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บทวิเคราะห์คดี : สถานะทางกฎหมายของใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร  
ตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

และการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองตามระบบอนุญาต 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 8/2562) 

Legal status of the notification for construction, modification, or demolition  
of a building according to Section 39 Ter of the Building Control Act B.E. 2522 (1979) 

and legality review of administrative acts according to the permit systems  
(Supreme Administrative Court Order No. C.E. 8/2562) 

 

วิชญ์พาส พิมพ์อักษร
 

 

บทคัดย่อ 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 8/2562 เป็นค าวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่ง  
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีระงับหรือเพิกถอน 
ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ออกให้กับผู้ร้องสอด และขอให้ศาล  
มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  
โดยผู้ฟ้องคดีมีความเห็นว่า ใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
ถือเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวก่อนที่จะออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร ใบรับแจ้งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ง  
ทางปกครองที่ท าให้ผู้ร้องสอดเกิดสิทธิในการก่อสร้างอาคารโครงการพิพาทได้ จึงมีประเด็นเกี่ยวกับสถานะ
ทางกฎหมายของใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี1 ซึ่งมีผลต่อประเด็น
การเกิดผลและสิ้นผลของค าสั่งทางปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การสิ้นผลโดยการลบล้างค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์กรตุลาการ เนื่องจากประเภทของค าสั่งทางปกครองเกี่ยวข้องโดยตรงกับอ านาจทางปกครอง 
ที่ฝ่ายปกครองใช้ในการออกค าสั่งทางปกครอง และอ านาจทางปกครองดังกล่าวก็สัมพันธ์กับขอบเขต 
การใช้อ านาจขององค์กรตุลาการในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 

                                         


 LL.M., Öffentliches Recht มหาวิทยาลัยบอนน ์(Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn) 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, พนักงานคดีปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ 
ส านักงานศาลปกครอง 

1 ต่อไปในบทวิเคราะห์คดีนี้ หากมิได้ระบุช่ือกฎหมาย ย่อมหมายถึง พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 
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บทวิเคราะห์คดีนี้จะวิเคราะห์สถานะทางกฎหมายของใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง  

หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ตามประเด็นที่ปรากฏ 
ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 8/2562 ว่า ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่งทางปกครอง  
และเป็นใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร หรือเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวหรือไม่ การพิจารณาออกใบรับแจ้ง
และการออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารเป็นการควบคุม ก ากับดูแล หรือแทรกแซงโดยรัฐในระดับใด  
เป็นการใช้อ านาจทางปกครองในลักษณะใด และมีผลต่อการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองอย่างไร 

1. สรุปข้อเท็จจริงและค ำวินิจฉัย 
ผู้ร้องสอด (บริษัท แลนด์แอนด์เฮ้าส์ จ ากัด (มหาชน)) ได้ซื้อที่ดินติดกับบ้านของผู้ฟ้องคดี 

เพ่ือก่อสร้างอาคารชุด โดยผู้ร้องสอดได้เสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการ 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 (ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม) และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 
(คณะกรรมการผู้ช านาญการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมด้านอาคาร การจัดสรรที่ดิน 
และบริการชุมชน) พิจารณาตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ได้มีมติไม่ให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโครงการ 
ของผู้ร้องสอดหลายครั้ง เนื่องจากเห็นว่า การก่อสร้างของผู้ร้องสอดอาจส่งผลกระทบต่อบ้านที่ตั้งอยู่ติดโครงการ 
ประกอบกับบ้านที่ตั้งอยู่ติดโครงการดังกล่าวมีหนังสือคัดค้านการก่อสร้างมาอย่างต่อเนื่อง จึงเห็นควรให้มีการรับรอง
และมีความเห็นทางวิชาการในการออกแบบอาคาร และเทคนิคการด าเนินการก่อสร้างโครงการจากสถาบัน 
ที่เชื่อถือได้  อย่างไรก็ตาม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ได้มีมติในการประชุมครั้งที่ 78/2559 ให้ความเห็นชอบรายงาน 
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโครงการของผู้ร้องสอดและผู้ร้องสอดได้น ามติดังกล่าวไปประกอบ 
หนังสือแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร โดยไม่ยื่นค าขอรับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ตามมาตรา 39 ทวิ (แบบ ยผ. 1) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (ผู้อ านวยการส านักการโยธา กรุงเทพมหานคร)  
จึงได้ออกใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี (แบบ ยผ. 4) ให้กับผู้ร้องสอด 
ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 และใบรับแจ้งการก่อสร้างของผู้ร้องสอด
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนมติ
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 และเพิกถอนใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
(กรุงเทพมหานคร) และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ออกให้กับผู้ร้องสอด และยื่นค าร้องขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา โดยขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 
และทุเลาการบังคับตามใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ออก 
ให้แก่ผู้ร้องสอดไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่า มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4  
ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 ที่ให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโครงการพิพาท
ของผู้ร้องสอดและแบบแปลนในส่วนบ่อหรือระบบบ าบัดน้ าเสียน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ได้ออกใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี โดยอาศัยมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 
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และแบบแปลนในส่วนนี้เป็นฐานของการรับแจ้ง จึงท าให้ใบรับแจ้งน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย  
จึงเป็นที่เห็นได้ว่า หากปล่อยให้มีการก่อสร้างอาคารพิพาทต่อไปอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายที่ยาก 
แกก่ารเยียวยาแก้ไขในภายหลังต่อผู้ฟ้องคดีและต่อเจ้าของสิ่งก่อสร้างหรือที่ดินอยู่ติดกับอาคารพิพาทหรือใกล้เคียง
รวมทั้งต่อผู้ร้องสอดเองในที่สุด ศาลปกครองชั้นต้นจึงมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4  
ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 และทุเลาการบังคับตามใบรับแจ้ง ตามมาตรา 39 ตรี ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 และผู้ร้องสอด ยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่มีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 อ้างว่าค าสั่งทางปกครอง
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 มีฐานะเป็นเพียงค าสั่งทางปกครองที่ให้สิทธิกับผู้รับค าสั่ง (ผู้ร้องสอด) ในการน าผล 
ของการให้ความเห็นชอบกับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโครงการพิพาทไปใช้ประกอบ 
การยื่นขออนุญาตหรือแสดงความจ านงเพ่ือขอใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร 
โครงการพิพาท อันเป็นการเตรียมการจัดท าค าสั่งทางปกครองอีกค าสั่งหนึ่งซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ในขั้นสุดท้าย มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 จึงยังไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นค าชี้แจงว่า 
ค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 49 มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลก่อให้ผู้ร้องสอด
เกิดสิทธิในการน าความเห็นชอบต่อรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการพิพาทไปใช้ประกอบ
ในการยื่นหนังสือแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งตามบทบัญญัติดังกล่าว เมื่อผู้ร้องสอดได้แจ้งข้อมูลและยื่นเอกสารหลักฐาน
ครบถ้วนแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีหน้าที่ออกใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี  
ถือเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวก่อนที่จะออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร ใบรับแจ้งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ง  
ทางปกครองที่ท าให้ผู้ร้องสอดเกิดสิทธิในการก่อสร้างอาคารโครงการพิพาทได้ จึงเห็นได้ว่าการพิจารณา
ออกใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี นั้น เป็นอ านาจผูกพันเจ้าหน้าที่ ไม่ใช่กรณีที่เจ้าหน้าที่สามารถใช้ดุลพินิจ
ในการพิจารณาออกใบรับแจ้งหรือไม่ก็ได้แต่อย่างใด ดังนั้นการพิจารณาของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ที่ให้ความเห็นชอบ
กับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโครงการพิพาทจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่สมบูรณ์แล้ว  
ไม่มีขั้นตอนใดที่ต้องน ากลับมาท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 พิจารณาอีก จึงไม่ใช่ขั้นตอนการเตรียมการออกค าสั่ง
ทางปกครองตามท่ีกล่าวอ้าง 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 รับเอาค ารับรอง
ตามหนังสือทั้งสองฉบับของบุคคลธรรมดาแทนค ารับรองของสถาบันที่เชื่อถือได้ และเห็นชอบรายงาน 
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของผู้ร้องสอด ยังมีปัญหาว่าเป็นไปโดยถูกต้องตามที่กฎหมายก าหนดไว้
หรือไม่ ดังนั้นการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ออกใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี 
(แบบ ยผ. 4) ซึ่งมีผลทางกฎหมายก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ร้องสอดที่จะก่อสร้างอาคารตามที่แจ้งไว้ได้ตั้งแต่วันที่
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ผู้ร้องสอดได้รับใบแจ้งตามมาตรา 39 ตรี วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
น่าจะมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นจะได้ด าเนินกระบวนพิจารณา 
ในเนื้อหาของคดีต่อไป การให้ค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตามใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง 
หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี (แบบ ยผ. 4) มีผลบังคับต่อไป อาจท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง
ที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังได้ และการที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตามใบรับแจ้งการก่อสร้างดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจะมีผลเพียงชะลอ
การก่อสร้างอาคารตามโครงการของผู้ร้องสอดไว้เท่านั้น เมื่อค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่แล้ว 
การให้ทุเลาการบังคับตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาทจะไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด เนื่องจากเป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง  
ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 

2. บทวิเคราะห์ 
2.1 สถานะทางกฎหมายของใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร 

ตามมาตรา 39 ตรี 
ใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี (แบบ ยผ.4) 

เป็นเอกสารตามกฎหมายควบคุมอาคารที่ได้รับการก าหนดไว้ตามประกาศคณะกรรมการควบคุมอาคาร 
เรื่อง ก าหนดแบบที่ใช้ในการด าเนินการตามมาตรา 39 ทวิ และมาตรา 39 ตรี และหลักเกณฑ์ วิธีการ  
และเงื่อนไขในการให้ข้อมูลและการแจ้งสิทธิในการแสดงความคิดเห็นต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น  แก่บุคคล 
ที่อยู่บริเวณข้างเคียงเกี่ยวกับการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือการด าเนินโครงการหรือกิจการที่เป็นอาคาร
ประเภทควบคุมการใช้ ตามมาตรา 32 พ.ศ. 2558 ลงวันที่ 14 กันยายน 2558 ส าหรับใช้ด าเนินการ 
ตามมาตรา 39 ทวิ และมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ให้เป็นไปในแนวทาง
เดียวกัน2 โดยก่อนหน้านั้น ตั้งแต่มีการแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคาร
โดยไม่ยื่นค าขอรับใบอนุญาตตามมาตรา 39 ทวิ เป็นวิธีด าเนินการให้ได้มาซึ่งสิทธิในการก่อสร้าง ดัดแปลง 
รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารที่เพ่ิมขึ้นมาโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 25353 

                                         
2 ประกาศคณะกรรมการควบคุมอาคาร เรื่อง ก าหนดแบบที่ใช้ในการด าเนินการตามมาตรา 39 ทวิ 

และมาตรา 39 ตรี และหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการให้ข้อมูลและการแจ้งสิทธิในการแสดงความคิดเห็น 
ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น แก่บุคคลที่อยู่บริเวณข้างเคียง เกี่ยวกับการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือการด าเนินโครงการหรือกิจการ
ที่เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้ ตามมาตรา 32 พ.ศ. 2558, (2558, 13 ตุลาคม), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 132 ตอนพิเศษ 251 ง., 
น. 40-41. 

3 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535, (2535, 6 เมษายน), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 109 
ตอนท่ี 39., น. 8-10. 
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เอกสารดังกล่าวอาจเรียกว่า ใบรับแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคลื่อนย้ายอาคาร 
หรือเปลี่ยนการใช้อาคาร โดยไม่ยื่นค าขอรับใบอนุญาตตามมาตรา 39 ทวิ ดังที่ปรากฏในค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ คส. 37/2556 ใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างอาคารโดยไม่ยื่นค าขอรับใบอนุญาตตามมาตรา 39 ทวิ 
ดังที่ปรากฏในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 652/2559 หรือใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างอาคาร 
ดัดแปลงอาคาร หรือเคลื่อนย้ายอาคารตามมาตรา 39 ทวิ (แบบ กทม.6) ตามประกาศกรุงเทพมหานคร  
ที่ ป. 280/2535 เรื่อง ก าหนดแบบหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคาร 
หรือเปลี่ยนการใช้อาคาร โดยไม่ยื่นค าขอรับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น แบบใบรับแจ้ง และแบบหนังสือ
แจ้งให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจสอบการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเคลื่อนย้ายอาคาร ลงวันที่ 3 กันยายน 2535 
ส าหรับใช้ในเขตกรุงเทพมหานคร4 ซึ่งถูกยกเลิกโดยประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ก าหนดแบบหนังสือ 
แจ้งให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจสอบการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเคลื่อนย้ายอาคาร ลงวันที่ 19 กรกฎาคม 25645  
ทั้งนี้ ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 185/2566 ก็ปรากฏชื่อใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์ 
จะก่อสร้างอาคารตามมาตรา 39 ทวิ เลขที่ 101/2550 และเลขที่ 117/2550 ว่า ใบรับแจ้ง ใบรับแจ้งก่อสร้างอาคาร 
ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคาร ใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์ก่อสร้างอาคาร และใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์
จะก่อสร้างอาคารตามมาตรา 39 ทวิ สลับไปมาในหลายส่วนโดยไม่มีรูปแบบที่สามารถอธิบายได้ แต่เป็นที่เข้าใจ
ได้ว่าเอกสารทั้งหมดหมายถึงเอกสารชนิดเดียวกัน และบทวิเคราะห์คดีนี้จะเรียกเอกสารดังกล่าวโดยรวม
แบบย่อว่า “ใบรับแจ้ง” ตามที่ปรากฏในประกาศคณะกรรมการควบคุมอาคาร เรื่อง ก าหนดแบบฯ  
ลงวันที่ 14 กันยายน 2558 

นอกจากเอกสารประเภทนี้จะมีชื่อเรียกที่ ไม่ชัดเจน สถานะทางกฎหมาย 
ของใบรับแจ้งก็ยังไม่ชัดเจนนัก ดังที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 8/2562 ว่า 
การให้ทุเลาการบังคับตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาทจะไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด ซึ่งเข้าใจได้ว่า “ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาท” หมายถึง  
ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารตามมาตรา 39 ตรี ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ออกให้ผู้ร้องสอด ในท านองเดียวกับ
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 14/2561 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ถึงแม้ต่อมาศาลจะมีค าพิพากษา
ให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารดังกล่าวตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีทั้งสาม แต่การรื้อถอนอาคาร 
ก็มิได้เป็นการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสามได้รับไปแล้ว และการให้ทุเลาการบังคับ
ตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาทจะไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ โดย “ใบอนุญาตก่อสร้าง
อาคารดังกล่าว” และ “ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาท” ย่อมหมายถึง ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคาร  

                                         
4 สมาคมสถาปนิกสยาม ในพระบรมราชูปถัมภ์, ก าหนดแบบหนังสือแจ้งให้ตรวจสอบการก่อสร้าง, 2564, 

[ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://asa.or.th/laws/news20211018/ เมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2567. 
5 ประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ก าหนดแบบหนังสือแจ้งให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจสอบการก่อสร้าง 

ดัดแปลง หรือเคลื่อนย้ายอาคาร, (2564, 7 ตุลาคม), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 138 ตอนพิเศษ 246 ง., น. 29. 
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ตามมาตรา 39 ตรี ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 ออกให้ผู้ร้องสอด การถือว่าใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารเป็นใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคารประเภทหนึ่ง หรือการแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างอาคารเป็นการขออนุญาตก่อสร้างอาคาร
วิธีการหนึ่ง เป็นที่เข้าใจโดยทั่วไปในทางวิชาการหลากหลายสาขา6 แต่การที่ผู้ฟ้องคดีในค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ คส. 8/2562 เห็นว่า ใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี ถือเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวก่อนที่จะออกใบอนุญาต
ก่อสร้างถาวรนั้นต่างออกไป เพราะหากใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารเป็นใบอนุญาตก่อสร้างอาคารประเภทหนึ่ง 
ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารย่อมมีความสมบูรณ์ในตัวและไม่จ าเป็นต้องออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวรในภายหลัง 

2.1.1 ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
การที่บุคคลจะก่อสร้างอาคารบนที่ดินของตนหรือที่ดินซึ่งตนมีสิทธิก่อสร้าง

เป็นการใช้สิทธิในทรัพย์สินซึ่งได้รับการรับรองไว้ตามมาตรา 37 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และการจ ากัดสิทธิดังกล่าวต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติตามมาตรา 37 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน7 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นกฎหมายที่ควบคุมการใช้สิทธิ
ดังกล่าวเพ่ือความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง 
การสถาปัตยกรรม และการอ านวยความสะดวกแก่การจราจร8 โดยมีมาตรา 21 ที่ก าหนดว่า ผู้ใดจะก่อสร้าง 
ดัดแปลง หรือเคลื่อนย้ายอาคารต้องได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น หรือแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
และด าเนินการตามมาตรา 39 ทวิ สิทธิในการก่อสร้างอาคารจึงไม่ใช่สิทธิที่บุคคลมีได้ด้วยตนเองเมื่อมีกรรมสิทธิ์
ในที่ดินที่จะก่อสร้างอาคาร แต่เป็นสิทธิที่บุคคลต้องกระท าการยื่นค าขอรับใบอนุญาตหรือแจ้งความประสงค์
ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น กรณีที่เป็นการยื่นค าขอรับใบอนุญาต เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะตรวจพิจารณา 
และออกใบอนุญาต หรือมีหนังสือแจ้งค าสั่งไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผลตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และเป็นที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่าใบอนุญาตและหนังสือแจ้งค าสั่งไม่อนุญาต 
เป็นค าสั่งทางปกครอง แต่กรณีที่เป็นการแจ้งความประสงค์ต่อเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 39 ทวิ วรรคหนึ่ง  
ซึ่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะออกใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี  
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ยังคงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า ใบรับแจ้งดังกล่าวเป็นค าสั่ง

                                         
6 อริย์ธัช บุญถึง, “เสรีนิยมใหม่ในค าพิพากษา : วิเคราะห์ค าพิพากษาศาลปกครองกลางคดีเพิกถอน

ค าสั่งอนุญาตก่อสร้างคอนโดมิเนียมหรู,” รัฐศาสตร์สาร ปีท่ี 43 ฉบับท่ี 3, 2565, น. 60 (60-95); สุพัฒน์ เลาหเพียงศักดิ์,  
“การน าหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในส านักงานเขต ศึกษากรณีการขอใบอนุญาตก่อสร้าง” (เอกสารวิชาการส่วนบุคคล 
หลักสูตรนักบริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นที่ 6, วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง ส านักงานศาลปกครอง, 2558), 
น. 6-8; อมร พิมานมาศ, การยื่นขออนุญาตตามมาตรา 39 ทวิ กับความรับผิดชอบของสถาปนิกและวิศวกร , 2561, 
[ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.yotathai.com/yotanews/39-thwi เมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2567. 

7 ในท านองเดียวกับมาตรา 41 และมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ซึ่งใช้บังคับอยู่ในเวลาที่มูลคดีเกิดขึ้น 

8 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, (2522, 14 พฤษภาคม), ราชกิจจานุเบกษา, ฉบับพิเศษ 
เล่ม 96 ตอนที่ 80., น. 43. 
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ทางปกครองหรือไม่ สิทธิในการก่อสร้างอาคารมีอยู่ก่อนแล้ว หรือเกิดขึ้นเมื่อผู้แจ้งแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
หรือเกิดขึ้นเมื่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นออกใบรับแจ้งให้แก่ผู้แจ้ง 

เมื่อพิจารณาค าจ ากัดความของ “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 25399 จะเห็นว่า ค าสั่งทางปกครองประกอบด้วย 5 องค์ประกอบ ได้แก่ 

(1) เป็นการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
(2) เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายและเป็นอ านาจทางปกครอง 
(3) มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 
(4) มีผลต่อผู้รับค าสั่งเฉพาะกรณี และ 
(5) มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง10 
ซึ่งเมื่อน าองค์ประกอบดังกล่าวมาพิจารณาใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง 

หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 จะพบว่า 
(1) เป็นการใช้อ านาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นซึ่งเป็นบุคคลที่ ใช้อ านาจ 

ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการตามกฎหมาย จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ11 
(2) ใบรับแจ้ งดั งกล่ าว เป็นการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย  

คือ ตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งเป็นอ านาจทางปกครอง 

                                         
9 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 มาตรา 5 “ในพระราชบัญญัตินี้ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
(1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ท่ีมีผลเปน็การสรา้งนิตสิัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว 
เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจพัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2) การอื่นท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
ฯลฯ   ฯลฯ” 

10 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 : 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 128-138. 
11 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 5 “ในพระราชบัญญัตินี้ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

“เจ้าหน้าที”่ หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจ
ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ
หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม 

ฯลฯ   ฯลฯ” 
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(3) ใบรับแจ้งมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างผู้แจ้งและเจ้าพนักงานท้องถิ่น 

เพ่ือยืนยันว่า เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ทราบความประสงค์ ตลอดจนได้รับข้อมูล เอกสารและหลักฐาน 
จากผู้แจ้ง และได้รับช าระค่าธรรมเนียมการตรวจแบบแปลนการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร
ครบถ้วนแล้ว และมีผลเป็นการรับรองว่า ผู้แจ้งมีสิทธิก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ได้
ตั้งแต่วันที่ผู้แจ้งได้รับใบรับแจ้ง เป็นผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้รับแจ้ง รวมทั้งมีผลเป็นการก าหนด 
ให้ผู้แจ้งก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้ง  
มิเช่นนั้น ให้ถือว่าผู้แจ้งไม่ประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารตามใบรับแจ้งอีกต่อไป และให้ใบรับแจ้ง
เป็นอันยกเลิก อันเป็นผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของผู้รับแจ้ง 

(4) ใบรับแจ้งมีผลต่อผู้แจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้ อถอน
อาคาร เป็นการเฉพาะกรณี โดยไม่ได้ให้สิทธิดังกล่าวแก่บุคคลอื่น 

(5) ใบรับแจ้งมีผลโดยตรงต่อผู้แจ้งความประสงค์ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง 
ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารจึง เป็นค าสั่ งทางปกครองประเภทหนึ่ ง  

และมีองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองทั้ง 5 องค์ประกอบ เช่นเดียวกับใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร  
ซึ่งต่อมา หากเจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจพบเหตุไม่ถูกต้องภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้ง
ในกรณีที่ผู้แจ้งไม่ก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร หรือนับแต่วันที่เริ่มการก่อสร้าง ดัดแปลง  
หรือรื้อถอนอาคาร แล้วแต่กรณี และเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีหนังสือแจ้งข้อทักท้วงให้ผู้แจ้งด าเนินการแก้ไข
ให้ถูกต้อง หนังสือแจ้งข้อทักท้วงดังกล่าวก็จะเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
และหน้าที่ของผู้รับแจ้งอีกฉบับหนึ่ง 

นอกจากนี้ ยังมีรูปแบบของการกระท าที่เกิดขึ้นในแดนของกฎหมายปกครอง
อีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งไม่ได้มีการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คือ ค ามั่นว่า 
จะกระท าการทางปกครอง หรือค ามั่นทางปกครอง ซึ่งมีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาของเจ้าหน้าที่ที่ผูกพันตนเอง
กับบุคคลเฉพาะรายว่าจะด าเนินการหรือไม่ด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น ค ามั่นว่าจะออกค าสั่งทางปกครอง 
ถึงแม้ว่าจะไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับค ามั่นทางปกครอง และยังมีการถกเถียงว่าค ามั่นดังกล่าว 
เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ โดยมีข้อเสนอแนะว่าต้องน าหลักเกณฑ์เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับ 
กับค ามั่นทางปกครองด้วยโดยอนุโลม12 แต่ใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก็ไม่มีลักษณะของค ามั่นทางปกครอง เนื่องจากใบรับแจ้งได้ท าให้ผู้แจ้ง
มีสิทธิก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้แล้ว และค าสั่งทางปกครองที่จะเกิดขึ้นภายหลังใบรับแจ้ง 
เช่น หนังสือแจ้งข้อทักท้วงให้ผู้แจ้งด าเนินการแก้ไขการแจ้งข้อมูลหรือยื่นเอกสารและหลักฐานตามมาตรา 39 ทวิ 
ให้ถูกต้องตามมาตรา 39 ตรี วรรคสาม (1) หนังสือแจ้งข้อทักท้วงให้ผู้แจ้งแก้ไขแผนผังบริเวณ แบบแปลน 
รายการประกอบแบบแปลน หรือรายการค านวณดังกล่าว ให้ถูกต้องตามมาตรา 39 ตรี วรรคสาม (2) 

                                         
12 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 : 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 147-148. 
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หนังสือแจ้งข้อทักท้วงให้ผู้แจ้งด ำเนินกำรก่อสร้ำง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอำคำรดังกล่ำวให้ถูกต้อง 
ตำมมำตรำ 39 ตรี วรรคสำม (3) หรือค ำสั่งยกเลิกใบรับแจ้งที่ได้ออกไว้ตำมมำตรำ 39 ตรี วรรคสี่ มิได้เกิดจำก
ค ำม่ันใด ๆ แต่เกิดจำกเงื่อนไขตำมกฎหมำย 

2.1.2 ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารเป็นใบอนุญาตหรือไม่ 

กำรวิ เครำะห์ว่ำ ใบรับแจ้งกำรก่อสร้ำงอำคำรเป็นใบอนุญำตหรือไม่  
ไม่ใช่กำรวิเครำะห์ว่ำ ใบรับแจ้งกำรก่อสร้ำงอำคำรต่ำงจำกใบอนุญำตอย่ำงไร แต่เป็นกำรวิเครำะห์ลักษณะเฉพำะ
ของใบอนุญำต และควำมแตกต่ำงระหว่ำงใบอนุญำตกับค ำสั่งทำงปกครองประเภทอ่ืน โดยกำรพิจำรณำ
ประเภทของค ำสั่งทำงปกครองจำกตัวอย่ำงค ำสั่งทำงปกครองตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมีค ำสั่งทำงปกครองหลำยประเภทปรำกฏในพระรำชบัญญัติควบคุมอำคำร 
พ.ศ. 2522 อย่ำงชัดเจน ดังนี้ 

(1) กำรสั่งกำร เช่น กำรสั่งให้บุคคลรื้อถอนอำคำรทั้งหมดหรือบำงส่วน 
ตำมมำตรำ 42 แห่งพระรำชบัญญัติควบคุมอำคำร พ.ศ. 2522 (กำรสั่งบังคับให้กระท ำกำร) และค ำสั่ง  
ห้ำมมิให้บุคคลใดใช้หรือเข้ำไปในส่วนใด ๆ ของอำคำรตำมมำตรำ 40 (2) แห่งพระรำชบัญญัติเดียวกัน  
(กำรสั่งห้ำมมิให้กระท ำกำร) 

(2) กำรอนุญำต เช่น กำรออกใบอนุญำตก่อสร้ำง ดัดแปลง เคลื่อนย้ำย  
หรือรื้อถอนอำคำรตำมมำตรำ 25 ประกอบกับมำตรำ 21 และมำตรำ 22 แห่งพระรำชบัญญัติควบคุม
อำคำร พ.ศ. 2522 

(3) กำรอนุมัติ เช่น กำรอนุมัติปริญญำบัตร กำรอนุมัติให้ข้ำรำชกำรลำออก
จำกรำชกำร กำรอนุมัติให้ข้ำรำชกำรเบิกค่ำเช่ำบ้ำนหรือค่ำรักษำพยำบำล  ทั้งนี้ กำรอนุมัติบำงกรณี  
อำจไม่ใช่ค ำสั่งทำงปกครองแต่เป็นขั้นตอนภำยในฝ่ำยปกครอง เช่น ขั้นตอนกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง 
หรือขั้นตอนกำรออกกฎ 

(4) กำรวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยอำจเป็นกำรวินิจฉัยข้อโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครอง
หรือกำรวินิจฉัยข้อร้องทุกข์ก็ได้13 เช่น กำรวินิจฉัยอุทธรณ์ค ำสั่งของเจ้ำพนักงำนท้องถิ่นตำมมำตรำ 52  
แห่งพระรำชบัญญัติควบคุมอำคำร พ.ศ. 2522 

(5) กำรรับรอง เช่น กำรออกใบรับรองกำรก่อสร้ำง ดัดแปลง หรือเคลื่อนย้ำยอำคำร 
โดยถูกต้องตำมท่ีได้รับใบอนุญำตหรือที่ได้แจ้งไว้ตำมมำตรำ 32 วรรคสี่ แห่งพระรำชบัญญัติควบคุมอำคำร 
พ.ศ. 2522 และกำรออกใบรับรองกำรตรวจสอบสภำพอำคำรตำมมำตรำ 32 ทวิ วรรคสอง แห่งพระรำชบัญญัติ
เดียวกัน 

                                         
13 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , ข้อควำมคิดและหลักกำรพื้นฐำนบำงประกำรของกฎหมำยปกครอง,  

พิมพ์ครั้งท่ี 2 : 2562, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 26. 
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(6) การรับจดทะเบียน เช่น การรับขึ้นทะเบียนผู้ตรวจสอบตามพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
แต่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิได้ก าหนด 

ค าจ ากัดความของค าสั่งทางปกครองแต่ละประเภทไว้ จึงต้องพิจารณาจากบทบัญญัติอ่ืนที่เกี่ยวข้อง  
เช่น พระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558  
ซึ่งตราขึ้นเนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมายว่าด้วยการอนุญาตจ านวนมาก การประกอบกิจการของประชาชน
จะต้องขออนุญาตจากส่วนราชการหลายแห่ง พระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาต
ของทางราชการ พ.ศ. 2558 จึงเป็นกฎหมายกลางที่จะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาต14 
และใช้บังคับกับบรรดาการอนุญาต การจดทะเบียนหรือการแจ้งที่มีกฎหมายหรือกฎก าหนดให้ต้องขออนุญาต 
จดทะเบียน หรือแจ้ง ก่อนจะด าเนินการใดตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
โดยพระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดค าจ ากัดความของค าว่า “อนุญาต” ไว้ตามมาตรา 4 ให้หมายความว่า  
การที่เจ้าหน้าที่ยินยอมให้บุคคลใดกระท าการใดที่มีกฎหมายก าหนดให้ต้องได้รับความยินยอมก่อนกระท าการนัน้ 
และให้หมายความรวมถึงการออกใบอนุญาต การอนุมัติ การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน การรับแจ้ง  
การให้ประทานบัตรและการให้อาชญาบัตรด้วย15 จึงเห็นได้ว่า ค าสั่งทางปกครองที่มีชื่อต่างกันอาจเป็น 
การอนุญาตเหมือนกันก็ได้ หากเป็นการที่เจ้าหน้าที่ยินยอมให้บุคคลใดกระท าการใดที่มีกฎหมายก าหนด 
ให้ต้องได้รับความยินยอมก่อนกระท าการนั้น 

และเมื่อพิจารณาค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย ซึ่งเป็นการก าหนดแนวทางของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเ พ่ือให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามเกี่ยวกับ 
การออกกฎกระทรวง การก าหนดแนวทาง หรือการด าเนินการอื่นใด โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 7 
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 256216 
ที่ได้ก าหนดระดับการควบคุม ก ากับดูแล หรือการแทรกแซงของรัฐเพ่ือจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการท ากิจกรรม 
การด าเนินชีวิต หรือการประกอบธุรกิจของประชาชน โดยแบ่งเป็น 4 ระดับ ดังนี้ 

(1) การก าหนดกฎเกณฑ์ให้ปฏิบัติตาม หมายถึง การวางกฎเกณฑ์หรือมาตรฐาน
ให้ประชาชนปฏิบัติตาม โดยรัฐสามารถติดตามตรวจสอบการด าเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์ 
หรือมาตรฐานดังกล่าวในภายหลัง 

                                         
14 พระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ . 2558, 

(2558, 22 มกราคม), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 132 ตอนที่ 4 ก., น. 8. 
15 พระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 , 

(2558, 22 มกราคม), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 132 ตอนที่ 4 ก., น. 1-2. 
16 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  

พ.ศ. 2562, (2562, 31 พฤษภาคม), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 136 ตอนที่ 72 ก., น. 4. 
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(2) การจดแจ้ง หมายถึง การก าหนดให้จดแจ้งข้อเท็จจริงหรือรายละเอียด 
บางประการต่อหน่วยงานผู้รับผิดชอบก่อนด าเนินการ โดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบมีหน้าที่เพีย งยืนยัน 
ความครบถ้วนของรายการเท่านั้น 

(3) การจดทะเบียน/การขึ้นทะเบียน หมายถึง การก ากับดูแลเพ่ือรับรอง
คุณสมบัติหรือคุณวุฒิของผู้ประกอบการ เพ่ือประกอบการตัดสินใจในการใช้บริการของประชาชน  
หรือเพ่ือประโยชน์ในการตรวจสอบและการส่งเสริมหรือสนับสนุนจากภาครัฐ โดยรัฐอาจก าหนดคุณสมบัติ
หรือลักษณะต้องห้ามได้  ทั้งนี้ หากผู้ขอมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่ก าหนด หน่วยงานของรัฐ
ไม่อาจปฏิเสธการรับจดทะเบียนหรือข้ึนทะเบียนบุคคลนั้นได้ 

(4) การอนุญาต/ใบอนุญาต หมายถึง มาตรการในการควบคุมและก ากับดูแล
การท ากิจกรรมหรือการประกอบธุรกิจของประชาชนที่มีความเข้มงวดสูง หรือมีความจ าเป็นต้องก าหนดจ านวน
หรือปริมาณ เพราะมีลักษณะที่กระทบต่อชีวิต สิทธิ เสรีภาพ สังคม หรือประโยชน์สาธารณะอย่างร้ายแรง 
จึงต้องห้ามประกอบกิจการหรือธุรกิจนั้นจนกว่าจะได้รับอนุญาต17 

ซึ่ ง เมื่ อ พิจารณาการเกิดผลบั งคับของใบรับ แจ้ งการก่อสร้ างอาคาร 
ตามมาตรา 39 ตรี วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 252218 จะเห็นว่า เมื่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ได้รับข้อมูล และเอกสารและหลักฐานจากผู้แจ้งตามมาตรา 39 ทวิ และผู้แจ้งได้ช าระค่าธรรมเนียมการตรวจ
แบบแปลนการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารครบถ้วนแล้ว เจ้าพนักงานท้องถิ่นต้องออกใบรับแจ้ง
ภายในสามวันท าการนับแต่วันที่ได้รับช าระค่าธรรมเนียม และผู้แจ้งจะมีสิทธิก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร 
ตามที่ได้แจ้งไว้ทันทีในวันที่ผู้แจ้งได้รับใบรับแจ้ง โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมใด ๆ จากเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
การออกใบรับแจ้งจึงไม่ใช่การอนุญาตตามค าจ ากัดความดังกล่าว และเมื่อพิจารณาระดับการควบคุม 
ก ากับดูแล หรือการแทรกแซงของรัฐตามค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย จะเห็นว่า  
การออกใบรับแจ้งไม่ใช่การควบคุมและก ากับดูแลที่มีความเข้มงวดสูง แต่มีลักษณะเป็นการก าหนด
คุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้าม เช่น ต้องมีผู้รับผิดชอบงานออกแบบอาคารเป็นผู้ได้รับใบอนุญาต 
ให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยสถาปนิก ผู้รับผิดชอบงานออกแบบ 
และค านวณอาคารเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยวิศวกร  
 

                                         
17 ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย, (2562,  

27 พฤศจิกายน), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก., น. 14-15. 
18 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

มาตรา 39 ตรี วรรคหนึ่ง “เมื่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้รับข้อมูล และเอกสารและหลักฐานจากผู้แจ้ง
ตามมาตรา 39 ทวิ และผู้แจ้งได้ช าระค่าธรรมเนียมการตรวจแบบแปลนการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารครบถ้วนแล้ว 
ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกใบรับแจ้งภายในสามวันท าการนับแต่วันที่ได้รับช าระค่าธรรมเนียมและให้ผู้แจ้งก่อสร้าง ดัดแปลง 
หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ได้ตั้งแต่วันท่ีผู้แจ้งได้รับใบรับแจ้ง” 
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ผู้ควบคุมงานต้องประกอบด้วยผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุมตามกฎหมาย
ว่าด้วยสถาปนิกและผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยวิศวกร19 
(การก าหนดคุณสมบัติ) และผู้รับผิดชอบงานออกแบบอาคาร ผู้รับผิดชอบงานออกแบบและค านวณอาคาร 
และผู้ควบคุมงาน ต้องไม่เป็นผู้ได้รับการแจ้งชื่อว่าได้ก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคาร 
โดยฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามมาตรา 49 ทวิ 20 (การก าหนดลักษณะต้องห้าม) ซึ่งหากผู้แจ้ง 
มีผู้รับผิดชอบงานออกแบบอาคาร ผู้รับผิดชอบงานออกแบบและค านวณอาคาร และผู้ควบคุมงานที่มีคุณสมบัติ
และไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่ก าหนด เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่อาจปฏิเสธการออกใบรับแจ้งได้ ใบรับแจ้ง
จึงมีลักษณะที่ใกล้เคียงกับการจดทะเบียน/การขึ้นทะเบียนมากกว่าการอนุญาต/ใบอนุญาต 

 
 
 

                                         
19 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
 มาตรา 39 ทวิ วรรคหนึ่ง “ผู้ใดจะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร โดยไม่ยื่นค าขอรับใบอนุญาต

จากเจ้าพนักงานท้องถิ่นก็ได้ โดยการแจง้ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามแบบที่คณะกรรมการควบคุมอาคารก าหนดพร้อมด้วยเอกสาร
และหลักฐานตามที่ระบุไว้ในแบบดังกล่าว โดยอย่างน้อยต้องแจ้งข้อมูลและยื่นเอกสารและหลักฐาน ดังต่อไปนี้ 

(1) ช่ือของผู้รับผิดชอบงานออกแบบอาคาร ซึ่งเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพ
สถาปัตยกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยสถาปนิก และต้องไม่เป็นผู้ได้รับการแจ้งช่ือตามมาตรา 49 ทวิ 

(2) ช่ือของผู้รับผิดชอบงานออกแบบและค านวณอาคาร ซึ่งเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพ
วิศวกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยวิศวกร และต้องไม่เป็นผู้ได้รับการแจ้งช่ือตามมาตรา 49 ทวิ 

(3) ช่ือของผู้ควบคุมงาน ซึ่งต้องประกอบด้วยผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรม
ควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยสถาปนิก และผู้ได้รับใบอนุญาตให้เป็นผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยวิศวกร 
และต้องไม่เป็นผู้ได้รับการแจ้งช่ือตามมาตรา 49 ทวิ  

ฯลฯ   ฯลฯ” 
20 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
 มาตรา 49 ทวิ “ในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารโดยฝ่าฝืน

บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ และเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ได้ด าเนินการตามมาตรา 40 มาตรา 41 หรือมาตรา 42 แล้วแต่กรณี แต่มิได้มีการปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
และมีเหตุอันควรสงสัยว่าผู้รับผิดชอบงานออกแบบและค านวณอาคาร หรือผู้รับผิดชอบงานออกแบบอาคาร หรือผู้ควบคุมงาน 
อาจเป็นผู้กระท าหรือมีส่วนร่วมในการกระท าดังกล่าว ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นแจ้งให้บุคคลเช่นว่านั้นทราบ และให้มีหนังสือ
แสดงหลักฐานภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง เพื่อพิสูจน์ว่าเป็นการกระท าของผู้อื่น หากไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่า  
เป็นการกระท าของผู้อื่น ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นด าเนินการแจ้งช่ือและการกระท าของบุคคลเช่นว่านั้นให้คณะกรรมการ
ควบคุมอาคารทราบ และให้แจ้งสภาวิศวกรและสภาสถาปนิกทราบเพื่อพิจารณาด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยวิศวกร
และกฎหมายว่าด้วยสถาปนิก” 
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ในต่างประเทศมีการแจ้งเพ่ือก่อสร้างอาคารด้วยเช่นกัน เช่น มาตรา 55 วรรคหนึ่ง 
แห่งรัฐบัญญัติ เลขที่ 50/1976 ว่าด้วยการวางแผนการใช้ที่ดินและควบคุมอาคาร (รัฐบัญญัติควบคุมอาคาร)21 
(Zákon č. 50/1976 Zb. Zákon o zemnom plánovaní a stavebnom poriadku (stavebný zákon))22 
ของสาธารณรัฐสโลวัก ก าหนดว่า การก่อสร้างและดัดแปลงอาคารจ าเป็นต้องได้รับใบอนุญาตก่อสร้าง  
เว้นแต่กฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ซึ่งมาตรา 55 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว 23 ก็ได้ก าหนด 
กรณีท่ีก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารได้โดยการแจ้งล่วงหน้าหรือการจดทะเบียนต่อส านักงานควบคุมอาคาร
โดยไม่ต้องขอรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร และมาตรา 56 แห่งรัฐบัญญัติเดียวกัน24 ได้ก าหนดกรณี 

                                         
21 รัฐบัญญัติควบคุมอาคารของสาธารณรัฐสโลวัก 

มาตรา 55 วรรคหนึ่ง “การก่อสร้างอาคารจ าเป็นต้องได้รับใบอนุญาตก่อสร้าง เว้นแต่รัฐบัญญัตินี้ 
กฎหมายล าดับรองของฝ่ายปกครองที่อาศัยอ านาจตามรัฐบัญญัตินี้ หรือกฎหมายล าดับรองอื่น ๆ จะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น 
ส าหรับอาคารทุกประเภท โดยไม่ค านึงถึงลักษณะทางเทคนิคของการก่อสร้าง วัตถุประสงค์ หรือระยะเวลาในการก่อสร้าง 
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารมีความจ าเป็นส าหรับการแก้ไขอาคาร  โดยเพพาะอย่างยิ่ง ส าหรับการต่อเติมในแนวนอน การต่อเติม
ในแนวตั้ง และส าหรับการดัดแปลงอาคาร” 

22 Zbierka zákonov SR ­ 50/1976 Zb. znenie 1. 1. 2019; THE LAND-USE PLANNING AND 
BUILDING ORDER ACT (THE BUILDING ACT) in Food and Agriculture Organization of the United Nations, 
Land Use Planning and Building Order Act No. 50/1976, [Online], retrieved from https://www.fao.org/faolex/ 
results/details/en/c/LEX-FAOC183199 เมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2567; Zákon č. 50/1976 Zb, [Online], retrieved from 
https://www.zakony preludi.sk/zz/1976-50 เมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2567. 

23 รัฐบัญญัติควบคุมอาคารของสาธารณรัฐสโลวัก 
มาตรา 55 วรรคสอง “การแจ้งส านักงานควบคุมอาคารนั้น เพียงพอ 
ก) ส าหรับโครงสร้างขนาดเล็กซึ่งท าหน้าที่เสริมอาคารหลักและไม่อาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม

อย่างมีนัยส าคัญ; 
ข) ส าหรับการดัดแปลงอาคารที่ไม่เปลี่ยนลักษณะภายนอกของอาคารอย่างมีนัยส าคัญจนรบกวน

โครงสร้างการรับน้ าหนักของอาคาร ไม่เปลี่ยนแปลงการใช้งานอาคาร และไม่ส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ; 
ค) ส าหรับงานบ ารุงรักษาที่อาจส่งผลต่อความมั่นคงของอาคาร ความปลอดภัยจากอัคคีภัยของอาคาร 

ลักษณะภายนอกหรือสิ่งแวดล้อมของอาคาร และส าหรับงานบ ารุงรักษาทั้งปวงของอาคารที่เป็นอนุสรณ์สถานทางประวัติศาสตร์” 
24 รัฐบัญญัติควบคุมอาคารของสาธารณรัฐสโลวัก 

มาตรา 56 “ไม่จ าเป็นต้องขออนุญาตก่อสร้างหรือแจ้งล่วงหน้า 
ก) ส าหรับงานเหมืองแร่ อาคารเหมืองแร่ใต้พื้นดิน และส าหรับอาคารในเหมืองผิวดินและในช้ันผิวดิน

ของเหมืองผิวดิน โดยต้องได้รับการอนุมัติและควบคุมดูแลโดยหน่วยงานของส านักงานบริหารการท าเหมืองของรัฐภายใต้ระเบียบ
ว่าด้วยการท าเหมืองแร่ 

ข) ส าหรับสายโทรคมนาคมสาธารณะทั้งบนดินและใต้ดิน รวมทั้งจุดรองรับและจุดติดตั้ง 
ค) ส าหรับสิ่งประกอบระยะสั้นที่เคลื่อนที่ได้ เช่น แผงขายของ สิ่งก่อสร้างและสิ่งอ านวยความสะดวก

ส าหรับการตกแต่งพิธีการและแสงสว่างของอาคาร 
ง) ส าหรับโครงสร้างทิวทัศน์ส าหรับการผลิตภาพยนตร์และโทรทัศน์  

ฯลฯ   ฯลฯ” 
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ที่ก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารได้โดยไม่ต้องขอรับใบอนุญาตหรือแจ้งล่วงหน้า กล่าวคือ สาธารณรัฐสโลวัก  
มีการได้มาซึ่งสิทธิในการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารใน 3 รูปแบบ คือ มีการก่อสร้างโดยการขอรับใบอนุญาต 
(permission-based constructions) เป็นหลัก และมีการก่อสร้างโดยการแจ้งล่วงหน้า (notification-based 
constructions) และการก่อสร้างโดยไม่ต้องขอรับใบอนุญาตหรือแจ้งล่วงหน้า หรือการก่อสร้างโดยเสรี 
(free constructions) เป็นข้อยกเว้น25 เช่นเดียวกับรัฐบัญญัติ LXXVIII ในปี ค.ศ. 1997 (พ.ศ. 2540)  
ว่าด้วยการพัฒนาและการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมที่สร้างขึ้น (Act LXXVIII of 1997 on the Development 
and Protection of the Built Environment)26 ของประเทศฮังการี ที่ก าหนดว่า กิจกรรมการก่อสร้างอาคาร
ตามภาคผนวก 1 ของรัฐกฤษฎีกาที่ 312/2012 (XI. 8.) ว่าด้วยการด าเนินการและการก ากับดูแลกิจกรรม
และการควบคุมการก่อสร้าง และการบริการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการก่อสร้าง (Government decree 
312/2012 (XI. 8.) on the procedures and supervision of construction activity and control, 
and the services of authorities related to constructions)27 ให้ใช้การแจ้งเจ้าหน้าที่อย่างง่าย 
โดยไม่ต้องขอรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เช่น การก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัยที่มีพ้ืนที่รวมไม่เกิน 300 ตารางเมตร 
การปรับปรุงอาคารให้ทันสมัย การเปลี่ยนแปลงส่วนหน้าของอาคาร ฯลฯ 28 จึงเห็นได้ว่า แม้กฎหมาย
ควบคุมอาคารของต่างประเทศจะก าหนดให้มีการแจ้งล่วงหน้าแทนการขอรับใบอนุญาตก่อสร้างก็ตาม  
การแจ้งล่วงหน้าก็เป็นเพียงกรณียกเว้นส าหรับการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารที่ส่งผลกระทบเพียงเล็กน้อย
เท่านั้น หาใช่วิธีการที่สามารถใช้แทนการขอรับใบอนุญาตได้ในทุกกรณีอย่างที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

2.1.3 ใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารเป็นใบอนุญาตก่อสร้างช่ัวคราวหรือไม่ 
ตามท่ีผู้ฟ้องคดีเห็นว่า ใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี ถือเป็นใบอนุญาตก่อสร้าง

ชั่วคราวก่อนที่จะออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร ใบรับแจ้งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ท าให้ผู้ร้องสอด
เกิดสิทธิในการก่อสร้างอาคารโครงการพิพาทได้ มีประเด็นที่ควรวิเคราะห์ว่า ใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี 
ถือเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวก่อนที่จะออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวรหรือไม่ ซึ่งตามมาตรา 39 ตรี วรรคหนึ่ง 

                                         
25 Roman Hamala, “Slovakia,” in NGL Symbio, Construction Permits in CEE : A Comparison & 

Practical Guide, 2020, p. 21. 
26 Act LXXVIII of 1997 on the Formation and Protection of the Built Environment in United 

Nations Environment Programme, Act LXXVIII of 1997 on the Development and Protection of the Built Environment, 
[Online], retrieved from https://leap.unep.org/en/countries/hu/national-legislation/act-lxxviii-1997-development- 
and-protection-built-environment เมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2567. 

27 BRECO, HU legislation, [Online], retrieved from https://interreg-rohu.eu/en/hu-legislation/ 
เมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2567. 

28 Gábor Erdös, “Hungary,” in NGL Symbio, Construction Permits in CEE : A Comparison & 
Practical Guide, 2020, p. 12. 
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เมื่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ออกใบรับแจ้งและได้แจ้งให้ผู้แจ้งทราบ ผู้แจ้งจะมีสิทธิก่อสร้าง ดัดแปลง  
หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ในทันที ตั้งแต่วันที่ผู้แจ้งได้รับใบรับแจ้ง โดยที่พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 มิได้ก าหนดให้มีขั้นตอนการออกใบอนุญาตก่อสร้างอีก ใบรับแจ้งจึงไม่ใช่ใบอนุญาตก่อสร้าง
ชั่วคราวก่อนออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร 

อย่างไรก็ตาม มีประเด็นที่อาจวิเคราะห์ต่อไปได้ว่า “ใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราว” 
มีความหมายอย่างไร และมีผลทางกฎหมายหรือไม่ เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดก าหนด 
ค าจ ากัดความของค าว่า “ใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราว” หรือแม้แต่ “ค าสั่งทางปกครองชั่วคราว” เอาไว้ 
และยังไม่มีความเห็นทางกฎหมายที่อธิบายเรื่องดังกล่าวโดยตรงเช่นกัน จึงอาจพิจารณาจากความหมาย
ของค าว่า “ชั่วคราว” ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ที่หมายความว่า ชั่วระยะเวลาไม่นาน 
ไม่ประจ า ไม่ตลอดไป ซึ่งเมื่อน ามาพิจารณาลักษณะของใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 252229 ที่อาจเป็นอันยกเลิกได้โดยผลของกฎหมาย หากผู้แจ้งไม่ก่อสร้าง ดัดแปลง 
หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้ง ใบรับแจ้งจึงเป็ น
ค าสั่งทางปกครองที่มีเงื่อนเวลาสิ้นสุด เป็นข้อก าหนดประกอบค าสั่งทางปกครองในท านองเดียวกัน 
กับการที่ใบอนุญาตขับรถจะสิ้นผลลงเมื่อครบก าหนดเวลาตามพระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 252230 

จึงอาจสรุปได้ว่า ใบรับแจ้งตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 ไม่มีลักษณะเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวก่อนการออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร แต่อาจถือว่า
เป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวได้ในแง่ที่ว่า ใบรับแจ้งอาจเป็นอันยกเลิกไป หากผู้แจ้งไม่ก่อสร้าง ดัดแปลง  
หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้ง 

2.2 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองตามระบบอนุญาต 
เมื่อพิจารณาการเกิดผลบังคับของใบรับแจ้งการก่อสร้างอาคารตามมาตรา 39 ตรี วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เปรียบเทียบกับการเกิดผลบังคับของใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร
ตามมาตรา 25 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 252231 พบว่า เมื่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ได้รับข้อมูล และเอกสารและหลักฐานจากผู้แจ้งตามมาตรา 39 ทวิ และผู้แจ้งได้ช าระค่าธรรมเนียม 

                                         
29 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
 มาตรา 39 ตรี วรรคสอง “ในกรณีที่ผู้แจ้งไม่ก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้

ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้ง ให้ถือว่าผู้แจ้งไม่ประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร  
ตามใบรับแจ้งอีกต่อไป และให้ใบรับแจ้งเป็นอันยกเลิก” 

30 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 : 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 148-149. 
31 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
 มาตรา 25 วรรคหนึ่ง “ในกรณีที่เป็นการยื่นค าขอรับใบอนุญาต ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจพิจารณา

และออกใบอนุญาตหรือมีหนังสือแจ้งค าสั่งไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผล ให้ผู้ขอรับใบอนุญาตทราบภายในสี่สิบห้าวัน  
นับแต่วันที่ได้รับค าขอ” 
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การตรวจแบบแปลนการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารครบถ้วนแล้ว เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะมีหน้าที่
ต้องออกใบรับแจ้งภายในสามวันท าการนับแต่วันที่ได้รับช าระค่าธรรมเนียม และผู้แจ้งจะมีสิทธิก่อสร้าง 
ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารตามที่ได้แจ้งไว้ได้ตั้งแต่วันที่ผู้แจ้งได้รับใบรับแจ้ง โดยเจ้าพนักงานท้องถิ่น  
ไม่อาจปฏิเสธการออกใบรับแจ้งได้ อันเป็นลักษณะของการควบคุม ก ากับดูแล หรือแทรกแซงของรัฐ  
ในระดับการจดทะเบียนและการขึ้นทะเบียนตามค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย32 หน้าที่ดังกล่าว
ในการออกใบรับแจ้งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นเป็นผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ที่เกิดขึ้นเมื่อองค์ประกอบ
ส่วนเหตุ (Tatbestand) ครบถ้วน ท าให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นต้องมีค าสั่งทางปกครองตามที่ผูกพันต่อกฎหมาย 
(gebundene Entscheidung)33 หากผู้แจ้งด าเนินการครบถ้วนตามกฎหมายแต่เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่ออกใบรับแจ้ง
ให้แก่ผู้แจ้ง การปฏิเสธของเจ้าพนักงานท้องถิ่นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย หน้าที่เช่นว่านี้เป็นอ านาจทางปกครอง
ในลักษณะอ านาจผูกพัน (mandatory power)34 ในขณะที่กรณีการยื่นค าขอรับใบอนุญาต เจ้าพนักงานท้องถิ่น
จะมีหน้าที่ตรวจพิจารณาและออกใบอนุญาต หรือมีหนังสือแจ้งค าสั่งไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผล 
ให้ผู้ขอรับใบอนุญาตทราบภายในสี่สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ แม้ว่าผู้ขอรับใบอนุญาตจะด าเนินการ
ครบถ้วนตามองค์ประกอบส่วนเหตุแล้ว เจ้าพนักงานท้องถิ่นยังคงมีอ านาจใช้และต้องใช้ดุลพินิจ (Ermessen)35 
เลือกผลทางกฎหมายที่เหมาะสมตามดุลพินิจจากผลทางกฎหมายหลายผลภายในขอบเขตของกฎหมาย 
อ านาจทางปกครองนี้ คือ ลักษณะของอ านาจดุลพินิจ (discretionary power)36 

การกระท าทางปกครองโดยใช้อ านาจผูกพันหรืออ านาจดุลพินิจมีผลต่อการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยศาลปกครองด้วย กล่าวคือ ในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองที่ใช้อ านาจผูกพัน ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบ
เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายในความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบส่วนเหตุและผลทางกฎหมาย เช่น  
ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบว่า ผู้แจ้งได้แจ้งข้อมูลและยื่นเอกสารและหลักฐานครบถ้วนตามที่กฎหมาย
ก าหนดหรือไม่ และผู้แจ้งได้ช าระค่าธรรมเนียมครบถ้วนหรือไม่ ซึ่งเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเพ่ือน าไปพิจารณา
ถึงความสัมพันธ์กับผลทางกฎหมาย คือ การออกใบรับแจ้งว่า เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ออกใบรับแจ้งหรือปฏิเสธ

                                         
32 ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย, (2562,  

27 พฤศจิกายน), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก., น. 14-15. 
33 Lennart Alexy, Andreas Fisahn, Susanne Hähnchen, Tobias Mushoff, und Uwe Trepte, 

“Entscheidung, gebundene,” Das Rechtslexikon : Begriffe, Grundlagen, Zusammenhänge, 2. Auflage : 2023, 
Bonn : Verlag JHW Dietz Nachf. 

34 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 : 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 75. 
35 Lennart Alexy, Andreas Fisahn, Susanne Hähnchen, Tobias Mushoff, und Uwe Trepte, 

“Ermessen,” Das Rechtslexikon : Begriffe, Grundlagen, Zusammenhänge, 2. Auflage : 2023, Bonn : Verlag 
JHW Dietz Nachf. 

36 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 : 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 75-76. 
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การออกใบรับแจ้งโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ดังที่ปรากฏในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 8/2562 ว่า 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 อาศัยมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ในการประชุมครั้งที่ 78/2559 ซึ่งเห็นชอบรายงาน 
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโดยรับเอาค ารับรองของบุคคลธรรมดาแทนค ารับรองของสถาบันที่เชื่อถือได้ 
(เป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ) ในการออกใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี 
(แบบ ยผ. 4) (เป็นผลทางกฎหมาย) น่าจะมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย จึงเห็นได้ว่า การใช้อ านาจ
ผูกพันในการออกใบรับแจ้งนี้ไม่มีการใช้ดุลพินิจโดยเจ้าพนักงานท้องถิ่นเลย 

ในขณะที่การออกใบอนุญาตตามมาตรา 25 ซึ่ ง เป็นการใช้อ านาจดุลพินิจ  
เมื่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจพิจารณาค าขอรับใบอนุญาตแล้ว เจ้าพนักงานท้องถิ่นอาจออกใบอนุญาต 
หรือมีหนังสือแจ้งค าสั่งไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผลตามความเหมาะสมจากการใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
ซึ่งศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบส่วนเหตุ
และผลทางกฎหมายเช่นเดียวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจผูกพัน รวมถึงความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการใช้ดุลพินิจแต่ไม่ใช่การตรวจสอบความเหมาะสมของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เช่น  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 915/2561 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การพิจารณาออกใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคารของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ต้องสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ในการก าหนดผังการจัดสรรที่ดินนั้นด้วย หากการพิจารณาอนุญาตกระท าโดยฝ่าฝืน 
หรือขัดแย้งกับวัตถุประสงค์ของการจัดสรรที่ดินตามที่ผังการจัดสรรที่ดินของโครงการหมู่บ้านก าหนดไว้ 
ย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (ผู้อ านวยการเขต) จึงมีหน้าที่ต้องตรวจสอบว่า 
การขออนุญาตก่อสร้างอาคารเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของผู้จัดสรรที่ดินที่ก าหนดผังการจัดสรรที่ดิน 
ให้เป็นที่อยู่อาศัยประเภทบ้านเดี่ยวหรือไม่ เมื่อการพิจารณาออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารดังกล่าว 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ท าให้ผู้ร้องสอดซึ่งเป็นเจ้าของอาคารอยู่อาศัยรวมได้รับประโยชน์จากระบบสาธารณูปโภค
ของโครงการหมู่บ้านมากกว่าผู้ฟ้องคดีทั้งสิบหกและผู้ซื้อที่ดินรายอ่ืน จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ค านึงถึง
สิทธิประโยชน์ของผู้ซื้อที่ดินส่วนรวมที่ต้องได้รับผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ที่ไม่เหมาะสมในการอยู่อาศัย
อย่างปกติสุขภายในหมู่บ้านจัดสรร ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเห็นได้ว่า 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของใบอนุญาตก่อสร้างอาคารอันเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจ  
ต้องพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจด้วย 

3. สรุป 
ใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นเอกสารตามกฎหมายควบคุมอาคารที่ถูกเข้าใจว่าเป็นใบอนุญาตก่อสร้าง
ประเภทหนึ่ง หรือเป็นใบอนุญาตก่อสร้างชั่วคราวก่อนออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร รวมถึงไม่มั่นใจว่ า 
เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ แต่เมื่อพิจารณาค าจ ากัดความของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ค าว่า “อนุญาต” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
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การอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 ประกอบกับค าแนะน าของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย และค าว่า “ชั่วคราว” ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน 
พ.ศ. 2554 ร่วมกับลักษณะของใบรับแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร ตามมาตรา 39 ตรี 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 จึงพบว่า ใบรับแจ้งเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะใกล้เคียง
กับการรับจดทะเบียนหรือการขึ้นทะเบียนมากกว่าการอนุญาตหรือการออกใบอนุญาต และไม่ได้เป็นใบอนุญาต
ก่อสร้างชั่วคราวก่อนออกใบอนุญาตก่อสร้างถาวร ซึ่งท าให้เห็นว่า การออกใบรับแจ้งการก่อสร้างเป็นการใช้อ านาจ
ผูกพัน ในขณะที่การพิจารณาออกใบอนุญาตก่อสร้างเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจ การตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของใบรับแจ้งจึงเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายระหว่างองค์ประกอบส่วนเหตุ  
กับผลทางกฎหมายโดยไม่มีการวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  
แต่การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของใบอนุญาตมีการวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครองด้วย 

 

ค าส าคัญ : กฎหมายควบคุมอาคาร, ใบอนุญาต, ใบรับแจ้ง, อ านาจผูกพัน, อ านาจดุลพินิจ, ระบบอนุญาต, 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

Keywords : building control law, permit, receipt of notification, mandatory power, discretionary 
power, permit system, legality review 
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