวา อาคารขาง
เคียงไดตอเติมดานหลังอาคารจนชิดติดกับอาคารของผูฟองคดีโดยไมไดรับอนุญาตจาก 
เจาพนักงานทองถิ่น และรุกล้ําเขามาในที่ดินของผูฟองคดี ผูวาราชการกรุงเทพมหานครและผู
อํานวยการเขตไดตรวจสอบอาคารดังกลาวแลวเห็นวาเปนจริง จึงมีคําสั่งระงับการกอสรางดัด
แปลงอาคาร คําสั่งหามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในอาคารพิพาท และคําสั่งใหร้ือถอนอาคารใน
สวนที่กอสรางโดยไมถูกตอง  แตเจาของอาคารพิพาทไมดําเนินการตามคําสั่งและไดยื่นอุทธรณคํา
สั่งดังกลาวแตคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณยกอุทธรณ   ผูฟองคดีเห็นวาผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครและผู อํานวยการเขตมิไดดําเนินการเพื่อใหมีการแกไขอาคารดังกลาว  

                                                                                                                     
    มาตรา ๖๗ ผูใดฝาฝนมาตรา ๓๐ วรรคสอง หรือฝาฝนคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา ๔๐ 
มาตรา ๔๔ หรือมาตรา ๔๕ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 
    นอกจากตองระวางโทษตามวรรคหนึ่งแลว ผูฝาฝนยังตองระวางโทษปรับอีกวันละไมเกินสามหมื่นบาท
ตลอดเวลาที่ยังฝาฝนหรือจนกวาจะไดปฏิบัติใหถูกตอง 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๑

จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด ผูฟองคดีจึงฟองศาลขอใหส่ังใหผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครและผูอํานวยการเขตปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอ ๗๖ (๔) ของขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง ควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดวา “หองแถว ตึกแถว อาคารพาณิชย โรง
งานอุตสาหกรรม และอาคารสาธารณะ จะตองมีที่วางโดยปราศจากสิ่งปกคลุมเปนทางเดินหลัง
อาคารไดถึงกันกวางไมนอยกวา ๒ เมตร”  เม่ือปรากฏวา เจาของอาคารพิพาทตอเติมอาคาร
ดานหลังโดยไมเวนที่วางเปนทางเดินหลังอาคาร อันเปนการกระทําที่ขัดตอขอบัญญัติดังกลาว
อย างชัดเจน  โดยไม จําตองพิจารณาวาการตอเติมอาคารนั้ นได รุกล้ํ าที่ ดินแปลงอ่ืน  
หรือมีสภาพที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินหรือไม และเปนกรณีที่ 
ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได  เจาพนักงานทองถิ่นจึงมีอํานาจสั่งใหร้ือถอนสวนที่
ตอเติมโดยไมถูกตองไดโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ   
อยางไรก็ดี เม่ือปรากฏวาเจาของอาคารไมดําเนินการรื้อถอนอาคารสวนที่พิพาทตามคําสั่ง 
ของเจาพนักงานทองถิ่น และเจาพนักงานทองถิ่นก็ไมดําเนินการรื้อถอนอาคารสวนดังกลาว  
การกระทําของเจาพนักงานทองถิ่นถือเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให 
ตองปฏิบัติ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๑๘/๒๕๔๙) 

 
๓. แนวทางการปฏิบัติราชการที่ไดจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง 

  หรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําการหรือละเวน 

  กระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๕) 
 

 การที่เจาพนักงานทองถิ่นจะมีสิทธิยื่นคํารองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุม
และกักขังผูซึ่งมิไดปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นที่สั่งให ร้ือถอนอาคาร 
ตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๑)๓๑ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ตองเปนกรณีที่ 
เจาพนักงานทองถิ่นไดดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองครบถวนทุกข้ันตอนแลว 
การที่ผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองขัดขวางการเขารื้อถอนอาคารของเจาพนักงาน
ทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่นก็ชอบที่จะใช กําลังเขาดําเนินการไดตามมาตรา  ๕๘  
มาตรา ๖๐ และมาตรา ๖๓๓๒ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
                                         

๓๑อางแลวเชิงอรรถที่ ๒๙ หนา ๒๘  
๓๒พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
มาตรา ๕๘ คําส่ังทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของคําส่ัง 

ทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๒

เมื่อไมปรากฏวาเจาพนักงานทองถิ่นไดดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองดัง
กลาวโดยถูกตองครบถวน เจาพนักงานทองถิ่นจึงไมอาจใชสิทธิรองขอใหศาลมีคําสั่งจับ
กุมและกักขังบุคคลดังกลาวได 
 

  ในคดีที่นายกเทศมนตรีนครแหงหนึ่ง (ผูรอง) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น มีคําสั่ง
ใหผูถูกรองซ่ึงกอสรางโรงจอดรถและรั้วโดยมิไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น อันเปนการ 
ฝาฝนมาตรา ๒๑ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ใหระงับการกอสรางอาคารตาม 
มาตรา ๔๐ (๑) หามใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารตามมาตรา ๔๐ (๒) 
และใหร้ือถอนอาคารใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนดตามมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
แตผูถูกรองเพิกเฉย  นายกเทศมนตรีจึงอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๒) ดําเนินการ
หรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวเอง แตผูถูกรองขัดขวางมิใหเขาทําการรื้อถอน นายกเทศ

                                                                                                                     
(๑) เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทน โดยผูอยูใน

บังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพ่ิมในอัตรารอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดัง
กลาวแกเจาหนาที่ 

            (ยังมีตอหนาถัดไป) 
 

(ตอจากหนาที่แลว) 
(๒) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน 
เจาหนาที่ระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวนเทาใดสําหรับในกรณีใด ใหเปนไป

ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  
ในกรณีที่มีความจําเปนที่จะตองบังคับการโดยเรงดวนเพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําที่ขัดตอ

กฎหมายที่มีโทษทางอาญาหรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหกระทําหรือละเวนกระทํากอนก็ได แตทั้งนี้ตองกระทํา 
โดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของตน 

มาตรา ๖๐ เจาหนาที่จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามที่กําหนดไวในคําเตือน 
ตามมาตรา ๕๙ การเปลี่ยนแปลงมาตรการจะกระทําไดก็ตอเมื่อปรากฏวามาตรการที่กําหนดไวไมบรรลุ 
ตามวัตถุประสงค 

 ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับทางปกครองเจาหนาที่อาจใชกําลัง
เขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามมาตรการบังคับทางปกครองได แตตองกระทําโดยสมควรแกเหตุ ในกรณีจํา
เปนเจาหนาที่อาจขอความชวยเหลือจากเจาพนักงานตํารวจได 

 มาตรา ๖๓ ถาบทกฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไวโดยเฉพาะแลว แตเจาหนาที่
เห็นวามาตรการบังคับนั้นมีลักษณะที่จะเกิดผลนอยกวามาตรการบังคับตามหมวดนี้ เจาหนาที่จะใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามหมวดนี้แทนก็ได 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

๓๓ 

มนตรีจึงรองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุมและกักขังผูถูกรองตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราช
บัญญัติควบคุมอาคารฯ  

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคารฯ จะบัญญัติใหเจาพนักงานทองถิ่นสามารถขอใหศาลมีคําสั่งจับกุมและกัก
ขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นไดก็ตาม แตเน่ืองจากมาตรา ๖๓ แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กําหนดวา “ถาเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง
เห็นวามาตรการบังคับทางปกครองที่กําหนดไวในกฎหมายเฉพาะมีลักษณะที่จะเกิดผลนอยกวา
มาตรการบังคับตามที่กําหนดในกฎหมายนี้ เจาหนาที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
กฎหมายนี้แทนก็ได” ดังเชนมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  ประกอบกับมาตรา ๖๐ วรรคสอง แหงพระราช บัญญัติดังกลาว  
ฉะนั้น นายกเทศมนตรีมีอํานาจที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองตามบทบัญญัติกฎหมายดัง
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 
จากเจาพนักงานทองถิ่นไดเม่ือดําเนินการตามขั้นตอนโดยถูกตองครบถวนแลว  เม่ือขอเท็จจริง
รับกันวา นายกเทศมนตรีมีคําสั่งตามมาตรา ๔๒ ใหผูถูกรองรื้อถอนอาคารพิพาทใหแลวเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับจากวันที่ไดรับคําสั่ง แตเม่ือครบกําหนดระยะเวลาดังกลาวผูถูกรองเพิกเฉย 
ไมปฏิบัติตามคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร  นายกเทศมนตรีจึงอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๓ วรรคหนึ่ง (๒) 
แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ เขาดําเนินการรื้อถอนอาคารเอง แตไมสามารถเขาทําการ
ร้ือถอนอาคารได เน่ืองจากผูถูกรองปดประตูร้ัวบานและยืนบริเวณประตูร้ัวมิใหเจาหนาที่เขา 
ทําการรื้อถอนโรงจอดรถและรั้วดังกลาว ทําใหเจาหนาที่ไมสามารถเขาทําการรื้อถอนอาคารได 
แสดงวาผูถูกรองในฐานะผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองขัดขวางการบังคับทางปกครอง 
นายกเทศมนตรีซ่ึงเปนผูรองชอบที่จะใชกําลังเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามมาตรการบังคับ
ทางปกครอง แตหาไดกระทําการใดๆ อันสมควรแกเหตุเพ่ือเขาไปทําการรื้อถอนอาคารพิพาท
ตามมาตรการบังคับทางปกครองไม แสดงวานายกเทศมนตรียังมิไดดําเนินการตามมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา ๖๐ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
การที่นายกเทศมนตรีจะมีสิทธินําคดีมารองตอศาลขอใหมีคําสั่งจับกุมและกักขังผูซ่ึงมิไดปฏิบัติ
ตามคําสั่งเจาพนักงานทองถิ่น ตองเปนกรณีที่นายกเทศมนตรีไดดําเนินการตามมาตรการ 
บังคับทางปกครองตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายใหอํานาจไวโดยครบถวนทุกขั้นตอนกอน  
เม่ือปรากฏวานายกเทศมนตรีในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นยังมิไดดําเนินการตามมาตรการบังคับ
ทางปกครองดังกลาวโดยถูกตองครบถวน นายกเทศมนตรีจึงยังไมมีสิทธิรองขอใหศาลออกคําสั่ง
จับกุมและกักขังผูถูกรองได ศาลพิพากษายืน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๘๔/๒๕๔๙)  
 



 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 



ดัชนีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
พ.ศ. ๒๕๔๖ 

 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๑๗/๒๕๔๖ นางสาววิไล อั้งอมร เทศบาลเมืองชุมแสง ที่ ๑ 
นายกเทศมนตรีเมืองชุมแสง ที่ ๒ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณในเขต
เทศบาล  หรือเขตราชการสวนทอง
ถิ่นอื่นในจังหวัดนครสวรรค ที่ ๓ 

๒๗ 

 

พ.ศ. ๒๕๔๗ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

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

นายกองคการบริหารสวนตําบลสัน
ผีเสื้อ (ประธานกรรมการบริหารองค
การบริหารสวนตําบลสันผีเสื้อ  เดิม) 

๕ 

๒. อ.๓๖/๒๕๔๗ นางทองลา พรมยศ  
กับผูฟองคดีรวม  
( รวม ๖ ราย ) 

นายกเทศมนตรีตําบลชมพู ๑๙ 

๓. อ.๑๕๑/๒๕๔๗ นายณรงค ใจเพชร ผูอํานวยการเขตบางพลัด ท่ี ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ที่ ๓ 

๑๔ 

 
 
 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

(๒) 

พ.ศ. ๒๕๔๘ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๓๗/๒๕๔๘ นางลัดดาวัลย ศรีสุกใส นายกองคการบริหารสวนตําบล 
โพไรหวาน (องคการบริหารสวน
ตําบลโพไรหวาน) ที่ ๑ 
หางหุนสวนจํากัด  ไกรเพชร ท่ี ๒  

๒๘ 

๒. อ.๑๔๕/๒๕๔๘ นางสาวบารมี หิรัญอร นายกองคการบริหารสวนตําบลลําลูกกา 
(ประธานกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลลําลูกกา เดิม) 

๑๑ 

๓. อ.๑๕๒/๒๕๔๘ นางนาวิน แจมกระจาง ผูอํานวยการเขตหลักสี่ ที่ ๑ 
กรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 

๒๓ 

 

พ.ศ. ๒๕๔๙ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๑๓/๑๕๔๙ นายสัมพันธ  
รอดประดิษฐ 

นายกองคการบริหารสวนตําบลเชิง
ทะเล (ประธานกรรมการบริหารองค
การบริหารสวนตําบลเชิงทะเล)  
ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
จังหวัดภูเก็ต ที่ ๒ 

๗ 

๒. อ.๓๖/๒๕๔๙ นายประสิทธิ์ กิจเสมอใจ ผูอํานวยการเขตพระนคร ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 
 

๑๕ 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

(๓) 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๓. อ.๑๑๘/๒๕๔๙ นายฉลาด รัศมีทอง ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ที่ ๑ 
ผูอํานวยการเขตปอมปราบศัตรูพาย  
ที่ ๒ 
นายพิชัย ศรีทองคํา ท่ี ๓ 
นายผิน เอื้ออัมพร ที่ ๔ 

๓๐ 

๔. อ.๒๒๖/๒๕๔๙ นางสาวนวภรณ 
อนุรักษกุล 

กรุงเทพมหานครที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานคร ที่ ๒ 
ผูอํานวยการเขตทวีวัฒนา ท่ี ๓ 

๑๒ 

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

๒๔ 

๖. อ.๒๘๐/๒๕๔๙ นายไพโรจน  
บุญอเนกทรัพย 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ที่ ๑ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณใน
เขตกรุงเทพมหานครที่ ๒ 
ผูอํานวยการเขตบางนา ที่ ๓ 

๑๗ 

๗. อ.๒๘๔/๒๕๔๙ นายกเทศมนตรี 
นครธนบุรี 

นางมาลี มากเมือง ๓๒ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 
 

(๔) 

พ.ศ. ๒๕๕๐ 
 

ลําดับ
ที่ 

เลขคดีแดง ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หนา 

๑. อ.๔๔/๒๕๕๐ นายสํารอง น้ําเพชร  
กับผูฟองคดีรวม 
(รวม ๒๑๐ ราย) 

ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่ง
อําเภอสามรอยยอด ที่ ๑ 
ผูวาราชการจังหวัดประจวบคีรีขันธ  
ที่ ๒ 
นายกองคการบริหารสวนตําบล 
สามรอยยอด (ประธานกรรมการ 
บริหารองคการบริหารสวนตําบล 
สามรอยยอด เดิม) ท่ี ๓ 
นายดวงแข แสงสุข ที่ ๔ 
บริษัท เทียนชัยพร็อมเพอรตี้ จํากัด 
ที่ ๕ 

๒๑ 

 
 
 



สพร./แนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีอาคาร 

 
ที่ปรึกษา 

นางสาวพรทิพย ทองดี เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 
ประธานคณะทํางาน 

นางสมฤดี ธัญญสิริ ผูอํานวยการสํานักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง 
 
คณะทํางาน 

นางจิตผอง อภัยสันติพงษ ผูอํานวยการกลุมวิเคราะหคดีปกครอง ๔ 
นายธีระวัช ดําขํา พนักงานคดีปกครอง ๕ 
นายแชน โชติประสาท พนักงานคดีปกครอง ๕ 
นายกมล แจงสุข พนักงานคดีปกครอง ๔ 
นางสาวพัชรินทร เกษมวิลาวัณย พนักงานคดีปกครอง ๔ 
นางสาวกนกวรรณ อิทธิวิภาต พนักงานคดีปกครอง ๓ 
 
ผูรับผิดชอบดําเนินการ 

นางจิตผอง อภัยสันติพงษ ผูอํานวยการกลุมวิเคราะหคดีปกครอง ๔ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 




