
ด้วยในปีจธุบันนีมีกฎหมายเก่ียวกับการจำกัดสิทธิในท่ีดินของเอกชนอยู่หลายฉบับ เช่น 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติโบราณ 
สถาน โบราณวัตถุและพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติการเดินอากาศ
พ.ศ.2497 และพระราชบัญญัติเขตปลอดภัยในราชการทหาร พ.ศ.2498 เป็นตน หลักเกณฑ์และ 
หลักกฎหมายตลอดจนศักดิของกฎหมาย องค์กร และเจ้าหน้าที่ของรัฐซ่ึงเป็นผู้ออกกฎระเบียบซ่ึง 
มีผลเป็นการจำกัดสิทธิของเจ้าของท่ีดินซึ่งมีกรรมสิทธิ๙ อันก่อให้เกิดความเสียหายแก่เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ได้โดยไม่เป็นธรรม จึงจำเป็นต้องศึกษาวิเคราะห์ประเด็นต่างๆเพ่ือให้ความเป็น 
ธรรมแก่เจ้าของอสังหาริมทรัพย์

บทบัญญัติในเร่ืองของการจำกัดสิทธิในแดนแห่งกรรมสิทธิ๙ในที่ดินของเอกชนได้รับการ 
บัญญัติไวัในกฎหมายฉบับต่างๆอย่างกระจัดกระจาย องค์ประกอบแต่ละอันซึ่งมีความแตกต่างกัน 
ในรายละเอียดของบทบัญญัติที่จำกัดการใช้กรรมสิทธึ๋ในที่ดินของเอกชนในกฎหมายที่จำกัดสิทธิ 
ในที่ดินของเอกชน ได้แก่

(1) หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิ
(2) ลำดับช้ันของกฎหมายท่ีจำกัดสิทธิ
(3) ค่าทดแทน

องค์ประกอบแต่ละอันที่มีความหลากหลายในรายละเอียดดังที่กล่าวมานี้อาจทำให้ 
ประชาชนเกิดความสับสน นอกจากนี้แล้วผู้เขียนเห็นสมควรที่จะกล่าวถึงการจ่ายเงินค่าทดแทนใน 
เหตุอันสมควรในกรณีท่ีมีการจำกัดสิทธิในที่ดินเอกชน

ในฐานะที่ผู้เขียนได้ศึกษาถึงองค์ประกอบของกฎหมายที่จำกัดสิทธิในที่ดินของ 
เอกชน เห็นว่าสมควรที่จะแก้ไขกฎหมายต่างๆเหล่าน้ีให้มีความสอดคล้องกันเพื่อให้ประชาชนไม่ 
เกิดความสับสนในรายละเอียดของกฎหมายแต่ละฉบับ

บทที่ 3

ศึกษาปัญหากฎหมายในการจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชน



จากการสืกษาถึงหน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินเอกชนของกฎหมายแค่ละฉบับพบ 
ว่าผู้ที่จำกัดสิทธิของประชาชนน้ันอยู่ในระดับที่แตกค่างกัน เช่นกระทรวง กรม หรือหน่วยงานของ 
รัฐอื่นๆเป็นต้น แค่ผู้ท่ีถูกจำกัดสิทธิมีอยู่ประเภทเดียว คือ ประชาชนท่ีต้องอยู่ภายใต้อำนาจการ 
ตัดสินใจของบุคคลบางตำแหน่ง สำหรับเรื่องของหลักการจำกัดสิทธิใช้สอยทรัพย์สินนั้นไค 
บัญญัติไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรใทยเกือบทุกฉบับ ซ่ึงบัญญัติว่า “สิทธิของ 
บุคคลในทรัพย์สินย่อมไต้รับความคุ้มครอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจำกัดสิทธิเช่นว่านี้ ย่อมเป็น 
ไปตามที่กฎหมายบัญญัติด้วย” กล่าวคือ เสรีภาพดังกล่าวย่อมถูกจำกัดไต้ หากการจำกัดน้ันเป็นไป 
เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น หรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชน (Public Interest) 
และการจำกัดนั้นกีเท่ากับเป็นการกำหนดภาระเหนือทรัพย์สินนั้นเอง โดยแนวความคิดนี้ ผู้เขียน 
เห็นว่า ตรงกับแนวความคิดของลัทธิอรรถประโยชน์นิยม(Utilitarianism) 1 ซึ่งเป็นปรัชญาเชิงจริย 
ธรรมท่ีเช่ือว่า สิ่งซึ่งจะถือว่าเป็นความดีหรือความช่ัวอันแท้จริงในโลกนี้อยู่ที่ว่าส่ิงน้ันสร้างความ 
ทุกข์หรือความลุ[ขให้แก่มนุษย์ การกระทำใดๆท่ีจะเรียกไต้ว่าถูกต้องหรื©ดีงาม ต้องเป็นการกระทำ 
ที่สำเร็จประโยชน์ในการก่อให้เกิดความลุ[ขข้ึนมา ดังสำนวนอันเลื่องลือของสิทธินี้ท่ีว่า “ความสุข 
สูงสุดแก่คน จำนวนมากทีสุด”(าโhe greatest happiness of the greatest number) อันเป็นแนวคิดของ 
เบนแธม (Jeremy Bentham) ซึ่งเป็นนักนิติศาสตร์และนักปฏิรูปกฎหมายที่มีชื่อเสียงของอังกฤษใน 
ช่วงปลายคริสต์ศตวรรษที่ 18 และในคริสต์ศตวรรษท่ี 19

8 7

3.1 หน่วยงานชองร้ฐพี่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชน

1 จรัญ โฆษณานันท์, นิติปรัชญา (กรุงเทพมหานคร ะ ชวนพิมพ์ 12 5 3 2 ) ,หน์า 202
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ตารางท่ี 1 หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค 

หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนมีดังต่อาปน๋ี

กฎหมายเกี่ยวกับการอันเป็นสาธารญปโภค หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิ

1 .พ ระร าช บ ัญ ญ ัต ิ โท ร เลข แ ล ะโท รศ ัพ ท ์ 1. กรมไปรษณีย์โทรเลข

พ.ศ.2477

2.พระราชบัญญัติการไฟฟ้านครหลวง 2. การไฟฟ้านครหลวง

พ.ศ. 2501

3.พระราชบ ัญญ ัต ิการไฟฟ ้าส ่วนภ ูม ิภาค 3. การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค

พ.ศ. 2503

4.พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิก ารป ระป าน ครหลวง 4. การประปานครหลวง

พ.ศ. 2510

5.พระราชบ ัญญ ัต ิการไฟฟ ้าฝ ่ายผล ิตแห ่ง 5. การไฟฟ้าฝ่ายผลิต

ประเทศไทยพ.ศ. 2511

6.พระราชบ ัญญ ัต ิกรประปาส ่วนภ ูม ิภาค 6. การประปาส่วนภูมิภาค

พ.ศ. 2522

7 . พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิ ว ' า ด ั ' ว ย ก า ร จ ัด ห า 7. องค์การที่จำกัดสิทธิในที่ดินเอกชน

อส ังหาร ิมทร ัพย ์ เพ ื ่อก ิจการขนส ่งมวลชน

พ.ศ.2540
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ตารางที่2หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการอันจำเป็นในการ!)องกันป ร ะ เ ท ศ

กฎหมายเกี่ยวกับการอันอำเปีนในการปีองกัน 

ประเทศ

หน่วยงานของรัเที่อำกัดสิทธิ

1.พระราชบัญญ้ติเขตปลอดภัยในราชการทหาร 

พ.ค.2498

1.กระทรวงกลาโหม

ตารางที3่ หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการผังเมือง
กฎหมายเกี่ยวกับการผังเมือง หน่วยงานของรัฐที่อำกัดสิทธิ

1. พระราชบัญฌูติผังเมือง ห.ศ.2518

2. พระราชบัญญ้ติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522

1. กระทรวงมหาดไทย

2. กระทรวงมหาดไทย/กรมโยธาธิการ 

/ราชการส'วนท้องถิ่น

ตารางที4่ หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง 
แวดล้อม
กฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

สิ่งแวดล้อม

หน่วยงานของรัฐที่อำกัดสิทธิ

1.พระราชบัญณูติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง 

แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535

1.กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่งแวด 

ล้อม
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ตารางที่5 หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรม

กฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาอุตสาหกรรม หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิ

1. พระราชบัญญ ัต ิการป ีโตรเลี่ยมแห่งประเทศ 

ไทย พ.ศ.2521

2. พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535

1. การปีโตรเอี่ยมแห่งประเทศไทย

2. กระทรวงอุตสาหกรรม

ตารางที่6หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนเพื่อการอันเปีนประโยชน์สาธารณะ 
อย่างอน

กฎหมายเกี่ยวกับการอันเป็นประโยชน์ 

สาธารณะอย่างอื่น

หน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิ

1.พระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ.2497 1.กระทรวงคมนาคม

2.พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตลุ แสะ 2.กรมศิลปากร

พิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ.2504

3.พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535 3.กรมทางหลวง

บทกฎหมายที่เปีนแม่บทใหญ่ในการจัดระเบียบราชการบริหารของประเทศไทยในเวลานี 
คือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ซึ่งเป็นบทกฎหมายว่าด้วยการจัด 
ระเบียบราชการบริหารราชการของประเทศไทยท่ีใช้แทนประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 
พระราชบัญญัตินี่,ได้วางโครงสร้างในกุารจัดระเบียบราชการบริหารโดยแบ่งออกเป็นสามส่วน คือ2

1. ราชการบริหารส่วนกลาง
2. ราชการบริหารส่วนภูมิภาค
3. ราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน

2 ประยูร กาญจนดุล, คำบรรยายกฎหมายปกครอง (ก?งเทพมหานคร : สำนักพิมพ์จุฬาลง
กรณ์มหาวิทยาลัย,2535),หน้า 182-183.
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โดยไค้กำหนดว่าราชการบริหารแต่ละส่วนประกอบด้วยองค์กรและเจ้าหน้าท่ีอย่างไรและฐอำนาจ 
หน้าท่ีส่วนรวมอย่างไร แต่การจัดระเบียบราชการบริหารแต่ละส่วนกีมีบทกฎหมายวางระเบียบ
โดยเฉพาะอีกหลายฉบับ คือ

1. การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง มีพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม พ.ศ. 2534 ซึ่งยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 216 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 กับพระ 
ราชบัญญัติและประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมประกาศของคณะ 
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 216 ทุกฉบับ นอกจากนี้ยังมีพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ. 2503 กับฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชกฤษฎีกาของกรมแต่ละส่วนราชการที่มีฐานะเป็น 
กรมเป็นรายๆไปอีกหลายฉบับ

2. การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาค นอกจากนี้กำหนดไวัเปีนหลักใหญ่ๆใน 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2535 ท่ีวางระเบียบราชการบริหารส่วนรวม 
แล้ว ยังมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 กับฉบับแก้ไขเพิ่มเติมวางรายละเอียด 
เก่ียวกับอำ๓อ ก่ิงอำ๓อ ตำบล และหมู่บาน กับประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 
ธันวาคม พ.ศ. 2515 จัดระเบียบบริหารตำบลตามระเบียบพิเศษ และพระราชบัญญัติจัดระเบียบ 
บริหารหมู่บัานอาสาพัฒนาและป้องกันตนเอง พ.ศ. 2522 อีกด้วย

3. การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ป็จจุบันประเทศไทยใช้รัฐธรรมนูญ
พ.ศ.2540 ซึ่งกำหนดให้องค์กรท้องถ่ินประกอบด้วยองค์กรบริหารและองค์กรกำกับดูแลการ
บริหาร โดยองค์กรบริหารซึ่งได้แก่ คณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถ่ินด้องมาจากการเลือกต้ังโดย 
ตรงของราษฎรในท้องถ่ิน หรือมาจากสมาชิกสภาท้องถ่ินซ่ึงสภาท้องถ่ินให้ความเห็นชอบ ส่วน 
องค์กรกำกับดูแลการบริหาร หรือเรียกว่า องค์กรนิติบัญญัติซ่ึงได้แก่ สภาท้องถิ่นด้องประกอบด้วย 
สมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังของราษฎรในท้องถ่ินเท่านั้น ยังผลให้รัฐบาลด้องดำเนินการยกเลิก
พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.2498 และแก้ไขที่มาของผู้บริหารเมืองพัทยาและสมาชิกสภาเมือง 
พัทยาให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน องค์กรท้องถิ่นตามกรอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 จะ 
ประกอบด้วย องค์กรเทศบาล ตาม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 องค์กรขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 องค์กรกรุงเทพมหานคร 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 องค์กรขององค์การบริหาร 
ส่วนตำบล ตามพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2537 และองค์กร 
เมืองพัทยา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2521 ซึ่งจะต้องแก้ไขต่อไป3

'พรชัย รัศมีแพทย์, หลักกฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทย(กรุงเทพมหานคร : สำนัก,พิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), หน้า 8-9.
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องคกรของราชการบริหารส่วนกลางนัน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชกาฐแผ่น 
ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ประกอบด้วย4

1. สำนักนายกรัฐมนตรี
2. กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง
3. ทบวง ซ่ึงสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง
4. กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรมสังกัดหรือไม่สังกัด

สำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง '
เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ พ.ศ. 2534 ประกอบกับ 

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 แล้ว ราชการบริหารส่วนภูมิภาคของประเทศ 
ไทยเวลาน้ีแบ่งออกเป็น 5 ส่วน คือ (1) จังหวัด (2) อำ๓อ (3) ก่ิงอำเภอ (4) ตำบล (5) หมู่บ้าน5

ราชการส่วนท้องถ่ินซึ่งในขณะไช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ประกอบด้วย (1) เทศบาล (2) 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (3) กรุงเทพมหานคร (4) องค์การบริหารส่วนตำบล (5) เมืองพัทยา6

จากการจำแนกหน่วยงานของรัฐที่จำกัดสิทธิในที่ดินเอกชนของกฎหมายแต่ละฉบับนั้น 
พบว่าระดับของหน่วยงานที่จำกัดสิทธิไนที่ดินเอกชนมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ มีท้ัง กระทรวง 
กรม ราชการส่วนท้องถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ ในประเด็นน้ีผู้เขียนมีความเห็นว่าการใช้ดุลยพินิจใน 
การจำกัดสิทธิในที่ดินเอกชนของหน่วยงานของรัฐไม่มีกฎเกณฑ์ท่ีแน่นอนตายตัว เน่ืองจากการใช้ 
ดุลยพินิจของหน่วยงานที่จำกัดสิทธินั้นอาจมีความเหลื่อมลํ้ากันในเรื่องของอำนาจการดัดสินใจ 
ในเร่ืองน้ีอาจก่อให้เกิดผลเสียต่อประชาชนได้ เนื่องจากข้ันตอนการใช้ดุลยพินิจของหน่วยงาน
ของรัฐในแต่ละระดับนั้นมีความแตกต่างกัน

สำหรับในเร่ืองของค่าทดแทนนั้น จากการสีกษาพบว่ากฎหมายท่ีจำกัดสิทธิในท่ีดินของ 
เอกชนที่อยู่ในขอบข่ายที่ผู้เขียนกำหนดไว้ 16 ฉบับ มีกฎหมายเพียงไม่กี่ฉบับที่กล่าวถึงการจ่ายเงิน 
ทดแทนแก่เอกชนผู้ถูกจำกัดสิทธิในการใช้ที่ดิน กฎหมายดังกล่าวได้แก่

1. พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 59
2. พระราชบัญญัติโทรเลข และโทรศัพท์ พ.ศ. 2477 มาตรา 16 มาตรา 18
3. พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2503 มาตรา 36 มาตรา 38
4. พระราชบัญญัติการไฟฟ้าภูมิภาค พ.ศ. 2503 มาตรา 34 มาตรา 36
5. พระราชบัญญัติการปิโตรเลี่ยมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 31

4 ประยูร กาญจนดุล, คำบรรยายกฎหมายปกครอง. หน้า 197.
5เร่ืองเคียวกัน,หน้า241.
6 พรชัย รัศมีแพทย์, หลักกฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทย. หน้า 9.



93

6. พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 30
7. พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 มาตรา 30
8. พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดหาอสังหาริมทรัพย์เพ่ือกิจการขนส่งมวลชน พ.ศ. 2540 

มาตรา 13 มาดรา 30
จะเห็นได้ว่ากฎหมายท่ีกล่าวถึงการจ่ายเงินทดแทนน้ันจะอยู่ไนกลุ่มของกฎหมาย

ท่ีจำกัคสิทธิไนท่ีตินของเอกชนเพ่ือทำสาธารญปโภค แต่กฎหมายท่ีจำกัดสิทธิไนท่ีดินของเอกชน
เพ่ือประโยช'นํไนด้านอ่ืนบันไม่มีการกล่าวถึงการจ่ายเงินค่าทดแทน ในประเด็นน้ีผู้เขียนมีความ
เห็นว่าเปีนข้อเหล่ือมลำซ่ึงทำให่เอกชนท่ีถกจำกัดสิทธิในท่ีดินเพ่ือทำประโยชน์ในด้านอ่ืนท่ีไม่ใช่ . ÿ ° Jกิจการสาธารณูปโภคบันจะต้องเสียประโยชน์ในประเด็นน

32  ลำดับชั้นของกฎหมายที่จำกัดสิทธิ

3.2.1 ลักษณะของกฎหมายที่จำกัดสิทธิ

วิทยานิพนธ์ฉบับนีกล่าวถึงลักษณะของการจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนโดยเปรียบเทียบ 
ลักษณะสำคัญของกฎหมายท่ีจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนในบทต้นๆแล้ว แต่เน่ืองจากมีคำบางคำ 
ที่มีความหมายใกล้เคียงกับคำว่า “จำกัดสิทธิ” ทำให่ผู้เขียนจำเป็นต้องวิเคราะห์ความหมายของ 
คำบางคำซ่ึงมีลักษณะคล้ายคลึงกัน เช่น “รอนสิทธิ” และ “ตัดสิทธิ” เพ่ือให่เกิดความกระจ่างใน 
ความหมายของคำว่า “จำกัดสิทธิ” ได้ดีข้ึน จากการด้นคำศพท์ไนพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิต 
ความหมายของคำว่า “รอนสิทธิ” “จำกัดสิทธิ” และ “ตัดสิทธิ” มิความหมายคังนี้

‘‘รอนสิทธิ’, หมายถึง รบกวน ขัดสิทธิของบุคคลในอันที่จะครองหรือใช้ทรัพย์
สินโดยปรกติสุข

“ต ัด,’ หมายถึง ทำโห่ขาดโดยของมีคม ตัดส่ิงใดส่ิงหน่ึงทำให่เปีนสิ่งสำเร็จรูป 
รวมถึงลักษณะที่คล้ายคลึงเช่นนั้นเช่นตัดญาติ ตัดกิเลส ดังบัน “ต ัดส ิทธิ,, จึงหมายถึงการทำให่ 
สิทธิแต่เดิมที่มีอยู่ลดน้อยลง

“ จำกัด,, หมายถึง กำหนดหรือขีดค่ันไล้โดยเฉพาะ เช่น จำกัดอายุ จำกัดควานรู้ ดัง 
น้ัน “ จำกัดสิทธิ,, จึงหมายถึง การกำหนดขอบเขตของสิทธิท่ีแต่เดิมมีปริมาณมากกว่าปิจยุบัน

จากความหมายข้างต้นน้ันจะเห็นได้ว่า “รอนสิทธิ” “จำกัดสิทธิ” และ “ตัดสิทธิ”มิความ 
หมายคล้ายกันจนไม่มีความแตกต่าง โดยทั้งนั้สิทธิเสรีภาพของบุคคลย่อมถูกจำกัดได้ หากการ 
จำกัดน้ันเป็นไปเพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือเพื่อรักษาไล้ซ่ึงประโยชน์มหาชน โดย 
ทั้งนั้ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สุขของสังคมบันอาจขัคแย้งกับความถูกต้องและเป็นธรรม
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หากมีการละเมิดผลประโยชน์ท่ีถูกต้องเหมาะสมของปีจเจกบุคคล ดังน้ันประโยชน์มหาชนหรือ 
ประโยชน์สุขของสังคมย่อมไม่อาจเป็นเกณฑ์ตัดสินท่ีแต้จริงของความถูกต้องและเป็นธรรม

สำหรับแนวคิดในเร่ืองของปีจเจกบุคคล / ปิจเจกชนนิยม (Individualism) ตามแนวคิดของ 
ฒนแธม (Jeremy Bentham, 1748-1832)7 ดังน้ี ธรรมชาติไต้ทำใต้มนุษยชาติอยู่ภายใต้การควบลุม 
ของนายเหนือหัวสองคนคือความเจ็บปวดและความพอใจ นายสองคนน้ีเท่าน้ันท่ีจะกำหนดว่าเรา 
ควรทำอะไรเช่นเดียวกับท่ีเรากำหนดว่าเราจะทำอะไร คำกล่าวท่ีสำคัญน้ีเป็นประโยคแรกของ
หนังสือ An Introduction to the Principles of Morals and Legislation และเป็นหลักแนวความคิด 
ทางสังคมของเบนแทม แบนแทมกล่าวว่า ต้วยความมีเหตุผลของมนุษย์ มนุษย์จะแสวงหาความพอ 
ใจ (pleasures) และหลีกเล่ียงความเจ็บปวด (pain) กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ ต้าการกระทำก่อใต้เกิด 
ความพอใจเป็นความสุขก็เป็นการกระทำท่ีถูกต้อง ต้าการกระทำก่อใต้เกิดความเจ็บปวดทำใต้
ความสุขลดนัอยลงไปก็เป็นการกระทำท่ีไม่ถูกต้อง น่ันคือเป็นหลักท่ีถือว่าความดีหรือความเลว
ของการกระทำข้ึนอยู่กับว่าผลของการกระทำน้ันก่อใต้เกิดความสุขหรือความทุกข์แก่มนุษย์

เบนแทมเช่ือว่าการผสานผลประโยชน์ในสังคมต้องใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือต้ามการ 
กระทำบางประการของ!เจเจกชนและต้องมีการลงโทษด้วย ตามหลักการของเบนแทม แทนท่ีจะ 
เป็นว่าเสรีภาพส่วนบุคคลเป็นส่ิงท่ีดีในตัวเอง เช่นท่ีลอค กล่าวอ้าง กลับเป็นว่าประโยชน์และความ 
สุขของสังคมเป็นชุดหมายปลายทาง

อย่างไรก็ตาม เบนแทมก็ยังเห็นว่าเสรีภาพของป็จเจกชนเป็นส่ิงสำคัญ เพราะเม่ือมีเสรีภาพ 
il จเจกชนจึงจะหาความพอใจใต้ตัวเองไต้เต็มท่ี ข้อจำกัดคือ อ้าเสรีภาพนันลดความพอใจของคน 
อนก็ต้องมีกฎหมายจำกัดเสรีภาพในเร่ืองน้ันเพ่ือใต้ความพอใจทังหมดสูงสุด เพราะความคิดของ 
เบนแทบประโยชน์เป็นชุดหมายสำคัญท่ีสุด สำคัญเหนือเสรีภาพ เสรีภาพเป็นวิธีการใต้ไต้
ประโยชน์สูงสุด และอ้าประโยชน์สูงสุดจะถูกกระทบกระเทือนก็อาจจำกัดเสรีภาพใต้

ในต้านของกรรมสิทธิ๙ในทรัพย์สิน ฒนแทมมีความเห็นด้วยว่าเอกชนควรมีกรรมสิทธใน 
ทรัพย์สิน โดยอ้างถึงหลักแห่งประโยชน์ กล่าวคือ กรรมสิทธิ๙ในทรัพย์สินเป็นส่ิงชุงใจในการ 
ทำงาน (incentive) ระบบกรรมสิทธในทรัพย์สินทำใต้บุคคลขยันทำงาน ผลิตผลของสังคมจะเพ่ิมJ [ ร " '  " " 1 "ขนดังนันรัฐควรน่ัมครองกรรมสิทธิส่วนตัวโดยกฎหมาย

7 ฉัตรทิพย์ นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง (กรุงเทพมหานคร ะ สำนักพิมพ์ชุฬกลงกรณ์
ม ห าว ิท ยาล ัย , 2526), ห น ัา 49-52.
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โดยทังนีการจำกัดสิทธิในท่ีดินของเอกชนน้ันก็เท่ากับเป็นการกำหนดภาระเหนือทรัพย์ 
สิน กล่าวคือ การถูกจำกัดสิทธิของเจ้าของกรรมสิทธิจะต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ ซ่ึงมีอยู่ 2 
ลักษณะคือ (1) ตามประมวลกฎหมายแฟงและพาณิชย์ เช่น มาตรา 1338-1355 กล่าวถึงข้อจำกัด 
สิทธิของเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ (2) กฎหมายเฉพาะ เช่นกฎหมายควบคุมอาคาร เป็นต้น

จะเห็นได้ว่าการจำกัดสิทธิการใช้สอยน้ันจะต้องทำเป็นกฎหมายเท่าน้ันโดยอาจตราเป็น 
กฎหมายแม่บท เช่นพระราชบัญญัติต่างๆส่วนการตราเป็นกฎหมายลำดับรอง(กฎหมายอนุบัญญัติ) 
นันก็ทำได้โดยทังนีกรรมสิทธิใป็นสิทธิอันมีลักษณะเด็ดขาดปราศจากข้อขีดข้ันเขตจำกัดใน 
กฎหมายใดๆบันหาถูกต้องไม่ กรรมสิทธิกคล้ายกับเสรีภาพในข้อท่ีว่าสิทธิจะต้องมีข้&จำกัดเน่ือง 
จากการใช้สิทธิของตนต้องไม่ทำให้คนอ่ืนเสียหาย

กฎหมายท่ีจำกัดสิทธิประชาชนหรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ กฎหมายมหาชนท่ีดีท่ีประสบ 
ผลสำเร็จ คือ กฎหมายมหาชนท่ีสามารถสร้างดุลยภาพของส่ิงสองส่ิงท่ีดูเหมือนจะขัดแย้งและ
สวนทางกันให้ไต้ น่ันคือประโยชน์สาธารณะฝ่ายหน่ึง กับสิทธิเสรีภาพของรัเจเจกชนอีกฝ่ายหน่ึง 
ย่ิงดุลยภาพนีเกิคฃึนเสมือนช่ังของสองส่ิงท่ีต่างกันบนตราชุให้น้ัาหนักเท่ากันได้เท่าใด ความสำเร็จ 
ของกฎหมายมหาชนก็จะมีมากข้ึนเท่าน้ัน8

ลักษณะของกฎหมายท่ีจำกัดสิทธิไนท่ีดินเอกชนโดยส่วนน้อยน้ันอยู่ในรูปพระราช 
บัญญัติซ่ึงผ่านการกร่ันกรองอย่างถ้วนถ่ีโดยรัฐสภา แต่กฎหมายท่ีจำกัดสิทธิในท่ีดินเอกชนส่วน 
ใหญ่น้ันเป็นกฎหมายอนุบัญญัติ อันได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน 
เป็นต้น ในประเด็นนีทำให้เกิดความเล่ือมลำในด้านการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาเพ่ือจำกัดสิทธิ 
ของเอกชนโดยท่ัวไป

อน่ึง กฎหมายเรียงตามศักดิ0'ใต้ดังน้ี
1. รัฐธรรมนูญ
2. พระราชบัญญัติ ประมวลกฎหมาย พระราชกำหนด พระบรมราชโองการ 

(ให้ใช้บังคับเช่นพระราชบัญญัติ)
3. พระราชกฤษฎีกา
4. กฎกระทรวง กฎทบวง ประกาศกระทรวง และประกาศทบวง
5. กฎและประกาศชององค์กรอ่ืนๆ

8 บวรศักด้อุวรรโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม3 ท่ีมาและนิติวิธี (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 
2538), หน้า331.
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6. ข้อบัญญัติท้องถ่ิน

ประเภทของกฎหมายลำดับรอง9

โดยท่ีพระราชบัญญัติ พระราชกำหนด และพระบรมราชโองการในบางประเภทมีรากฐาน 
ออกมาจากรัฐธรรมนูญโดยตรงถือไดว่าเปีนกฎหมายหลัก ดังน้ันกฎหมายลำดับรองท่ีมี'ใช้อยู่,ใน 
ประเทศไทยมีดังน้ี

(1) พระบรมราชโองการ พระบรมราชโองการแต่เดิมมีใข้กันอยู่เสมอเพราะสมัยก่อน
พ.ศ.2475 ไม่มีการแยกช่ือประ๓ทกฎหมาย กฎหมายทุกฉบับท่ีพระมหากษัตริย์ทรงให้ไว้จึงมีศักด 
เช่นอย่างพระราชบัญญัตทังสิน โดยท่ีองค์พระมหากษัตริย์อยู่ในฐานะท่ีผู้ใดจะละเมิดมิได้ และถูก 
กล่าวหาหรือฟ้องร้องในทางใดๆไม่ได้ พระมหากษัตริย์จึงทรงมีฐานะอยู่เหนือการเมือง
พระบรมราชโองการจึงกลายเปีนกฎหมายลำดับรองอย่างหน่ึงขององค์กรบริหาร ซ่ึงต้องมีรัฐ
มนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการนัน  ๆ (มาตรา 168) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พระบรมราชโองการท่ียังคงใช้อยู่เป็นกฎหมายลำดับรองได้แก่ พระบรมราชโองการให้กฎ 
อัยการสืก (มาตรา 2 แห่ง พระราชบัญญัติกฎอัยการสืก พ.ศ. 2475)

(2) พระราชกฤษฎีกา พระราชกฤษฎีกาของไทยมีลักษณะเฉพาะ ในแง่หน่ึงก็เป็น
กฎหมายหลักซ่ึงมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญโดยตรงซ่ึงจะออกได้เท่าท่ีไม่ขัดต่อกฎหมาย ดังน้ันถ้ามี
พระราชบัญญัติในเร่ืองใดไว้แถ้ว หรือในบางเร่ืองใดรัฐธรรมนูญกำหนดไว้โดยตรงว่าสิทธิ
เสรีภาพน้ันจะถูกจำกัดได้แต่โดยกฎหมาย โดยเร่ืองน้ันก็จะมีการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาไม่ได้ 
ขอบเขตการออกพระราชกฤษฎีกาประเภทน้ัจึงแคบมากและมีปีญหาให้ต้องพิเคราะห์เป็นรายกรณี 
ว่าจะออกได้ในเร่ืองใคท่ีเคยมีมาแล้วก็เช่นพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเน้ัยประชุมกรรมการ พ.ศ. 2504 
(ยกเลิกแล้ว) และพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางของสมาชิกสภานโยบายแห่งชาติ พ.ศ. 
2520 (ยกเลิกแล้ว) ซ่ึงเป็นการให้สิทธิเท่าท่ีไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญว่าด้วยการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน แค' 
พระราชกฤษฎีกาส่วนใหญ่จะเป็นกฎหมายลำดับรองท่ีออกมาตามกฎหมายหลักอันใดอันหน่ึงโดย 
เฉพาะเช่น พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีจะเวนคืนในท้องท่ีอำเภอเมือง
นครสวรรค์ จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. 2523 ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน 
อสังหา'ริมทรัพย์ พ.ศ. 2497 ได้ถือปฏิบัติมาตลอดว่าการตราพระราชกฤษฎีกาต้องเสนอให้คณะรัฐ

ชัยวัฒน์ วงค์วัฒนศานต์■ เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร : 
ลำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2542), หนัา 583-585.
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มนตรีพิจารณา จากน๊ินจึงทูลเกล้าฯถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย ในทางทฤษฎี 
จึงเป็นได้ว่าถ้าพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยจะไม่ลงพระปรมาภิไธยก็ได้

(3) กฎกระทรวง กฎหมายลำดับรองประเภทน้ีแม้จะเรียกช่ือว่ากฎกระทรวงและใน
กฎหมายแม่บทมักจะกำหนดเพียงว่า “ให้รัฐมนตรี.. .รักษาการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติน้ี ... 
และให้มีอำนาจออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติน้ี” แต่ได้ปฏิบัติมา 
เป็นเวลานานแล้วว่ารัฐมนตรีจะมีมติให้ส์งร์างกฎกระทรวงให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาก่อนเสมอ 
กฎกระทรวงได้กลใยเป็นกฎหมายหลักในการบริหารราชการแผ่นดินและมีการใช้มากท่ีสุค

(4) ประกาศกระทรวง บางครังกฎหมายต้องการให้กระทรวงเป็นผู้รับผิดชอบโดยตรง
เป็นผู้ออกประกาศในบางเร่ืองท่ีเห็นว่ามีความสำคัญลดหล่ันลงมา โดยไม่จำเป็นด้องเสนอให้คณะ 
รัฐมนตรีพิจารณาเช่นอย่างกฎกระทรวง ในกรณีเช่นน้ันกฎหมายแม่บทจะบัญญัติว้า ให้เป็น
ไปตามท่ีกระทรวง ... กำหนด”

(5) กฎหมายท้องถ่ิน ราชการส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรเพ่ือหลักไนการปกครองตนเอง 
ให้เกิดความเหมาะสมในแต่ละพ้ืนท่ี ราชการส่วนท้องถ่ินมีบทบาทมากในทารใช้บังคับกฎหมาย 
ในเขตของตนให้เกิดความสงบและมีสวัสติภาพท่ีดีสำหรับประชาชน

เหตุผลในการมีกฎหมายลำดับรอง",

(1) ภาระของรัฐสภานอกจากงานร่างกฎหมายแล้ว รัฐสภายังมีงานควบคุมการ 
บริหารราชการ การงบประมาณ และการสอดส่องดูแลทุกข์สุขของราษฎรซ่ึงล้วนแต่มีรายละเอียด 
และขอบเขตกว้างขวางมากซ่ึงรัฐสภาไม่อาจทำได้ทังหมดได้จะต้องเลือกปฏิบัติแต่ท่ีสำคัญ การท่ี 
รัฐสภาจะพิจารณาจัดทำกฎหมายทังหมดจึงเป็นไปไม่ได้และจำเป็นต้องมอบอำนาจให้องค์กรท่ี 
เก่ียวข้องไปออกกฎหมายลำดับรอง

(2) ป้ญหาทางเทคนิค กฎหมายใช้บังคับในหลายเร่ืองและบางเร่ืองเป็นปีญหา 
ทางเทคนิคเฉพาะด้านสูงเกินกว่านักกฎหมายท่ัวไปจะเข้าใจได้

(3) ความยืดหยุ่นของกฎหมาย กฎหมายหากกำหนดตายตัวเกินไปก็จะแข็งกระด้างไม่
อาจผันแปรตามความจำเป็นได้ทำให้กฎหมายใช้บังคับได้ไม่ตรงความเป็นจริง ปกติการจัดทำ
กฎหมายก็จะใช้ถ้อยคำกว้างให้เกิดการตีความพัฒนาต่อไปได้ การออกกฎหมายลำดับรองกลับจะ 
ชัดเจนกว่าและสามารถใช้บังคับครอบคลุมได้สมทูรณ์กว่า

10 ชัยวัฒนั วงค์วัฒนศานค์. กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพมหานคร: ส่ือ 
ปิญญา, 2540), หน้า 122-124.
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(4) การดำเนินการในภาวะรีบด่วน การดำเนินงานของรัฐบางอย่างดำเนินการ
อย่างรวดเร็วโดยทันทีเพ่ือแก้ไขศถานการณ์ซ่ึงการเรียกประชุมรัฐสภาเพ่ือออกกฎหมายไม่อาจ 
กระทำให้ทันการไก้ ปีญหาจะมีกรณีตังแต่ท่ีร้ายแรงมากไปจนถึงเร่ืองปกติในทางเศรษฐกิจและ
สังคม

กฎหมายลำตับรองเป็นศัพท์ท่ีใช้กันท่ัวไปในหมู่นักกฎหมายหรือท่ีเรียกกันว่าอนุบัญญัติ 
หมายถึง กฎท่ีตราโดยองค์กรท่ีใช้อำนาจบริหารหรือองค์กรฝ่ายปกครอง โคยไก้รับมอบอำนาจจาก 
องค์กรท่ีใช้อำนาจนิติบัญญัติหรือโดยกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ฝ่ายนิติบัญญัติจะกำหนดเร่ืองหลัก 
เกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข และประเภทของกฎท่ีจะให้ฝ่ายบริหารตราน้ินมาบังคับใช้ในรายละเอียด 
ของการปฏิบัติให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยมีเหตุผลเบ้ืองหลังของการมอบหมายให้ 
เป็นฝ่ายบริหารตราข้ึนใช้บังคับท่ีแตกต่างกันออกไป11

ในปีจจุบันนีสภาพสังคมและเศรษฐกิจมีความซับซ้อนและเกิดปีญหาความไม่เป็นธรรม 
ในสังคมมากขึน การเช้าแก้ไขปีญหาโดยอาศัยอำนาจรัฐย่อมจะต้องอาศัยอำนาจตามกฎหมาย
เพราะเป็นการกระทบสิทธิเสรีภาพและทรัพย์สินของประชาชน ร่างพระราชบัญญัติท่ีจะต้องผ่าน 
การพิจารณาให้ความเห็นชอบจากรัฐสภานับวันย่ิงมีปริมาณมากย่ิงข้ึน รัฐสภาจึงอยู่ในวิสัยท่ีจะ
พิจารณาร่างกฎหมายในเร่ืองท่ีเป็นสาระสำคัญ หลักการและนโยบายเท่าน้ัน ส่วนในรายละเอียด 
น้ันในสภาพความเป็นจริงจะต้องมอบหมายให้ฝ่ายบริหารดำเนินการแทนอย่างมิอาจหลีกเล่ียงไต้ 
แต่ในทางความชอบธรรมของทฤษฎีการแบ่งแยกอำนาจแก้ว ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องกำหนด
ขอบเขต หลักการ วัตถุประสงค์ ของการมอบหมายภารกิจในการออกกฎแก่ฝ่ายบริหาร และขณะ 
เดียวกันจะต้องมีกระบวนการควบคุมตรวจสอบ การออกกฎตังกล่าวว่าอยู่ในขอบเขต หลักการ 
และสอดคก้องกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติหรือไม่ ก้าปรากฎว่าการออกกฎโดยฝ่ายบริหารมิ 
ไต้อยู่ในขอบเขต หรือบิดเบือนเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรท่ีทำหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบ 
ย่อมมีอำนาจท่ีจะประกาศความเสียเปล่าหรือโมฆะกรรมของกฎท่ีออกโดยฝ่ายบริหารบันทังหมด 
หรือแต่บางส่วน

จะเห็นไต้ว่ากฎหมายท่ีออกมาใช้ในสังคม ย่อมเกิดจากองค์กรท่ีต่างกันจึงมีลำดับความ
สำคัญไม่เท่าเทียมกัน การจัดลำคับของกฎหมายตามศักดิกเพ่ือให้ทราบว่ากฎหมายฉบับใดมีความ 
สำคัญมากกว่าและสามารถยกเลิกกฎหมายท่ีมีศักดเท่ากันหรือต่ํากว่าไต้แต่ไม่อาจยกเลิกกฎหมายท่ี 
มีศักดิสูงกว่าไต้ สำหรับกฎหมายท่ีมาจำกัดสิทธิในท่ีดินของเอกชนนันมีหลายระดับ ได้แก่
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศรัฐมนตรี ประกาศอธิบดี

11 กมลชัย รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง คำบรรยายสรุปบทความรายงานการศีกษา(
กรุงเทพมหานคร: วิญญชน, 2540), หน้า71
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ข้อบัญญัติท้องถ่ิน และประกาศคณะปฏิวัติซึ่งการกรั่นกรองในเร่ืองของการจำกัดสิทธิในที่ดินของ 
เอกชนมีความแตกต่างกันแด,สิทธิในที่ดินของเอกชนนันมีความสำคัญเท่าเทียมกันโดยเห็นไท้จาก 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไท้รับรองถึงสิทธิและเสรีภาพ ดังนี

“มาตรา 29 การจำกัดสิทธิและเสีภาพของบุคคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะ 

กระทำมิได้ เว้นแต่อาศัยอำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญ 

นี้กำหนดไว้ และเท่าที่จำเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสำคัญแห่งสิทธิเสรีภาพ 

นั้นมิได้

กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปและไม'บุ่งหมายให้ใช้ 

บังคับแก,กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก,บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ที่ต้องระบุบท

บัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อำนาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย

บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งและวรรคสองให้นำมาใช้บังคับกับกฎหรือข้อบังคับที่ 

ออกโอยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนูโลม”

การจำกัดสิทธิการใช้ท่ีดินของเอกชนน้ันจะท้องทำเป็นกฎหมายเท่าน้ันโดยอาจตราเป็น 
กฎหมายแม่บท เช่น พระราชบัญญัติต่าง  ๆ ส่วนการตราเป็นกฎหมายลำดับรองนันก็สามารถทำไท้ 
เท่าท่ีกฎหมายแม่บทอนุญาต กล่าวคือ ประเทศไทยถือตามรากฐาน แนวความคิดท่ียอมรับให้ฝ่าย 
บริหารมีอำนาจออกกฎเกณฑ์ท่ัวไปไท้ โดยถือตามแนวทฤษฎีการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายแต่ 
ละฉบับ เพ่ือความจำเป็นทางเทคนิค สถานท่ีใช้บังคับ และการพัฒนาประเทศ กฎหมายในแต่ละ 
สาขามีเจตนารมณ์ท่ีแตกต่างกันไปและรัฐก็สร้างหรือกำหนดกลไกเพ่ือการบังคับใช้กฎหมายให้ 
ตรงตามเจตนารมร์ซ่ึงคูเป็นเร่ืองง่ายไม่น่าจะมีปิญหาแต่อย่างใด แต่!!ญหาท่ีแท้จริงอยู่ท่ีว่าใครจะ 
ทราบว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ันอยู่ในท่ีใดและจะทำอย่างไรจึงจะสามารถทราบถึงเจตนารมณ์ 
และสามารถบังคับใช้ไท้หรือไม่

จากการแยกแยะประ๓ทของกฎหมายที่จำกัดสิทธิการใช้ท่ีดินของเอกชนนั้น กฎหมายท่ี 
เก่ียวข้องกับการจำกัดสิทธิมีอยู่ท้วยกัน 4 ประเภท กล่าวคือ (1)กฎหมายท่ีกำหนดการจำกัดสิทธิใน 
ที่ดินเอกชนในรูปพระราชบัญญัติ (2)กฎหมายที่กำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินเอกชนในรูปกฎ
กระทรวง (3)กฎหมายท่ีกำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินเอกชนในรูปประกาศรัฐมนตรีหรือประกาศ 
อธิบดี (4)กฎหมายที่กำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินเอกชนในรูปข้อบัญญัต ิท ้องถ่ิน

3.2.1.1 กฎหมายที่กำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนในรูปพระราชบัญญัติ ได้แก่

1. พระราชบัญญัติโทรเลขและโทรศัพท พ.ศ.2477
2. พระราชบัญญัติการไฟฟ้านครหลวง พ.ศ.2501



1 0 0

3. พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ.2503
4. พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ.2510
5. พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ.2511
6. พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ.2522
7. พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดหาอสังหาริมทรัพย์เพื่อกิจการขนส่งมวลชน พ.ศ.2540
8. พระราชบัญญัติเขตปลอดภัยในราชการทหาร พ.ศ.2498
9. พระราชบัญญัติการปีโตรเลี่ยมแห่งประเทศไทย พ.ศ.2521
10. พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ22535

3.2. L2 กฎหมายทีกำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนในรูปกฎกระทรวง

1. พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518
2. พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522
3. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดด้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535
4. พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535

3.2. L3 กฎหมายที่กำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนในรูปประกาศรัฐมนตรี 

หรือประกาศอธิบดี

1. พระราชบัญญัติการเดินอากาศพ.ศ.2497
2. พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ สิลปวัตถุและพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ.2504

3^.L4 กฎหมายที่กำหนดการจำกัดสิทธิในที่ดินของเอกชนในรูปข้อบัญญัติท้องถิ่น

* พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522

กฎหมายท่ีกล่าวมาข้างด้นนันผู้เขียนจัดกลุ่มของกฎหมายได้ 3 ลักษณะดังนี 
(1) กฎหมายอันแท้จริง12 ในท่ีนีก็คือพระราชบัญญัติ อันเป็นกฎหมายที่พระมหากษัตริย์ 

ทรงตราข้ึน โดยคำแนะนำและยินยอมของรัฐสภา สำหรับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจำกัดสิทธิใน

•แ

12 กฎหมายท่ีตราขึ๋นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
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ที่ดินของเอกชนได้แก่พระราชบัญญัติโทรเลขและโทรศัพท์ พ.ศ.2477 พระราชบัญญัติการไฟฟ้า 
นครหลวง พ.ศ.2501 พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ.2503 พระราชบัญญัติการประปา 
นครหลวง พ.ศ.2510 พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ.2511 พระราช 
บัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดหาอสังหาริมทรัพย์เพื่อกิจ 
การขนส่งมวลชน พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติเขตปลอดภัยในราชการทหาร พ.ศ.2498 พระราช 
บัญญัติการปิโตรเล่ียมแห่งประเทศ'ไทย พ.ศ.2521 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2515

(2) กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร ในท่ีน้ีก็คือกฎกระทรวง (รวมถึงประกาศรัฐมนตรีและ
ประกาศอธิบดี) อันเปีนกฎหมายซึ่งรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติได้ออกเพื่อดำเนินการ 
ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินั้นๆ โดยน้ังนีพระราชบัญญัติได้กำหนดหลกเกณฑ์ไหญ่ๆไว้และ 
ให้ออกกฎกระทรวงกำหนดรายละเอียดต่อไป ส่าหรับกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจำกัดสิทธิในท่ี 
ดินของเอกชนได้แก่พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 พระราช
บัญญัติโรงงาน พ.ศ.253รพระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ.2497 พระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวัตถุและพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติพ.ศ.2504

(3) ข้อบัญญัติท์องถ่ิน กฎหมายที่จำกัดสิทธิไนที่ดินของเอกชนโดยราชการส่วนท้องถ่ิน 
ได้แก่ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522

อกเหตุของการที่ต้องมีราชการส่วนท้องอิ่มนั้นมีดังนี้

การจัดระเบียบบริหารราชการโดยแบ่งราชการเปีนราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิ 
ภาคที่เคยใช้มาก่อนเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 รัฐบาลไม่สามารถจัดทำบริการสาธารณะ 
ได้ทั่วถึงและตรงกับความต้องการของราษฎร เพราะข้าราชการในส่วนภูมิภาคเป็นข้าราชการสังกัด 
ส่วนกลาง ซึ่งไปปฏิบัติราชการโดยสับเปลี่ยนหมุนเวียนกันไป ไม่มีโอกาสใกล้ชิดกับราษฎรใน 
ท้องถ่ินเหมือนกับคนที่อยู่ในท้องถ่ินน้ันเองประการหน่ึง และอีกประการหน่ึงข้าราชการเหล่าน้ัน 
อยู่ภายใต้การบังกับบัญชาจากส่วนกลาง หากไม,ได้รับมอบหมายก็จะด้องเสนอไห้ส่วนกลางเป็น 
ฝ่ายตัดสินใจ ส่วนกลางซ่ึงรับผิดชอบจัดทำบริการสาธารณะทั่วประเทศ อาจเห็นความจำเป็นของ 
พืนที่อื่นเร่งด่วนกว่าหรืออาจจำเป็นต้องเฉล่ียการให้การสนับสนุนตามลำดับความเร่งด่วน หรือใน 
หลายพื้นที่อาจไม่สะดวกในการติดต่อสิ่อสารกับส่วนกลาง การตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการจึง
ล่าช้า เหตุท้ัง 2 ประการนี้ ทำให้การจัดระเบียบราชการแบบรวมอำนาจบริหารไม่สามารถส่งเสริม 
หรือสนับสนุนการจัดทำบริการสาธารณะได้ทั่วถึงและตรงกับความต้องการของราษฎร รัฐจึงจำ 
เป็นต้องตรากฎหมายจัดตังองค์การต่างๆขึนและมอบกิจการหลายประการในส่วนที่เคยเป็นอำนาจ
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หน้าที่ของส่วนกลางมาแต่เดิมให้ดำเนินการ พร้อมกับให้มีอำนาจตัดสินใจหรือวินิจฉัยส่ังการเพื่อ 
กระทำการเหล่านันตัวยคนเองอย่างอิสระ (autonomous) โดยรัฐไม่ใช้อำนาจกระทำในส่วนน้ันซ้ํา 
ซ้อน และเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางไม่มีอำนาจบังคับบัญชาการกระทำขององค์กรและเจ้าหน้าที่ของ 
องค์การเหล่าน้ัน คงมีหน้าที่ให้การสนับสนุนและกำกับดูแลเท่าน้ัน การท่ีรัฐดำเนินการจัดทำ 
บริการสาธารณะในลักษณะนี้เรียกว่า “การกระจายอำนาจบริการ(decentralization)”13

ปีจจุบันประเทศไทยใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ซึ่งกำหนดให้องค์กรห้องถิ่นประกอบตัวย 
องค์กรบริหารและองค์กรกำกับดูแลการบริหาร โดยองค์กรบริหารซึ่งได้แก่ คณะผู้บริหารหรือผู้ 
บริหารห้องถ่ินตัองมาจากการเสือกต้ังโดยตรงของราษฎรในห้องถ่ิน หรือมาจากสมาชิกสภาห้อง 
ถิ่นซ่ึงสภาห้องถ่ินให้ความเห็นชอบ ส่วนองค์กรกำกับดูแลการบริหาร หรือเรียกว่า องค์กรนิติ 
บัญญัติซึ่งได้แก่ สภาห้องถิ่นต้องประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเสือกต้ังของราษฎรในห้องถ่ิน 
เท,านัน ยังผลให้รัฐบาลต้องดำเนินการยกเลิก พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.2498 และแก้ไขที่มา 
ของผู้บริหารเมืองพัทยาและสมาชิกสภาเมืองพัทยาให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ตังนัน องค์กร 
ห้องถิ่นตามกรอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 จะประกอบด้วย องค์กรเทศบาล ตาม พระราชบัญญัติเทศ 
บาล พ.ศ.2496 องค์กรขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด พ.ศ.2540 องค์กรกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 องค์กรขององค์การบริหารส่วนตำบล ตามพระราชบัญญัติสภาตำบล 
และองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2537 และองค์กรเมืองพัทยา ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2521 ซึ่งจะด้องแก้ไขต่อไป,'4

3.2.2 ข้อบกพร่องของการมอบอำนาจนิติบัญญัติ

ข้อบกพร่องของการมอบอำนาจนิติบัญญัติ ผู้เขียนสามารถจำแนกได้ 2 ประเภท กล่าวคือ 
ข้อบกพร่องในกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร และข้อบกพร่องในข้อบัญญัติห้องถ่ิน

ในการมอบอำนาจให้ออกกฎหมายอนุบัญญัติ มีข้อวิจารณ์ถึงข้อบกพร่องได้มากในหลาย 
เร่ือง เช่น 15

15 พรชัย รัศมีแพทย์, หลักกฎหมายการปกครองห้องถ่ินไทย ( กรุงเทพมหานคร: ส่านัก 
พิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), หน้า41

14 เร่ืองเคียวกัน,หน้า 8-9
15 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์■ เอกสารการสอนชฺดวิชากฎหมายมหาชน. หน้า 586
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(1) การมอบอำนาจให้ไปนั้นผู้ออกกฎหมายลำดับรองอาจออกกฎหมายโดยไม่ตรงกับ
ความดังใจแท้จริงของรัฐสภาก็ไดั ในการมอบอำนาจอาจกำหนดเพียงว่าให้ผู้นันมีอำนาจออกกฎ 
ในเร่ืองนัน เหมือนกับออกเอกสารลงช่ือให้ไปสุดแล้วแต่ผู้รับจะไปกรอกข้อความอะไรลงไป บาง 
ดรังอาจมีการกำหนดลักษณะของเรื่องอยู่บ้างแต่ก็ให้ผู้รับมอบไปกรอกรายละเอียดเพิ่มเอาให้ 
ครบล้วนทำนองออกเช็คลงชื่อไวให้ผู้รับไปกรอกจำนวนเงินเอาเอง แต่ในคำวิจารณ์เหล่าน้ีปีญหา 
อยู่ที่ว่าในเมื่อรัฐสภาไม่พร้อมที่จะกำหนดรายละเอียดให้ตรงกับสถานะการณ์อีจำท้องมอบให้ไป 
ไม่เช่นน้ันการบริหารก็จะคำเนินไปไม่ไท้ แต่ในการมอบให้ไปอาจกำหนดเงื่อนไขให้เหมาะสมกับ 
แต่ละเร่ืองแต่ละองค์กร ซ๋ืงย่อมวางหลักตายตัวไม่ไท้และเมื่อจำท้องมอบอำนาจให้ไปแล้วกรณี
ย่อมเป็นความรับผิดชอบของรัฐสภาที่จะท้องติดตามดูแลการใช้อำนาจเหล่านี้ขององค์กรผู้รับมอบ 
ล้ามีการใช้ผิดพลาดและเห็นว่าผิดเป็าหมายของรัฐสภาอีควรดำเนินการตามอำนาจขององค์กรนิติ 
บัญญัติ เช่น เริ่มตั้งแต่การกระทู้ถามไปจนถึงการแก้ไขกฎหมายเสียใหม่ให้รัดกุมขึ้นรวมท้ังการ 
ออกกฎหมายเยียวยาความไม่เหมาะสมท่ีเกิคขึนน้ันแล้วท้วยอีไท้ กรณีจึงมีวิธีการและมีการแก้
ปิญหาอยู่

(2) รัฐสภาไม,มีเวลาควบคุมดูแลการออกกฎหมายลูกบฑอยู่ตลอดเวลา ซึ่งอาจมีความ
เสียหายเกิดขึนโดยมิอาจเยียวยาไท้ ในข้อวิจารณ์เช่นนีอาจแก้ไขไท้โดยวิธีการในการมอบอำนาจ 
ล้าเห็นว่าติดตามไท้ยากก็อาจกำหนดเง่ือนไขและแนวทางในการออกให้มากข้ึน เพื่อให้ผู้ออกกฎมี 
โอกาสใช้ดุลพินิจตามความเหมาะสมน้อยลง แต่ในเรื่องใดท่ีหากกฎหมายลำดับรองออกได้ยาก
แล้วจะเกิดความเสียหาย ดังน้ีก็ท้องช่ังความพอดีและกรณีอยู่ในอำนาจของผู้มอบที่จะกำหนดได้ 
แล้วแต่จะเห็นควรอยู่แล้ว หรือล้าเรื่องใดอันตรายอาจเกิดได้ง่ายไปก็จะไม่มอบอำนาจเลยก็ได้

(3) การออกกฎหมายลำดับรองมิได้มีการแพร,หลายให้คนท่ัวไปได้ทราบเท่าท่ีควรทั้งที่ 
จำนวนกฎหมายเหล่าน้ีมีจำนวนมาก ซึ่งเป็นการไม่เป็นธรรมล้าจะบังคับเอากับผู้คนที่ไม่ทราบว่า 
กฎนันมีบทบังคับอย่างไร

3 2 2 A  ข้อบกพร่องในกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร

กฎหมายท่ีจำกัดสิทธิการใช้ท่ีดินของเอกชนท่ีเกี่ยวข้องในเรื่องนีได้แก่
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1. พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 16
มาตรา 27 วรรค1 “ในเขตที่ไค้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ 

ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ไค้กำหนดไวในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใดๆซึ่งขัคกับข้อกำหนด 
ของผังเมืองรวมนั้น”

2. พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522
มาตรา 5 “ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการคามพระราชบัญญัตินี้และให้มี 

อำนาจออกกฎกระทรวง
(1) กำหนดค่าธรรมเนียมไม่เกินอัตราท้ายพระราชบัญญัตินี้หรือยกเว้นค่าธรรมเนียม
(2) กำหนดแบบคำขออนุญาต ใบอนุญาต ใบรับรอง ใบแทน ตลอดจนแบบของคำสั่ง 

หรือแบบอื่นใดท่ีจะใช้การปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้
(3) กำหนดกิจการอ่ืนเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้
กฎกระทรวงน้ัน เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับไค้”

3. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535
มาตรา 43 “ในกรณีที่ปรากฎว่าพื้นท่ีใคมีลักษณะเป็นพื้นที่ค้นน้ีาลำธารหรือมีระบบ 

นิเวศน์ตามธรรมชาติท่ีแตกต่างจากพ้ืนท่ีอื่นโดยทั่วไป หรือมีระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติที่อาจถูก 
ทำลายหรืออาจไค้รับผลกระทบกระเทือนจากกิจกรรมต่างๆ ของมนุษย์ไค้โดยง่ายหรือเป็นพืนที่ท่ี 
มีคุณค่าทางธรรมชาติหรือศิลปกรรมอันควรแก่การอนุรักษ์และพ้ืนท่ีนั้นยังมิไค้ลูกประกาศกำหนด 
ให้เป็นเขตอนุรักษ์มีอำนาจออกกกฎกระทรวงกำหนดพื้นที่นั้นเป็นเขตที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม”

4. พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535
มาตรา 8 “ เพ่ือประโยชน์ในการควบคุมการประกอบกิจการโรงงานให้รัฐมนตรีมีอำนาจ 

ออกกฎกระทรวงเพ่ือให้โรงงานจำพวกหนึ่งหรือทุกจำพวกตามมาตรา 7 ค้องปฏิบัติตามในเรื่องดัง 
ต่อไปนี้
(1) กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่ตั้งโรงงาน สภาพแวดล้อมของโรงงาน ลักษณะอาคารของ 
โรงงานหรือลักษณะภายในของโรงงาน
(2) กำหนดลักษณะ ประเภทหรือชนิดของเครื่องจักร เครื่องอุปกรณ์ หรือสิ่งท่ีต้องนำมาใช้ในการ

16 ปิจจุบันมีเพียงการประกาศใช้บังคับผังเมืองรวมเท่านัน แต่มิไค้มีการประกาศหรือ 
ดำเนินการเพื่อประกาศใช้บังคับผังเมืองเฉพาะเลย
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ประกอบกิจการโรงงาน
(3) กำหนดให้มีคนงานซ่ึงมีความรู้เฉพาะตามประ๓ท ชนิคหรือขนาดของโรงงานเพ่ือปฏิบัติหน้า 
ท่ีหน่ึงหน้าท่ีใดประจำโรงงาน
(4) กำหนดหลักเกณฑ์ท่ีต้องปฏิบัติ กรรมวิธีการผลิตและการจัดให้มีอุปกรณ์หรือเคร่ืองมืออ่ืนใด 
เพ่ือป้องกันหรือระงับหรือบรรเทาอันตราย ความเสียหายหรือความเดือดร้อนท่ีอาจเกิดแก่บุคคล 
หรือทรัพย์สินท่ีอยู่ในโรงงานหรือท่ีอยู่ใกลัเคียงกับโรงงาน
(5) กำหนดมาตรฐานและวิธีการควบคุมการปล่อยของเสีย มลพิษหรือส่ิงใดๆท่ีมีผลกระทบต่อ 
ส่ิงแวดลัอมซ่ึงเกิดข้ึนจากการประกอบกิจการโรงงาน
(6) กำหนดการจัดให้มีเอกสารท่ีจำเป็นประจำโรงงานเพ่ือประโยชน์ในการควบคุมหรือตรวจ 
สอบการปฏิบัติตามกฎหมาย
(7) กำหนดข้อมูลท่ีจำเป็นเก่ียวกับการประกอบกิจการโรงงานท่ีผู้ประกอบกิจการโรงงานต้องแจ้ง 
ให้ทราบเป็นครังคราวหรือตามระยะเวลาท่ีกำหนดไว้
(8) กำหนดการอ่ืนใดเพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยในการดำเนินงาน เพ่ือป้องกันหรือระงับหรือ 
บรรเทาอันตรายหรือความเสียหายท่ีเกิดจากการประกอบกิจการโรงงาน

กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงจะกำหนดให้ยกเว้นโรงงานประ๓ท ชนิด หรือขนาด 
จากการต้องปฏิบัติในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดก็ไต้ และกฎกระทรวงดังกล่าวจะสมควรกำหนดให้

เร่ืองท่ีเป็นรายละเอียดทางต้านเทคนิคหรือเป็นเร่ืองท่ีต้องเปล่ียนแปลงรวดเร็วตามสภาพสังคม ให้ 
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีรัฐมนตรีกำหนดโดยประกาศในราชกิจจาบุเบกษาก็ไต้” 5

5. พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุและพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 
มาตรา7 วรรค!“ เพ่ือประโยชน์ในการคูและรักษาและการควบคุมโบราณสถานให้เป็นไป 

ตามพระราชบัญญัติน้ี ให้อธิบดีมีอำนาจประกาศในราชกิจจานุกเบกษาข้ึนทะเบียนโบราณสถาน 
ใดๆตามท่ีอธิบดีเห็นสมควรเป็นเขตของโบราณสถาน โดยให้ถือว่าเป็นโบราณสถานต้วยก็ไต้
ประกาศดังกล่าวน้ี อธิบดีจะเพิกถอนหรือแก้ไขเพ่ิมเติมก็ให้กระทำไต้โดยประกาศในราชกิจจาบุก 
เบกษา”

การมอบอำนาจนิติบัญญัติให้แก'ฝ่ายบริหารเป็นความจำเป็นและมีความสำคัญต่อรัฐสภา 
ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือในการบริหารงานและปกครองประเทศไต้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ตาม 
เป็นอันตรายท่ีเกิดจากการมอบอำนาจนิติบัญญัติให้แก่ฝ่ายบริหารในเวลาเดียวกันต้วย เห็นไต้จาก 
สาระสำคัญของความเป็นมา วิธีการ และเง่ือนไขของการมอบอำนาจนิติบัญญัติ กล่าวคือ หาก 
ปรากฎว่าฝ่ายบริหารไคไข้อำนาจในการออกกฎข้อบังคับไปโดยไม่ถูกต้องและไม่เหมาะสม จึง
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เป็นการสมควรทีจะต้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องพยายามห!วิธีการควบคุม0ให้ประชาชนต้องไค้รับ 
ความเดือดร้อนเสียหายหรือถูกรีดรอนสิทธิเสรีภาพเกินสมควร

กลไกของร่างกฎหมายท่ีส่วนราชการต่างๆเสนอข้ึนมาได้มีวิธีการเสนอร่าง 
กฎหมายของไทยเช่นนี จึงขาดการวิเคราะห์ในเชิงวิชาการ ประเทศไทยเกือบจะไม่มีระบบการ
ทำรายงานสืกษาเก่ียวกับผลเสียและทางเลือกของหลักการและกลไกของกฎหมายท่ีสำคัญ เๆพ่ือนำ 
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีหรือต่อรัฐสภาก่อนท่ีจะออกกฎหมาย ในทางปฏิบัติจึงมักปรากฎว่าแต่ละ 
ส่วนราชการรีบออกกฎหมายโดยคำนึงถึงฐานะของตัวบุคคลซ่ึงเป็นรัฐมนตรีของตนในแต่ละยุค 
เสนอกฎหมายตามท่ีตนเองประสงค์

ผลของการออกกฎหมายลักษณะเช่นน้ีทำให้การออกกฎหมายต่างๆรวมท้ังระบบกฎหมาย 
ท่ีกำหนดการมอบอำนาจในการออกกฎข้อบังคับให้แก'ฝ่ายบริหารพยายามท่ีจะทำให้ตนเองมี 
อำนาจในการออกข้อบังคับไม่มีขอบเขตหรืออาจใช้ดุลพินิจมากจนกำหนดขอบเขตไม่ได้ ซ่ึงส่งผล 
กระทบถึงระบบกฎหมายท่ีอาจไม่มีความสมบุรณีพอท่ีจะสร้างความสมดุลระหว่างประโยชน์ของ 
รัฐกับประโยชน์ของเอกชนได้

3.2.2.2 ข้อบกพร่องในข้อบัญฌู้ติท้องถิ่น

ในความเป็นจริงบันพบว่าบันพบว่ากฎหมายท่ีเป็นป็ญหาในเร่ืองการจำกัดสิทธิการใช้ท่ีดิน 
ของเอกชนโดยแท้จริงน้ันอยู่ท่ีข้อบัญญัติท้องถ่ิน ซ่ึงออกบังคับใช้ภายใต้บทบัญญัติของพระราช 
บัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา9 และมาตรา!อ ซ่ึงมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี

มาตรา 9 “ในกรณีท่ีได้มีการลอกกฎกระทรวงกำหนดเร่ืองใดตามมาตรา 8 แล้ว ให้ราชการ 
ส่วนท้องถ่ินถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงน้ัน เว้นแต่เป็นกรณีตามมาตรา !0

ในกรณีท่ียังมิได้มีการออกกฎกระทรวงกำหนดเร่ืองใดตามมาตรา 8 ให้ราชการส่วนท้อง 
ถ่ินมีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ินกำหนดเร่ืองน้ันได้

ในกรณีท่ีได้มีการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินกำหนดเร่ืองใดตามวรรคสองแล้ว ล้าต่อมามีการ 
ออกกฎกระทรวงกำหนดเร่ืองน้ัน ให้ข้อกำหนดของข้อบัญญัติท้องถ่ินในส่วนท่ีขัคหรือแย้งกับกฎ 
กระทรวงเป็นอันยกเลิก และให้ข้อกำหนดของข้อบัญญัตติท้องถ่ินในส่วนท่ีไม่ขัดหรือแย้งกับกฎ 
กระทรวงยังคงใช้บังคับต่อไปได้จนกว่าจะมีการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินใหม่ตามมาตรา 10 แต่ด้อง 
ไม่เกินหน่ึงปีนับแต่วันท่ีกฎกระทรวงน้ันใช้บังคับ

การยกเลิกข้อบัญญัติท้องถ่ินตามวรรคสามย่อมไม่กระทบกระเทือนต่อการคำเนินการท่ีได้ 
กระทำไปแล้วโดยถูกด้องตามข้อบัญญัติท้องถ่ินน้ัน”
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มาตรา 10 “ ในกรณ ีท ี่ได ้ม ีการออกกฎกระทรวงกำหนดเร ื่อ งใดตามมาตรา 8 แ ล ้วให ้

ราชการส ่วน ห ้องถ ิ่น ม ีอำน าจออกข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้อ งถ ิ่น ใน เร ื่อ งน ั้น ได ้ใน กรณ ีด ังต ่อไป น ี้

(1) เป ็นการออกข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่นกำหนดรายละเอ ียดใน เร ื่อ งน ั้น เพ ิ่ม เต ิมจากท ี่ 

ก ำห น ดไว ้ใน กฎกระทรวง โดยไม,ข ัดห ร ือแย ้งก ับกฎกระทรวงด ังกล ่าว

(2) เป ็น การออกข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่น กำห น ดเร ื่อ งน ั้น ข ัดห ร ือแย ้งก ับกฎกระทรวง 

ด ังกล ่าว  เน ื่องจากม ีความจำเป ็นหร ือม ีเหต ุผลพ ิเศษ เฉพาะห ้องถ ิ่น

การออกข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่นตาม  (2) ให ้ม ีผลใช ้บ ังค ับได ้เม ื่อได ้ร ับความ เห ็นชอบจากคณ ะ 

กรรมการควบค ุมอาคารและได ้ร ับอน ุม ัต ิจากร ัฐมนตร ี

ค ณ ะกรรม การค วบ ค ุม อาค ารจะด ้อ งพ ิจ ารณ าให ้ค วาม เห ็น ช อบ ห ร ือไม ,ให ้ความ เห ็น ชอบ  

ใน ข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่น ตาม  (2) ให ้เสร ืจภ ายใน ห กส ิบ ว ัน น ับแ ต ่ว ัน ท ี่ได ้ร ับ ข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้อ งถ ิ่น น ั้น  ล ้า 

ไม ่ให ้ความ เห ็นชอบ  ให ้แจ ้ง เหต ุผลให ้ราชการส ่วน ห ้องถ ิ่น น ั้น ทราบด ้วย

ล ้าคณ ะกรรมการควบค ุมอาคารพ ิจารณ าข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่น น ัน ไม ่เสร ็จภายใน กำห น ดเวลา 

ตามวรรคสาม ให ้ถ ือว ่าคณ ะกรรมการควบค ุมอาคารได ้ให ้ความ เห ็น ชอบใน ข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่น น ั้น  

แล ้ว แ ละให ้ราชการส ่วน ห ้องถ ิ่น เสน อร ัฐมน ตร ีเพ ื่อส ั่งการต ่อไปถ ้าร ัฐมน ตร ีไม ่ส ั่งก ารภายใน

สาม ส ิบ ว ัน น ับ แ ต ่ว ัน ท ี่ได ้ร ับ ข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่น น น ั้น  ให ้ถ ือว ่าร ัฐมน ตร ีได ้อน ุม ัต ิต าม วรรคสอง”

การจำก ัดส ิทธ ิตามข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่น ท ี่เก ี่ยวข ้องก ับบทบ ัญ ญ ัต ิใน มาตรา 9-10แห'งพระราช 

บ ัญ ญ ัต ิควบค ุมอาคาร พ.ศ.2522 ข ้างด ้นพบว ่า ม ีการกำหนดระยะถอยร ่น  เขต เพล ิงไหม ้ ทางหน ีไฟ  

และการห ้ามก ่อสร ้างอาคาร เป ็นด ้น

ข ้อบ ัญ ญ ัต ิห ้องถ ิ่นท ี่ออกภายใต ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิควบค ุมอาคาร พ.ศ.2522น ั้นม ีป ีญหาท ี่เก ิด
Ji
ขนคงน

(1) ป ีญ หาเก ี่ยวก ับ เจ ้าหน ้าท ี่ของห ้องถ ิ่น  ซ ึ่งม ีท ังก ารป ล ่อยป ะละ เลยการบ ังค ับ ใช ้ก าร

ปฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่โดยม ิชอบของเจ ้าห น ้าท ี่ห ้อ งถ ิ่น  การขาดความร ู้ท ังท างทฤษ ฎ ีและปฏ ิบ ัต ิตลอดจน

ประสบการณ ์เก ี่ยวก ับกฎหมายควบค ุมอาคาร

(2) นโยบายก ับการบร ิห ารกฎห มาย องค ์กรบร ิห ารส ่วนห ้องถ ิ่นขาดนโยบายในการ 

บร ิห ารกฎหมายอย ่างช ัด เจนและต ่อ เน ื่อง

17 ป ระส งค ์ พ ูน ส ิน ช ุส ก ุล ,”ป ีญ ห าทางกฎหมายในกรณ ีระยะถอยร ่น  ความส ูง พ ืนท ี่ว ่างของ 

อาคารในเขตกร ุงเทพมหานคร”  ( ว ิทยาน ิพ นธ ์มห าบ ัณ ฑ ิต  ภาคว ิชาน ิต ิศาสตร ์ บ ัณ ฑ ิตว ิทยาล ัย  

ธ ุฬ าลงกรณ ์มหาว ิทยาล ัย ,2541), ห น ้า138
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