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 ABSTRACT 

 The planning law is an important legal instrument in development area, according to the 
National Economic and Social Development Plan. Nowadays, the concept of sustainable 
development currently affects to every development area to balance of economic, social and 
environment. City Planning Act B.E.2518 is the mechanism, in order to accomplish the country to 
sustainable development. 
 The study of the concepts and principles of sustainable development related to legal 
planning measures reveals that the measures must be integrated development plans and effective 
law enforcement as a tool for sustainable development. As well as the public participation that 
help to understand the problems, solutions and realistic needs from the people in those areas.   

The results of the study found that the City Planning Act B.E. 2518 lacks the legal 
concepts and principles of sustainable development. This thesis is recommending to amend the 
City Planning Act B.E. 2518 by apply the principles and concepts of sustainable development; 
creating the sustainable development planning to cover the whole country; increasing the public 
participation in town planning; making the legal measure to replace and renew the expired town 
planning; clarifying the organizations’ duties; and implementing the legal enforcement of the city 
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planning. Therefore, the main reasons for this thesis would like to develop the City Planning Act 
B.E.2518 in order to be the planning law of sustainable development in the near future.   
 

Keywords: Sustainable Development/Planning 
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บทที่1 

บทน ำ 

1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 การพฒันาประเทศในปัจจุบนัอนัอยูภ่ายใตก้ระแสโลกาภิวตัน์ที่ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคม ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม ตลอดจนวฒันธรรมและวิถีชีวิตของคน
ในชุมชนเมืองและชนบทอยา่งมิอาจหลีกเล่ียงได ้ฉะนั้น เพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงที่เกิดขึ้น การ
พฒันาจึงตอ้งด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยใชก้ารวางแผนและผงัเมืองเป็นเคร่ืองมือหลกัใน
การพฒันา กล่าวคือ การวางแผนเพือ่การพฒันา เป็นการวางแผนพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม 
ที่ควบคู่ไปกบัการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เพื่อสร้างความสมดุลระหว่างการ
พฒันาให้มีความย ัง่ยนื ส่วนการวางผงัเพื่อการพฒันา เป็นการวางและจดัท าผงัเมืองพร้อมทั้งออก
มาตรการทางกฎหมายมาบงัคบัใชต้ามแนวทางที่ก  าหนดไวใ้นแผนพฒันา ดงันั้น การวางผงัเมืองจึง
เป็นกลไกส าคญัในการพฒันาดา้นกายภาพของเมืองให้สอดรับกบัแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 ดว้ยเหตุจากการพฒันาเมืองในปัจจุบนัมีความสมัพนัธก์นัในทุกภาคส่วน ดงันั้น หากมีการ
พฒันาที่ขาดความสมดุลระหวา่งกนัแลว้ ยอ่มก่อใหเ้กิดปัญหาต่าง ๆ ตามมาในที่สุด ดงัตวัอยา่งจาก
นโยบายที่ให้ความส าคญักบัการพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจเป็นหลกั ส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลง
อย่างรวดเร็วภายในสังคมพร้อมกับปัญหาความเหล่ือมล ้ าของการกระจายความเจริญและการ
กระจายรายได ้การขยายตวัของเมืองอยา่งไร้ทิศทางขาดการควบคุม ท าให้การใชป้ระโยชน์ที่ดินไม่
สอดรับกับศักยภาพ  และขาดความเ ช่ือมโยงในการพัฒนาพื้ นที่  ข าดการจัดการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติที่เหมาะสม ปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ีสะทอ้นให้เห็นถึงการพฒันาอนัลม้เหลวที่ได้
ด าเนินมาในอดีตโดยมิไดค้  านึงถึงผลกระทบที่ตามมา อาจกล่าวไดว้่าการพฒันาส่วนใหญ่ในอดีต
เป็นการพฒันาที่ไม่ย ัง่ยนื จนกลายเป็นปัญหาส าคญัในระดบัโลกที่ทุกฝ่ายไดต้ระหนกัถึง จึงเกิดการ
รวมตวักันระหว่างประเทศเพื่อหามาตรการ วิธีการ และแนวทางที่จะน าไปสู่การพฒันาที่ไม่
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อดา้นใดดา้นหน่ึงจนเกิดความเจริญที่ขาดสมดุล ท าให้เกิดแนวคิดการพฒันา
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อยา่งย ัง่ยนืขึ้น โดยมีแนวคิดที่มุ่งเน้นให้มีการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มเป็นส่วนหน่ึงของการพฒันาทาง
เศรษฐกิจและสงัคม เพือ่ใหเ้กิดความสมดุลระหวา่งระบบเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอ้ม และความเท่าเทียม
กนัในสังคม แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเร่ิมเขา้มามีบทบาทในกระแสการพฒันาของสังคมโลก
ตั้งแต่การประชุมเร่ืองส่ิงแวดล้อมในระดับโลกขึ้ นเป็นคร้ังแรก เม่ือปี พ.ศ. 2515 โดยองค์กร
สหประชาชาติ ณ กรุงสตอกโฮล์ม ประเทศสวีเดน ผลการประชุมคร้ังน้ีไดม้าซ่ึง “ปฏิญญาแห่ง
สตอกโฮล์ม” (The Stockholm Declaration, 1972) โดยมีแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืที่เพื่อเป็น
กรอบในการพฒันา และในปี พ.ศ. 2526 ไดจ้ดัตั้ง คณะกรรมาธิการโลกในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการ
พฒันา (World Commission on Environment and Development: WCED) เพื่อท าการศึกษา เร่ือง
การสร้างความสมดุลระหว่างส่ิงแวดลอ้มกบัการพฒันา และต่อมาไดไ้ดน้ าเสนอรายงาน “อนาคต
ร่วมกนัของพวกเรา” (our common future) ซ่ึงเป็นเอกสารที่มีอิทธิพลต่อแนวคิดการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืและมีส่วนส าคญัต่อการประชุมสหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (The United 
Nations Conference on Enveronment and Development:UNCED)1 หรือที่เรียกกันว่า “Earth 
Summit” ที่ กรุงริโอ เดอ จาเนโร ประเทศบราซิล  เม่ือปี พ.ศ. 2535 ซ่ึงการประชุมคร้ังน้ีไดมี้การ
จ ากดัค  านิยามและหลกัการของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืไวด้ว้ย  จากการประชุมที่ไดก้ล่าวขา้งตน้ เห็น
ไดถึ้งพฒันาการและความต่อเน่ืองของแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืในทางระหว่างประเทศอนัเป็น
ที่ยอมรับ รวมถึงผลการด าเนินงานในการวางแผนปฏิบติัการเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศ
ภาคีของสหประชาติที่รวมทั้งประเทศไทยดว้ย 
 ประเทศไทยมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกรอบนโยบายการพฒันา
ระดบัประเทศ จากที่ปรากฏในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติตั้งแต่ฉบบัที่ 1 -6 เห็นไดว้่ามี
แนวทางการพฒันาที่มุ่งเน้นเพียงดา้นเศรษฐกิจเป็นหลกั ซ่ึงภายหลงัการประชุม “Earth Summit” 
ในปี พ.ศ. 2535 โดยมีแผนปฏิบตัิการ 21 หรือ Agenda 21 อันเป็นแผนแม่บทในการผลักดันให้
ประเทศภาคีสมาชิกมีแผนการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื ประเทศไทยจึงไดน้ าแนวคิดน้ีมาปรับใช้
กระบวนการพฒันาประเทศนับแต่ปี พ.ศ. 2535 เป็นตน้มา โดยการน าหลักการพฒันาเมืองอย่าง
ย ัง่ยนืเขา้ไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติตั้งแต่ฉบบัที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) ซ่ึงปัจจุบนั

                                            
1ไดมี้การลงนามและรับรองเอกสาร 3 ฉบบัและอนุสัญญา 2 ฉบบั ดว้ยกนัคือ 

1. ปฏิญญาริโอวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (The Rio Declaration on environment and development)  
2. แผนปฏิบตัิการ 21 (Agenda 21)   
3. ค  าแถลงเก่ียวกบัหลกัการดา้นป่าไม ้(Statement of Forest Principle)  
4. กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติวา่ดว้ยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (The United Nations of Framework 

Convention on climate change)  
5. อนุสัญญาวา่ดว้ยความหลากหลายทางชีวภาพ (The United Nations Convention on biological diversity) 
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แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) การที่ประเทศไทยได้น า
แนวคิดการพฒันาเมืองอยา่งย ัง่ยนืมาปรับใชใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติก็เพื่อให้เกิด
การพฒันาเป็นไปอยา่งสมดุลกนั และตระหนักถึงผลกระทบดา้นสังคมและส่ิงแวดลอ้มที่เกิดจาก
แนวทางพฒันาเศรษฐกิจที่ผา่นมาเพือ่เป็นแนวทางแกไ้ข และน าไปสู่การพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื
ในอนาคตต่อไป 
 การผงัเมืองเป็นปัจจยัส าคญัประการหน่ึงของการพฒันาเมืองใหมี้ความย ัง่ยนื เน่ืองจากการ
ผงัเมืองเป็นกลไกส าคญัที่จะรองรับแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมลงสู่การพฒันาในระดบักายภาพ 
เพือ่ใหน้โยบายการพฒันาและอนุรักษพ์ื้นที่ต่าง ๆ เป็นรูปธรรม ทั้งน้ีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
จะแปลงสู่การผงัเมือง หรือการผงัเมืองจะแปลงสู่พื้นที่ไดอ้ย่างไรนั้น กฎหมายตอ้งเขา้มาอยู่ใน
กระบวนการเหล่าน้ีทั้งส้ิน ฉะนั้น กฎหมายผงัเมืองจึงเป็นปัจจยัขั้นมูลฐานที่ส าคญัประการหน่ึงใน
การพฒันาเมือง  
 พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายแม่บทส าหรับการผงัเมืองของประเทศ
ไทยในปัจจุบนั โดยแยกประเภทของผงัเมืองออกเป็นผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะซ่ึงใช้เป็น
เคร่ืองมือในการอนุรักษแ์ละพฒันาเมือง แต่จากการศึกษาวิเคราะห์พบว่าปัญหาการผงัเมืองยงัคงมี
อยู่ เป็นตน้ว่า การขาดการก าหนดแผนการพฒันาและการผงัเมืองแบบบูรณาการ การขาดความ
ต่อเน่ืองของการบงัคบัใชผ้งั ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางผงัเมือง ความ
พร้อมด้านบุคลากรและองค์กรเก่ียวกับการด าเนินการด้านผงัเมือง และปัญหาสภาพบงัคบัทาง
กฎหมาย ซ่ึงปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ีลว้นส่งผลใหก้ารผงัเมืองไม่อาจบรรลุเป้าหมายของการพฒันาเมือง
ได ้ประกอบกบัปัจจุบนัแนวคิดของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเขา้มามีบทบาทและอิทธิพลอยา่งมากใน
สังคมโลกโดยเฉพาะอยา่งยิ่งแนวนโยบายการพฒันาประเทศต่าง ๆ ซ่ึงรวมถึงการพฒันาประเทศ
ไทยดว้ย ดงันั้นจึงควรที่จะศึกษาถึงแนวทางและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการผงัเมืองเพื่อการ
พฒันาที่ย ัง่ยนื เพือ่ใหเ้ป็นผงัเมืองรูปแบบใหม่ที่น ามาปรับใชใ้นการพฒันาประเทศไทยในอนาคต 

1.2  วตัถุประสงค์ของกำรวจิยั 

 1.2.1 เพือ่ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
 1.2.2  เพือ่ศึกษาถึงมาตรการและหลกัเกณฑท์างกฎหมาย และบทบญัญติัที่เก่ียวขอ้งกบัการ
ผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 1.2.3 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาพปัญหาเก่ียวกบัการผงัเมืองเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืน
ของประเทศไทยในปัจจุบนั 
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 1.2.4 เพือ่ศึกษาวเิคราะห์แนวทาง และมาตรการทางกฎหมายในการจดัท าผงัเมืองเพื่อการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนื 

1.3  สมมติฐำนของกำรวจิยั 

 พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายแม่บทในการพฒันาพื้นที่ของประเทศ
ไทย แต่จากการศึกษาวิเคราะห์พบว่า มาตรการผงัเมืองในปัจจุบนัยงัไม่สามารถตอบสนองต่อ
แนวคิดและนโยบายที่เก่ียวกบัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืได ้ดงันั้น ควรจะท าการศึกษาถึงมาตรการทาง
กฎหมายเก่ียวกับผงัเมืองเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืน ซ่ึงจะเป็นกฎหมายผงัเมืองรูปแบบใหม่ที่จะ
น าไปใชใ้นการพฒันาประเทศไทยในอนาคต 

1.4  ขอบเขตของกำรศึกษำวจิยั 

 ขอบเขตการศึกษาวจิยัในคร้ังน้ีมุ่งการศึกษาถึง แนวคิดและหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบักฎหมายผงั
เมืองเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืทั้งในประเทศและต่างประเทศ ประกอบกบัการศึกษากฎหมายผงั
เมืองของประเทศไทยในปัจจุบนั และวเิคราะห์ถึงสภาพปัญหาทางกฎหมายผงัเมืองที่เป็นอุปสรรค
ต่อการวางผงัเมือง โดยผลการศึกษาทั้งหมดน้ีน าไปสู่ขอ้เสนอแนะ และแนวทางของกฎหมายผงั
เมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศไทยต่อไป 

1.5  วธีิกำรด ำเนินกำรวจิยั 

 การศึกษาวิเคราะห์ในวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจะเป็นการค้นคว้าและวิจัยแบบเอกสาร 
(documentary research) โดยศึกษา รวบรวม และวเิคราะห์ขอ้มูลจาก รัฐธรรมนูญ กฎหมายผงัเมือง 
เอกสารและบทความทางวชิาการต่าง ๆ ที่เก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายการผงัเมืองเพื่อการพฒันา
อยา่งย ัง่ยนืของไทยและต่างประเทศ ตลอดจนเอกสารและรายงานต่าง ๆ ที่เก่ียวกบัสภาพปัญหาทาง
กฎหมายของการผงัเมือง รวมทั้งขอ้มูลจากเวบ็ไซตข์องหน่วยงานละองคก์รต่าง ๆ ของประเทศไทย
และต่างประเทศที่เก่ียวขอ้ง  
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1.6  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 1.6.1 เพือ่ทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
 1.6.2 เพือ่ทราบถึงมาตรการและหลกัเกณฑท์างกฎหมาย และบทบญัญติัที่เก่ียวขอ้งกบัการ
ผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 1.6.3 เพือ่ทราบถึงสภาพปัญหาเก่ียวกบัการผงัเมืองเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศ
ไทยในปัจจุบนั 
 1.6.4 ไดแ้นวทางและมาตรการทางกฎหมายในการจดัท าผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
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บทที่ 2 

แนวคดิทฤษฎแีละหลกักฎหมายเกีย่วกับ 
การผงัเมืองเพือ่พฒันาอย่างยั่งยนื 

 บทที่ 2 เป็นการศึกษาเก่ียวกบัการพฒันาเมืองและการวางผงัเมือง โดยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน
คือ ส่วนแรกเป็นการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีว่าด้วยการวางผงัเมืองเพื่อการพฒันา โดยจะ
กล่าวถึง ความหมายของเมือง ทฤษฎีและอิทธิพลที่มีผลต่อการของพฒันาเมือง รวมถึงหลกัเกณฑ์
ทางกฎหมายเพือ่การพฒันา ที่เป็นเคร่ืองมือใหรั้ฐด าเนินการพฒันาประเทศ รวมทั้งศึกษาทฤษฎีและ
วตัถุประสงคข์องการผงัเมือง และระบบการผงัเมืองที่มีอยูใ่นปัจจุบนั ส่วนที่สองเป็นการศึกษาถึง
แนวคิดการวางผงัเมืองเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื โดยจะท าการศึกษาถึงวิวฒันาการว่าดว้ยแนวคิด
และค านิยามของการพฒันาอย่างย ัง่ยืน  ประกอบกับหลกัเกณฑท์างกฎหมายเพื่อการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนื ส่วนที่สามศึกษาถึงแนวคิดและมาตรการทางกฎหมายของการวางผงัเมืองเพื่อพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืของต่างประเทศ ศึกษาในส่วนของประเทศองักฤษ ประเทศญี่ปุ่ น และประเทศสหรัฐอเมริกา 
โดยจะศึกษาถึงระบบและกระบวนการผงัเมือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางผงัเมือง ผล
ทางกฎหมายและการบงัคบัใชผ้งัเมือง  

2.1  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการวางผงัเมอืงเพือ่การพฒันาและการผงัเมอืง 

 ในการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการวางผงัเมืองเพื่อการพฒันาน้ี ผูเ้ขียนจะ
ท าการศึกษาถึง ความหมายของเมือง ทฤษฎีและอิทธิพลที่มีผลต่อการพัฒนาเมือง รวมถึง
หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเพื่อการพฒันา ที่เป็นเคร่ืองมือให้รัฐด าเนินการพฒันาประเทศต่อไป 
รวมทั้งศึกษาทฤษฎีและวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง และระบบการผงัเมืองที่มีอยูใ่นปัจจุบนั 

 2.1.1  แนวคดิที่มีอิทธิพลต่อการพัฒนาเมือง 
 “เมือง” เป็นสถานที่ ซ่ึงมนุษย์ตั้ งถ่ินฐานถาวรขนาดใหญ่เพื่ออยู่ร่วมกัน โดยมีการ
ปรับเปล่ียนสภาพแวดล้อม เช่น การถมหรือการขุดปรับสภาพพื้นที่ การแผว้ถางพื้นที่ และการ
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ก่อสร้างส่ิงปลูกสร้างขึ้นใหม่ เช่น สร้างถนน สร้างสะพาน สร้างอาคารบา้นเรือน รวมทั้งมีส่ิง
อ านวยความสะดวกดา้นสาธารณูปโภคต่าง ๆ เพื่อความสะดวกสบายในการด ารงชีวิตแบบสังคม 
เมืองจึงเป็นแหล่งที่อยูอ่าศยัของพลเมืองจ านวนมาก มีระบบบริหารและการปกครองเป็นของตนเอง 
มีความหนาแน่นของจ านวนประชากรสูงที่ประกอบไปด้วยคนต่างเพศ ต่างวยั ต่างสถานภาพ 
หลากหลายอาชีพ2 เมืองยงัมีลักษณะเด่นอีกประการหน่ึงคือ เมืองจะประกอบไปด้วยองคก์รทาง
สังคมต่าง ๆ มากมายและเป็นศูนยร์วมของขนบธรรมเนียมประเพณีต่าง ๆ อีกด้วย หากพิจารณา
เมืองจากบทบาทในอดีตอาจกล่าวได้ว่าเมืองเป็นศูนยก์ลางของการเรียนรู้และการศึกษา เป็น
ศูนยก์ลางของการตลาดและการพาณิชยกรรม เป็นศูนยก์ลางของการบริหารราชการแผ่นดิน และ
เป็นศูนยก์ลางของการบริหารขององค์กรเอกชนต่าง ๆ ตลอดจนเป็นศูนยก์ลางของศาสนาและ
ประเพณี3 
 แนวคิดที่มี อิทธิพลต่อการพฒันาเมืองมีรากฐานส าคัญมาจากทฤษฎีการพฒันาภาค 
(regional development theory) และ ทฤษฎีการพฒันาเมือง (urban growth theory) โดยในการศึกษา
น้ีจะขอกล่าวเพยีงทฤษฎีการพฒันาภาคเน่ืองจากเป็นทฤษฎีที่มีแนวคิดเก่ียวโยงกบัการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนื 
 ทฤษฎีการพฒันาภาค (regional development theory)4 โดยความหมายของ “ภาค” ใน
ทฤษฎีน้ีหมายถึง ภาคเพือ่การวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมซ่ึงอาจจะเป็นเขตของการวางแผน
ภาคใดภาคหน่ึงหรือหลายภาคในประเทศ เช่น ภาคกลาง ภาคเหนือ ภาคใต ้ภาคตะวนัออก ภาคนคร
หลวง เป็นตน้  
 นอกจากน้ีแลว้ยงัมีนักคิดหลายคนที่พยายามจะแบ่งภูมิภาคออกเป็นหลายประเภท5 เช่น 
จอห์น ฟรีดแมนน์ (John Friedmann) แบ่งภูมิภาคในการพฒันาเป็น 5 แบบ คือ ภูมิภาคศูนยก์ลาง 
(core regions), บริเวณรุ่งเรือง (upward-transitional area), บริเวณชายขอบ (resource frontier region), 
บริเวณถอดถอย (downward-transitional area) และ ภาคมีปัญหา (special problem regions) 

                                            
2ก าธร กุลชล, การออกแบบชุมชนเมืองคืออะไร การติดตามหาค าตอบในรอบ 40ปี. (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัศิลปกร, 

2545), 1 และ กฤช เพิ่มทนัจิตต์, ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับกระบวนการเกิดเมือง (พิมพ์คร้ังที่ 5), (สมุทรปราการ: ศรีบุญ
อุตสาหกรรมการพิมพ ์(1988), 2546), 17-18. 

3วิไล วงศ์สืบชาติ, การจ าแนกแตกต่างระหว่างเมือง: การศึกษาเปรียบเทียบกรณีประเทศไทยและสหรัฐอเมริกา ,                
(กรุงเทพฯ: สถาบนัประชากรจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2535), 6-9. 

4กฤช เพิ่มทนัจิตต,์ ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการเกิดเมือง (พิมพค์ร้ังที่ 5), (สมุทรปราการ: ศรีบุญอุตสาหกรรม
การพิมพ ์(1988) จ  ากดั), 65-71. 

5ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, เมืองและการผังเมืองในประเทศไทย: กรณีเมืองเชียงใหม่: , (เชียงใหม่: ม่ิงเมือง, 
2541), 13-14. 
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นอกจากน้ี มิสรา (Misra) และพวกได้แบ่งภูมิภาคเป็นสามองค์ประกอบ ได้แก่ ภูมิภาคเศรษฐกิจ 
(economic region) ภูมิภาคสงัคม (social regions) และภูมิภาคส่ิงแวดลอ้ม (environmental region) 
 จอห์น ฟรีดแมนน์ (John Friedmann)6 ไดใ้ห้ความหมายทัว่ไปของการวางแผนพฒันาภาค 
(regional planning) ไวว้่า “การวางแผนพฒันาภาค หมายถึง การจดัเตรียมส าหรับการพฒันา
เศรษฐกิจและสงัคมในพื้นที่เฉพาะตามลกัษณะภูมิศาสตร์ในช่วงเวลาที่แน่นอนเวลาหน่ึง”7 ฉะนั้น
ความหมายของการพฒันาภาคจึงมีลกัษณะเป็นการพฒันาเขตพื้นที่และความสัมพนัธ์ของกิจกรรม
ต่าง ๆ ในดา้นเศรษฐกิจ สงัคม การเมือง และการบริหาร ที่ใหญ่กวา่ “เมือง” โดยการใชน้โยบายของ
รัฐเขา้มาก าหนดทิศทางการพฒันา ตามขอ้จ ากดัของทรัพยากรที่มีอยู ่และที่สามารถหามาได ้เพื่อให้
เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการพฒันาประเทศ 
 ในอดีตพื้นฐานทฤษฎีการพฒันาภาคจึงมีแนวคิดมาจากแนวทางการมุ่งพฒันาเศรษฐกิจใน
พื้นที่ที่มีศกัยภาพ เพื่อให้เกิดการกระจายความเจริญไปสู่พื้นที่รอบนอก โดยมีการวิเคราะห์ถึง
ผลกระทบของแนวความคิดพื้นฐานน้ีในประเด็นปัญหาเก่ียวกับการกระจุกของความเจริญทาง
เศรษฐกิจในสงัคมเมือง ที่เกิดผลใน 2 ลกัษณะ8 ตรงกนัขา้ม คือ ผลในลกัษณะแพร่กระจาย การเพิ่ม
การลงทุนในภาคเกษตรและอุตสาหกรรมที่เป็นตวักระตุ้นให้เกิดความเจริญออกไปตามพื้นที่
โดยรอบ หรือ ผลในลกัษณะดูดกลืน การที่พื้นที่ใดพื้นที่หน่ึงมีศกัยภาพการพฒันาสูงกว่าดูดกลืน
ทรัพยากรพื้นที่รอบนอกเขา้สู่ตัวเอง ท าเกิดช่องว่างการพฒันาระหว่างเมืองกับพื้นที่รอบนอก 
ภายหลงัจากการด าเนินการตามแนวคิดดงักล่าว ผลกระทบในลกัษณะดูดกลืนไดเ้กิดขึ้นในสังคม 
และตามมาดว้ยปัญหาการกระจายรายไดท้ี่ไม่เป็นธรรม และถูกมองว่าเมืองใหญ่ในประเทศที่ก  าลงั
พฒันาเป็นท่อระบายผลประโยชน์จากทรัพยากรรอบนอกไปสู่ประเทศที่พฒันาแลว้ในลกัษณะของ
อาณานิคมสมยัใหม่9 ปัจจุบนันักวางผงัเมืองจึงใชแ้นวคิดในลกัษณะศูนยก์ลางการพฒันาในการ
วางแผนพฒันาพื้นที่ โดยเปล่ียนแปลงจากแนวทางการพฒันาแบบมุ่งเน้นพฒันาทางเศรษฐกิจ 
(economic growth theory) เป็นการมุ่งเน้นการพฒันาพื้นที่ (spatial organization theory) ที่มีการ

                                            
6Honorary Professor in the School of Community and Regional Planning, University of British Columbia, Vancouver, 

Canada. 
7Vimolsiddhi Horayangkura, “Integrative Planning: a Regional Approach to Urbanization in Thailand”, Thai Journal of 

Development Administration, Vol.15, No.3 (1975). 374-380. อา้งถึงใน กฤช เพิ่มทนัจิตต,์ ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการ
เกิดเมือง, 65. 

8John Friedmann, & Clyde Weaver, Territory and Function the Evolution of Regional Planning, (London : Edward 
Arnold Publishers LYD., 1979), 125. อา้งใน กฤช เพิ่มทนัจิตต,์ ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการเกิดเมือง, 66. 

9ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, เมืองและการผังเมืองในประเทศไทย: กรณีเมืองเชียงใหม่, 20. 
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พจิารณาเร่ืองของขนาดของเมืองที่เหมาะสมตามสภาพเง่ือนไขเฉพาะของแต่ละชุมชน เร่ืองผลกระทบ
ในการพฒันาเขตพื้นที่รอบนอกและเร่ืองการปรับปรุงและพฒันาคุณภาพชีวติของคนในพื้นที่  
 กรณีของประเทศไทยจะเห็นไดว้า่ ตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบนัประเทศไทยมีการบริหารแบบรวม
ศูนยอ์  านาจไวท้ี่ส่วนกลาง อ านาจในการวางนโยบายและตดัสินใจอยูท่ี่ส่วนกลาง และถูกก าหนดมา
จากราชการส่วนกลาง โดยไม่ไดก้  าหนดนโยบายตามศกัยภาพการเติบโตของภูมิภาค แต่เนน้ไปตาม
การตดัสินใจของนักวางแผน ซ่ึงก าหนดนโยบายเพื่อแก้ปัญหาส่วนกลางเป็นส าคญั ท าให้ไม่
สามารถวางแผนเพือ่การพฒันาในส่วนภูมิภาคไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 ปัจจุบนัแนวคิดการพฒันาภาคมีกรอบแนวคิดแบบ “การพฒันาตามเขตแดน” (territorial 
development) กล่าวคือ แนวคิดการพฒันาภาคตั้งอยูบ่นพื้นฐานของระบบการเมือง มีการส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน การประสานงานกนัภายในทอ้งถ่ินและการพฒันาที่ย ัง่ยนื โดย
สรุปแนวคิดที่มีอิทธิพลต่อการพฒันาประเทศ10 ดงัน้ี  
  1. แนวคิดที่เน้นการเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic growth) เป็นแนวคิดที่ได้รับ
อิทธิพลจากแนวคิดเศรษฐกิจทุนนิยม จึงใหค้วามส าคญักบัการอุตสาหกรรมที่ถือเป็นภาคเศรษฐกิจ
ก้าวหน้า  และมองว่าภาคเกษตรกรรมเป็นภาคเศรษฐกิจที่ล้าหลัง แนวคิดน้ีจึงมุ่งส่งเสริม
ภาคอุตสาหกรรมเป็นหลกั ท าใหเ้กิดการดูดกลืนทรัพยากรจากภาคเกษตรกรรมสู่ภาคอุตสาหกรรม  
  2. แนวคิดที่เน้นความจ าเป็นพื้นฐาน (Basic need) องคก์รสหประชาชาติเป็นผูริ้เร่ิม
แนวคิดที่จะให้มีแนวการพฒันาที่มุ่งให้ประชาชนทุกคนไดรั้บการพฒันาในความจ าเป็นพื้นฐาน
และระบบสาธารณูปโภคอยา่งทัว่ถึง เกิดการกระจายรายไดอ้ยา่งเป็นธรรม อยา่งไรก็ดีมีผูเ้ห็นว่า
หากมีการลงทุนอยา่งมหาศาลเพยีงเพือ่ใหก้ารบริการกระจายออกไป โดยไม่ค  านึงถึงประสิทธิภาพ
ในการเพิม่ผลผลิต ซ่ึงเป็นวธีิที่อนัตรายอยา่งยิง่ 
  3. แนวคิดที่ เน้นความส าคัญของระบบนิเวศและความสามารถในการรองรับ 
(Sarrying capacity) หลงัจากที่ประเทศต่าง ๆ ไดเ้ร่งรัดให้มีการเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยเร่งการ
ลงทุนในภาคอุตสาหกรรมมาก จนท าใหส่ิ้งแวดลอ้มในประเทศเส่ือมโทรมลง เกิดช่องว่างระหว่าง
สงัคมเมืองกบัสงัคมชนบทมากขึ้น มีการใชท้รัพยากรทางธรรมชาติอยา่งไม่คุม้ค่า ท  าใหป้ระเทศที่มี
การพฒันาอุตสาหกรรมทั้งหลาย เกิดการต่ืนตวัและตระหนกัถึงการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มมากขึ้น 
  4. แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable development) แนวคิดการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืเร่ิมเขา้มามีบทบาทในกระแสการพฒันาของสังคมโลก โดยมีแนวคิดในการด าเนินชีวิตที่ไม่

                                            
10ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, เมืองและการผังเมืองในประเทศไทย: กรณีเมืองเชียงใหม่, 5-11. 
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ฟุ่มเฟือย มีวิธีการพฒันาที่ไม่ท  าลายส่ิงแวดลอ้ม และค านึงถึงขอ้จ ากดัของทรัพยากรธรรมชาติ มี
นักวิชาการที่ผสานความคิดการพฒันาภาคกับแนวคิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืน โดยเสนอให้มีการ
พฒันาในลกัษณะการรวมตวัของระบบชุมชนยอ่ยที่มีฐานการผลิตที่เล้ียงตวัเองได ้เรียกวา่ศูนยก์ลาง
อุตสาหกรรมและบริการ (service-cum-industrial center) เพือ่ป้องกนัไม่ใหเ้กิดปัญหาการรวมตวัเขา้
ศูนยก์ลางจนกลายเป็นเอกนคร จะตอ้งขยายบทบาทการพฒันาเมืองให้กระจายไปสู่พื้นที่ชนบท 
โดยการขยายบทบาทเมืองขนาดกลางที่มีอยูเ่ดิมให้เป็นชุมชนพื้นฐานของความเจริญในชนบทใน
รูปแบบของเกษตรนคร เพื่อเป็นศูนยก์ลางความเปล่ียนแปลงใหม่ ๆ ทางดา้นการพฒันาเศรษฐกิจ
และการใหบ้ริการต่อพื้นที่ชนบท 

 2.1.2  หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเพื่อการพัฒนา 
 การพฒันาเป็นแนวทางหรือนโยบายที่รัฐก าหนดขึ้นเพื่อเป็นกรอบในการวางเป้าหมายที่
ตอ้งการจะให้บรรลุผล เม่ือการพฒันามุ่งสู่แนวเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม กฎหมายก็จะท า
หนา้ที่เป็นเคร่ืองมือที่จะน านโยบายต่าง ๆ ของรัฐ ใหมี้ผลบงัคบัใชใ้นสงัคมอยา่งจริงจงั ดงันั้น ก่อน
จะมีการออกกฎหมายจึงตอ้งมีนโยบายที่ชัดเจนเสียก่อน เพราะกฎหมายเป็นเคร่ืองมือที่ท  าให้
นโยบายนั้น ๆ ประสบผลสัมฤทธ์ิได ้โดยกฎหมายเขา้มามีบทบาทในการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม 
และส่ิงแวดลอ้มอยู ่4 ขั้นตอน11  คือ 
  1. กฎหมายมีส่วนช่วยก าหนดนโยบายเพื่อสร้างความเป็นธรรมแก่เศรษฐกิจ สังคม
และส่ิงแวดลอ้ม ในการจะก าหนดวา่ส่ิงใดคือความเป็นธรรมในสงัคมนั้นคงใหค้  าจ  ากดัความที่กวา้ง
มาก แต่ส่ิงที่ส าคญัที่สุดคือ กฎหมายที่จะมาก าหนดหลักแห่งความเป็นธรรมจะตอ้งมีอยู่เสมอ 
เพราะความเป็นธรรมและเหตุผลที่ถูกต้องแท้จริงเป็นรากฐานแห่งความถูกต้องของนโยบาย 
แนวทางที่ให้สมาชิกของสังคมผูมี้ส่วนได้เสียกับนโยบายน้ีได้เขา้ร่วมแสดงออกในการก าหนด
นโยบายก็น่าจะเป็นหนทางหน่ึงที่ท  าใหน้โยบายดงักล่าวเป็นธรรมขึ้น 
  2. การบัญญัติ ถึ งเ น้ือหาสาระที่จะต้องปฏิบัติ  กฎหมายที่สามารถก่อให้ เกิด
ประสิทธิภาพในการพฒันานโยบายให้สัมฤทธ์ิผล ตอ้งมีลักษณะของความชัดเจน แน่นอน ไม่
ซบัซอ้น เพือ่สร้างความมัน่คงและมัน่ใจใหก้บัผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย 
  3. การก าหนดความรับผิดชอบของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งเพื่อจดัระบบให้สอดคลอ้ง
ผสมผสานกนั ในส่วนน้ีกฎหมายจะเก่ียวขอ้งกบักลไกของรัฐ ที่ใหอ้  านาจแก่เจา้หนา้ที่พนกังานและ
องคก์รต่าง ๆ ของรัฐ เพื่อจดัให้มีการประสานงานซ่ึงกนัและกัน กฎหมายจึงตอ้งมีสภาพที่สอด

                                            
11ชุมพร ปัจจุสานนท์, กฎหมายเก่ียวกับการพฒันา, วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 11, 2 

(2530), 29-59. 
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คลองและประสานงานกนัไดจ้ริงเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่สังคมส่วนรวม มิใช่ของกลุ่มบุคคลใด
บุคคลหน่ึง  
  4. การควบคุมเจ้าพนักงานผูมี้อ  านาจหรือบุคคลที่เก่ียวข้องให้มีความรับผิดชอบ 
บทบาทกฎหมายในแง่น้ีเป็นเร่ืองการควบคุมคนหรือเจา้พนักงานผูมี้หน้าที่รับผิดชอบและบุคคลที่
เก่ียวขอ้ง โดยกฎหมายจะวางกลไกควบคุมการกระท าของเจา้พนกังานผูมี้อ  านาจ โดยเฉพาะควบคุม
การใชดุ้ลยพนิิจของเจา้หนา้ที่ ในการสัง่การ 
 จากที่ไดก้ล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่ากฎหมายเขา้มาเก่ียวพนักบัการพฒันาในฐานะที่เป็น
เคร่ืองมือที่จะท าให้นโยบายมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่การบญัญติัเน้ือหาที่ตอ้งปฏิบตัิเพื่อให้เป็นไปตาม
นโยบาย ขั้นตอนการก าหนดความรับผดิของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง ตลอดจนการก าหนดภาระความ
รับผิดชอบเพื่อควบคุมและสนับสนุน เจา้พนักงานหรือบุคคลที่เก่ียวขอ้งเพื่อการด าเนินการให้
เป็นไปตามนโยบายที่ไดก้  าหนดขึ้น แต่อยา่งไรก็ตามตอ้งค านึงถึงการมีส่วนร่วมของสังคมที่จะเป็น
แรงขบัเคล่ือนส าคญัในการพฒันาดว้ย เน่ืองจากการมีส่วนร่วมสามารถแสดงออกถึงความตอ้งการ
ของสังคมเพื่อก าหนดทิศทางการพฒันา ทั้งยงัเป็นผูรั้บผลโดยตรงจากการพฒันา ดงันั้นกฎหมาย
เพื่อการพฒันาจึงควรมีการก าหนดถึงการมีส่วนร่วมของสังคมในขั้นตอนการพฒันา เพื่อให้การ
บงัคบัใชก้ฎหมายเพือ่การพฒันามีประสิทธิภาพและเป็นที่ยอมรับของสงัคมโดยรวม 

 2.1.3  ทฤษฎีและวัตถุประสงค์ของการผังเมือง 
 การพฒันาประเทศยอ่มจะตอ้งประกอบไปดว้ยการพฒันาในดา้นต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นดา้น
เศรษฐกิจ สงัคม การเมือง ความมัน่คง และส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงในส่วนพฒันาในดา้นต่าง ๆ ที่กล่าวมาน้ี
ยอ่มมีความสมัพนัธก์บัพื้นที่หรือภูมิภาคที่จะท าการพฒันาพร้อมกบัแผนที่จะก าหนดความเป็นไป 
ซ่ึงเป็นเร่ืองที่เก่ียวขอ้งกบัการวางผงัเมือง ทั้งน้ีในการด าเนินการดา้นผงัเมือง ผูมี้หน้าที่วางผงัเมือง
จะตอ้งด าเนินการวางผงัเมืองให้สอดคล้องกับแผนพฒันาเมืองทางด้านเศรษฐกิจและสังคม และ
แผนพฒันาระดบัอ่ืน ๆ ที่สูงกว่า นอกเหนือไปกว่านั้นการด าเนินงานทางผงัเมืองยงัตอ้งค  านึงถึง
ทฤษฎีและวตัถุประสงคโ์ดยทัว่ไปของการผงัเมืองดว้ย  
 ฉะนั้ นแล้วเม่ือพิจารณาถึงทฤษฎีที่เก่ียวกับการพฒันาเมืองแล้วพบว่า จากแต่เดิมที่ให้
ความส าคญัต่อภาคอุตสาหกรรมหรือเมืองเป็นภาคน า ภาคเกษตรหรือภาคชนบทเป็นภาคตาม ซ่ึง
เป็นแนวคิดให้พฒันาที่จุดใดจุดหน่ึงแลว้ ผลการพฒันาจะขยายออกสู่ชมชนรอบนอก เช่น พฒันา
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เมืองแลว้ชนบทจะไดรั้บผลของการพฒันาดว้ย ซ่ึงในดา้นการผงัเมือง ไดมี้ทฤษฎีที่เก่ียวขอ้งกบัการ
พฒันาเมือง12  ดงัน้ี 
  1. ทฤษฎีเมืองหลกัหรือศูนยก์ลางการเจริญเติบโต (Growth pole or growth centre 
theory) เน้นถึงความส าคัญของอุตสาหกรรมและบริษทัการคา้ขนาดใหญ่ ที่มีอิทธิพลต่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของพื้นที่ระดบัภาค โดยกลุ่มอุตสาหกรรมขนาดใหญ่เหล่าน้ีจะเป็นศูนย์
รวมของอิทธิพลด้านเศรษฐกิจ และการบริหารที่สามารถกระทบออกไปรอบด้าน13 ทฤษฎีน้ีถูก
น าไปประยกุตใ์ชเ้ป็นนโยบายการพฒันาเศรษฐกิจในหลายประเทศ  โดยประเทศไทยไดน้ าแนวคิด
และทฤษฎีน้ีมาปรับใชท้างดา้นผงัเมืองในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 5 เพื่อที่จะ
พฒันาเมืองหลกัต่าง ๆ ใหเ้ป็นศูนยก์ลางการกระจายความเจริญ และชะลอการเติบโตของกรุงเทพฯ 
  2. ทฤษฎีศูนยค์วามเจริญเติบโตของภาค (Polarized region theory) เป็นทฤษฎีต่อจาก
ทฤษฎีศูนยก์ลางการเจริญเติบโต โดยที่กลุ่มอุตสาหกรรมหลกัจะตอ้งอยูบ่นพื้นที่ที่ก่อใหเ้กิดผลผลิต
สูงสุด แลว้จึงจะกระจายอิทธิผลและส่งผลกระทบออกไปสู่อุตสาหกรรมขนาดยอ่มที่เป็นบริวาร
รอบศูนยอุ์ตสาหกรรมหลกั 
  3. ทฤษฎีการใชท้ี่ดินในเมือง (Urban land use theory) เป็นการศึกษาถึงรูปแบบการใช้
ที่ดินในเมือง โดยแบ่งออกเป็น เขตศูนยร์วมที่มีรูปแบบการขยายตวัเป็นวงกลมหรือส่วนของวงกลม
จากศูนยก์ลางของเมืองการแบ่งเขตของเมืองเป็นส่วน เป็นการแบ่งเมืองออกเป็นส่วนตามความ
เหมาะสมของการขยายตวัของเมือง เช่น การขยายตวัตามแนวยาวออกสู่ชานเมือง และเขตที่มีจุด
ศูนยก์ลางจ านวนมาก กล่าวคือ เมืองใหญ่นั้ นมิได้เกิดขึ้นมาจากที่เพียงแห่งเดียว จึงท าให้การ
ขยายตวัโดยรอบบริเวณศูนยก์ลางหลายแห่ง 
 จากทฤษฎีขา้งตน้ มีการก าหนดหลกัเกณฑก์ารวางผงัเมืองที่มีลกัษณะแตกต่างกนัออกไป 
ทั้งน้ีขึ้ นอยู่กับสภาพและปัญหาของเมือง และตามความมุ่งหมายของการวางผงัเมืองดังกล่าว 
อยา่งไรก็ตามพบวา่ทฤษฎีขา้งตน้มีวตัถุประสงคด์า้นการผงัเมืองร่วมกนัคือ14 
  1. เพือ่เป็นแนวทางการพฒันาเมืองในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคม
และขนส่งการสาธารณูปโภค การบริหารดา้นสาธารณะสุขและส่ิงแวดลอ้ม 
  2. เพือ่พฒันาเมืองให้ดีขึ้นทางดา้นสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ 
ความสวยงาม และความปลอดภยัของประชาชน 

                                            
12ปริญญา จิตรการนทีกิจ, ปัญหากฎหมายในการปฏิบัติให้เป็นไปตามผังเมืองรวม , นิติศาสตรมหาบณัฑิต, (กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2537), 40-46. 
13ธงชยั โรจนกนันท,์ ทฤษฎีเมืองหลกักบัการกระจายความเจริญ, ข่าวสารส านักผังเมือง 57, (2535), 34-35. 
14ส านักงานผงัเมือง, ความรู้เบื้องต้นเร่ือง การวางผังเมือง, (กรุงเทพมหานคร: กองผงัเมืองรวม, 2523), 2. 
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  3. เพือ่ส่งเสริมดา้นเศรษฐกิจและสงัคมใหดี้ขึ้น 
  4. เพือ่ด ารงรักษา หรือบูรณสถานที่และวตัถุที่มีประโยชน์หรือมีคุณค่าทางศิลปกรรม 
สถาปัตยกรรม ประวตัิศาสตร์ หรือโบราณคดี 
  5. เพือ่ด ารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศที่งดงามหรือคุณค่าในทางธรรมชาติ 

 2.1.4  ระบบกฎหมายการผังเมือง 
 ระบบกฎหมายการผงัเมืองในปัจจุบนัมีอยู ่2 อยูร่ะบบหลกัคือ ระบบ Discretionary System 
และ ระบบ Zoning System โดยระบบ Discretionary System เป็นระบบที่ให้อ  านาจเจา้หน้าที่ผูมี้
อ  านาจจดัการผงัเมืองมีดุลพินิจ (discretionary power) ในเร่ืองเก่ียวกบัการผงัเมือง เป็นระบบที่มี
ความยดืหยุน่ ในการจดัแผนผงัการพฒันา (development plan) ที่เป็นผงันโยบายเพื่อน ามาใชใ้นการ
พฒันาเมือง ระบบผงัเมืองน้ีกฎหมายผงัเมืองของประเทศองักฤษเป็นตน้แบบ และระบบ Zoning 
System เป็นการแบ่งพื้นที่ดินของชุมชนออกเป็นเขต (zone) หรือยา่น (districts) ตามลกัษณะการใช้
ประโยชน์ที่ดินหรือตามการพฒันาที่ดิน ซ่ึงจะมีขอ้ก าหนดการใชท้ี่ดิน (zoning ordinance) ของแต่
ละยา่น  บงัคบัใหมี้การใชท้ี่ดินเฉพาะกิจการประเภทนั้น ๆ ซ่ึงระบบ Zoning System มีการน ามาใช้
กบัประเทศที่บา้นเมืองมีการเจริญเติบโตอยูแ่ลว้แต่ขาดระเบียบการควบคุมแต่แรก โดยระบบน้ีมี
กฎหมายผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาเป็นตน้แบบ 15  โดยระบบกฎหมายผงัเมืองทั้ง 2 ระบบน้ี มี
รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
  1.  ระบบ Discretionary System 
  ระบบ Discretionary System มีแผนผงัการพฒันา (development plan) เป็นกรอบใน
การก าหนดแนวทางการพัฒนาพื้นที่  ทั้ งทางด้านการใช้ประโยชน์ที่ ดิน สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ การอนุรักษ ์และการคมนาคม โดยส่งเสริมการพฒันาดา้นสภาพแวดลอ้มที่ดี ทั้งใน
พื้นที่เขตเมืองและชนบท และจะตอ้งค านึงถึงนโยบายการวางผงัทั้งในระดบัชาติและระดบัภูมิภาค 
เพือ่ใหผ้งัที่ไดจ้ดัท าขึ้นมีความสอดคลอ้งกนักบัภาพรวมของการพฒันาประเทศ และเช่ือมโยงกบั
พื้นที่ใกล้เคียง พร้อมทั้งตอ้งมีการปรับปรุงให้ทนัต่อบริบทของเมืองตามการเปล่ียนแปลงของ
เศรษฐกิจ สงัคม ประชากร หรือนโยบายการพฒันา 
  แผนผงัการพฒันามีแผนพฒันาที่ประกอบไปดว้ย ผงัโครงสร้าง (structure plan) เป็น
ผงันโยบายทัว่ไป และผงัทอ้งถ่ิน (local plan) เป็นผงัในรายละเอียดและวิธีการน าผงันโยบายไปสู่
การปฏิบัติ ซ่ึงในการจดัท าผงัการพฒันาโดยทัว่ไปแล้ว จะด าเนินการจัดท าผงัโครงสร้าง เพื่อ

                                            
15ประเสริฐ ศกัดิ์ธนากูล, มาตรการใช้ผังเมือง การบริหารผังเมืองและพื้นฐานทางกฎหมาย , (กรุงเทพฯ: ไลบราลี่ นาย, 

2545), 23-24. 
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ก าหนดนโยบายและกรอบทางทางในการพฒันาโครงสร้างหลกั ๆ ของพื้นที่ ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ 
สงัคม และกายภาพที่ตอ้งการจะควบคุมหรือพฒันา ส่วนรายละเอียดของการพฒันาที่จะให้เป็นไป
ตามนโยบายหรือกรอบแนวทางที่วางเอาไว ้จะด าเนินการโดยการจัดท าเป็นผงัทอ้งถ่ิน ซ่ึงผงั
ทอ้งถ่ินอาจจดัท าขึ้นเป็นหลาย ๆ ผงัในพื้นที่ของแต่ละส่วนของผงัโครงสร้างก็ได ้เพื่อที่จะก าหนด
รายละเอียดส าหรับการควบคุมการพฒันาจากนโยบายสู่มาตรการและขอ้ก าหนดต่าง ๆ 16 
  2. ระบบ Zoning System 
  ระบบ Zoning System หรือการควบคุมยา่น เป็นระบบที่มีการแบ่งพื้นที่ชุมชนออกเป็น
เขต (zone) หรือยา่น (districts) ตามการใชป้ระโยชน์ที่ดินหรือศกัยภาพของการใชป้ระโยชน์หรือ
การพฒันาที่ดินที่พิจารณาตามลักษณะขององคป์ระกอบทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน 
การควบคุมยา่นจะมีขอ้บญัญติัควบคุมยา่น (zoning ordinance) ของแต่ละย่านบงัคบัให้มีการใช้
ที่ดินเฉพาะกิจการประเภทนั้น ๆ ซ่ึงแต่ละขอ้บญัญติัควบคุมยา่น จะมีลกัษณะแตกต่างกนัออกไปใน
แต่ละยา่นมากว่าที่จะเหมือนกนัตลอดทั้งเมือง ขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจะมีเน้ือหาเก่ียวกับการใช้
ประโยชน์ของที่ดินและตวัอาคาร ความสูง ขนาดและรูปทรงของอาคาร สัดส่วนของแปลงที่ดินที่
ตวัอาคารจะสร้างปกคลุม และความแน่นหนาของประชากร เป็นตน้17 ซ่ึงระบบ Zoning System 
มกัจะมีการน ามาใชก้บัประเทศที่บา้นเมืองมีการเจริญเติบโตอยูแ่ลว้แต่ขาดระเบียบการควบคุมแต่
แรก เนื่องจากสาระส าคญัประการหน่ึงของการ Zoning คือ การพยายามจะรวมกลุ่มการใช้
ประโยชน์ซ่ึงมีลักษณะเข้ากันได้มากที่สุด เพื่อให้การใช้ประโยชน์ที่ ดินของชุมชนตั้ งอยู่บน
ความสมัพนัธท์ี่มีความถูกตอ้งเหมาะสมต่อกนั การใชป้ระโยชน์ที่ไม่สอดคลอ้งกบัยา่นที่ถูกก าหนด
ไวจึ้งตอ้งออกไปจากยา่นหรือชุมชนนั้น เพือ่ใหชุ้มชนมีความสงบเรียบร้อยและเติบโตอยา่งมีระเบียบ
แบบแผนต่อไป18 นอกจากการใชบ้งัคบัการเจริญเติบโตในเมืองแลว้ Zoning ยงัถูกน าเอาไปใช้กับ
ปัญหาต่าง ๆ อาทิเช่น ในพื้นที่ชนบท พื้นที่เฉพาะส าหรับการพฒันา การเกษตรกรรม ป่าสงวน และ
สถานที่ท่องเที่ยว เขตสนามบิน การรักษาและบ ารุงสถานที่ประวติัศาสตร์ และอาคารที่มีคุณค่าทาง
สถาปัตยกรรม ฯลฯ19 
 หากพจิารณาจากระบบกฎหมายผงัเมืองของระบบทั้ง 2 คือระบบ Discretionary System ที่
มีประเทศองักฤษเป็นแม่แบบ และระบบ Zoning System ซ่ึงมีประเทศอเมริกาเป็นแม่แบบแล้ว 
ระบบ Zoning ถือเป็นเคร่ืองมือที่ประเทศสหรัฐอเมริกาใชใ้หป้ฏิบตัิตามผงั โดยมีขอ้บญัญตัิควบคุม

                                            
16กรมโยธาธิการและผงัเมือง, ทฤษฎีและความรู้ทางด้านผังเมือง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพฒันามาตรฐาน, 2549), 109-116. 
17เร่ืองเดียวกนั, 120-123. 
18ประเสริฐ ศกัดิ์ธนากูล, มาตรการใช้ผังเมือง การบริหารผังเมืองและพืน้ฐานทางกฎหมาย,  4. 
19กรมโยธาธิการและผงัเมือง, ทฤษฎีและความรู้ทางด้านผังเมือง, 126. 
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ยา่น แต่ในประเทศองักฤษจะเป็นผงัในระดบัโครงสร้าง โดยมีกฎหมายเป็นตวัควบคุมให้เป็นไป
ตามแผนการพฒันา20 
 ส าหรับประเทศไทยไดมี้การน าทั้งสองระบบมาประยกุตใ์ช ้และพฒันาเป็นระบบกฎหมาย
ผงัเมือง โดยการก าหนดการใชป้ระโยชน์ที่ดินจะออกมาเป็นกฎกระทรวงโดยให้ประกอบแผนผงั
ก าหนดการใชท้ี่ดินแต่ละประเภทตามประกาศผงัเมืองรวม ขอ้ก าหนดดงักล่าวจะบ่งบอกว่าภายใน
เขตการใชท้ี่ดินแต่ละประเภทเหล่านั้น ที่ดินจะใชเ้พือ่ท  าอะไรไดบ้า้ง หรือการที่จะประกาศออกเป็น
กฎกระทรวงจะตอ้งประกาศใหผู้ท้ี่มีส่วนไดเ้สียภายในเขตที่วางผงัเป็นผูแ้กไ้ขเสียก่อน ตามขั้นตอน
ของกฎหมาย21 

2.2  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการผงัเมอืงเพือ่การพฒันาอย่างยัง่ยนื 

 ในการศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกบัการผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ผูเ้ขียนจะท าการศึกษา
ถึงววิฒันาการวา่ดว้ยแนวคิดเก่ียวกบัการพฒันาที่ย ัง่ยนื ค  านิยามของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื  รวมทั้ง
ศึกษาถึงหลกัเกณฑท์างกฎหมายเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ดงัต่อไปน้ี 

 2.2.1  วิวัฒนาการของแนวความคดิเกี่ยวกับการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
 การพฒันาอย่างย ัง่ยนืถือเป็นประเด็นส าคญัที่สุดประเด็นหน่ึงที่โลกก าลงัให้ความสนใจ 
ดว้ยเหตุที่แนวทางการพฒันาที่ผา่นมานั้นเนน้ถึงการพฒันาอุตสาหกรรมเพื่อให้ไดม้าซ่ึงเศรษฐกิจที่
ดีสร้างความเจริญใหแ้ก่ประเทศแต่กลบัเป็นที่มาของวิกฤตการณ์ในดา้นต่าง ๆ มากมายทั้งทางดา้น
เศรษฐกิจ สงัคม และส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงสามารถกล่าวไดว้่าเป็นการพฒันาอยา่งไม่ย ัง่ยนื แต่เน่ืองจาก
ในสภาพความเป็นจริงที่โลกไม่อาจหยดุย ั้งการพฒันาลงไปได ้จึงน ามาซ่ึงการแสวงหาทิศทางการ
พฒันาเพื่อผ่อนคลายและแก้ไขวิกฤตการณ์ที่ก  าลังเผชิญอยู่ ดังนั้ น “การพฒันาอย่างย ัง่ยืน” 
(sustainable development) จึงเป็นแนวคิดการพฒันาที่เขา้มามีบทบาทอยา่งแพร่หลายในการพฒันา
ระดับภายในประเทศและระดับระหว่างประเทศจนเกิดเป็นแนวคิดอันเป็นที่ยอมรับอย่างทัว่ไป
ในทางสากลวา่มีความจ าเป็นและตอ้งด าเนินการไปพร้อมกบัการด าเนินการพฒันา “แนวความคิด
การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื” (concept of sustainable development) ปรากฏให้เห็นเด่นชดัและไดมี้การ
น ามาใชเ้พือ่การพฒันาประเทศในดา้นต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นการพฒันารูปแบบการเมือง การปกครอง 

                                            
20กรมโยธาธิการและผงัเมือง, ทฤษฎีและความรู้ทางด้านผังเมือง, 121. 
21อุทิศ บุญลือ,“Why Zoning”, ข่าวสารส านักผังเมือง 23, (2523). 14-16. 
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เศรษฐกิจ และสงัคม22 โดยมีเป้าหมายในการพฒันาประเทศของตนให้มีความต่อเน่ือง และไม่เกิด
การพฒันาที่ส่งผลกระทบในทางลบต่ออนุชนรุ่นต่อไปในอนาคต  
 ทั้งน้ี แนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเกิดขึ้นในช่วงปลายศตวรรษที่ 18 โดยผูท้ี่มีส่วน
เก่ียวขอ้งกบัการพฒันาประเทศต่างเร่ิมตระหนักและต่ืนตวัถึงผลร้ายจากการพฒันาประเทศที่ไม่
ย ัง่ยนืในอดีตที่ส่งผลให้เกิดวิกฤตการณ์ทางสังคมและส่ิงแวดลอ้มที่ขยายวงกวา้ง และเป็นปัญหา
ส าคญัระดบัโลก นบัตั้งแต่องคก์ารสหประชาชาติไดริ้เร่ิมจดัการประชุมสุดยอดว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้ม
ของมนุษยเ์ป็นคร้ังแรก ณ กรุงสต๊อกโฮล์ม ในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2515 เพื่อเรียกร้องให้ทัว่โลก
ค านึงต่อการใชท้รัพยากรอยา่งฟุ่มเฟือยจนเกินขีดจ ากดัของทรัพยากรธรรมชาติ และปัญหามลภาวะ
ที่แต่ละประเทศตอ้งเผชิญในขณะนั้น ท าให้ผลการประชุมคร้ังน้ีในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มไดรั้บความ
สนใจอยา่งกวา้งขวางในประชาคมระหว่างประเทศ  แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเร่ิมมีการใชก้ัน
อยา่งแพร่หลายในรายงาน ปี พ.ศ. 2523 ซ่ึงร่วมกนัจดัท าโดย สหภาพนานาชาติเพื่อการอนุรักษ์
ธรรมชาติและทรัพยากรธรรมชาติ (International Union for the Conservation of Nature and 
Natural Resources) โครงการส่ิงแวดลอ้มแห่งสหประชาติ (United Nations Environment Program)  
และกองทุนโลกเพื่อการธรรมชาติ (World Wide Found for Nature) ในช่ือเร่ือง ยทุธศาสตร์การ
อนุรักษ์โลก (Strategy for World Cinservstion)23 พ.ศ. 2526 องค์การสหประชาชาติได้จดัตั้ง 
คณะกรรมาธิการโลกในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (World Commission on Environment and 
Development: WCED) เพื่อท าการศึกษา เร่ืองการสร้างความสมดุลระหว่างส่ิงแวดลอ้มกับการ
พฒันา และต่อมาไดไ้ดน้ าเสนอรายงาน “อนาคตร่วมกนัของพวกเรา” (Our Common Future) หรือ
เป็นที่ รู้จักกันโดยทั่วไปว่า รายงานบรันด์แลนด์ (Brundtland Commission Report)24 ซ่ึงมี
สาระส าคญัที่กล่าวถึง “การพฒันาอย่างย ัง่ยืน” และเรียกร้องให้ประชาชนเปล่ียนแปลงวิถีการ
ด ารงชีวิตที่ฟุ่ มเฟือย และสอดคล้องกับข้อจ ากัดของธรรมชาติ รวมทั้งได้เสนอว่า มนุษยชาติ
สามารถที่จะท าใหเ้กิด "การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื" ขึ้นมาได ้ 
 จากขอ้สรุปในรายงานบรันด์แลนด์ รายงานยทุธศาสตร์การอนุรักษโ์ลก และขอ้สรุปของ
โครงการส่ิงแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ (UNEP) น าไปสู่การประชุมชุดยอดระดับโลก มีช่ือ

                                            
22นันทพล กาญจนวฒัน์, แนวคิดการพัฒนาอย่างย่ังยืนในกฎหมายส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ: ศึกษากรณีตัวอย่าง

อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992, นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั, 2545), 4-5. 

23จนัทนา อินทปัญญา, การจัดการส่ิงแวดล้อมและการพัฒนาอย่างย่ังยืน, (กรุงเทพฯ: ส านักพฒันาบณัฑิตศึกษา, สถาบนั
บณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, พ.ศ. 2547), 2-4. 

24เป็นช่ือของประธานคณะกรรมาธิการคือ นางโกร ฮาร์เล็ม บรันด์แลนด์ (Gro Harlem Brundland) นายกรัฐมนตรี
ประเทศนอรเวยใ์นขณะนั้น. 
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ทางการว่า การประชุมสหประชาชาติว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา (The United Nations 
Conference on Environment and Development) หรือการประชุม Earth Summit ในระหว่างวนัที่3-
14 มิถุนายน พ.ศ. 2535  ที่กรุงริโอ เดอ จาเนโร สหพนัธ์สาธารณรัฐบราซิล สาระส าคญัหลกัของ
การประชุมน้ี ยงัคงเป็นประเด็นของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเป็นหลกั ผลจากการประชุมไดมี้การลง
นามรับรองเอกสารส าคญั 5 ฉบบัคือ25 
  1. ปฏิญญาริโอว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา (The Rio Declaration on 
environment and development) เป็นหลกัการเก่ียวกบัสิทธิและความรับผิดชอบของสหประชาชาติ 
ในการด าเนินงานพฒันาเพือ่ปรับปรุงความเป็นอยูข่องประชาชนใหดี้ยิง่ขึ้น 
  2.  แผนปฏิบตัิการ 21 (Agenda 21)26 เป็นแผนปฏิบติัการส าหรับการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื
ตั้งแต่ปัจจุบนัจนถึงศตวรรษที่21 ที่ได้บูรณาการเป้าหมายของการป้องกันส่ิงแวดล้อมและการ
พฒันาเศรษฐกิจ โดยมีพื้นฐานอยูบ่นหลกัการของชุมชนทอ้งถ่ินและตลาดเสรี แผนปฏิบติัการ 21 
ท าใหแ้น่ใจวา่แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืจะกลายเป็นหลกัถาวรของสหประชาชาติ  เปรียบเสมือน
แผนแม่บทของโลกในการด าเนินงานเพื่อการพัฒนาที่ย ัง่ยืน ทั้ งด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดลอ้ม 
  3.  ค  าแถลงเก่ียวกับหลักการด้านป่าไม้ (Statement of forest principle) เพื่อเป็น
แนวทางในการจดัการ การอนุรักษ์ และการพฒันาอย่างย ัง่ยืนส าหรับทรัพยากรป่าทุกประเภท 
หลกัการน้ีไดเ้นน้ถึงสิทธิการใชป้ระโยชน์ทรัพยากรป่าไมข้องแต่ละประเทศ ภายใตห้ลกัการทัว่ไป
ของการป้องกนัและการจดัการป่าไม ้
  4.  กรอบอนุสญัญาสหประชาชาติวา่ดว้ยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (The United 
Nations of Framework Convention on climate change) มีวตัถุประสงคเ์พื่อรักษาระดบัก๊าซเรือน
กระจกในบรรยากาศที่จะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสภาวะอากาศโลก โดยการลดปริมาณการปล่อย
ก๊าซบางชนิดขึ้นสู่อากาศ 
  5.  อนุสัญญาว่าดว้ยความหลากหลายทางชีวภาพ(The United Nations Convention on 
biological diversity) อนุสญัญาน้ีมุ่งที่จะให้มีการสงวนรักษาความหลากหลายทางชีวภาพของโลก
ไวโ้ดยใหป้ระเทศต่าง ๆ ยอมรับเอาวธีิการที่จะป้องกนัและอนุรักษค์วามหลากหลายของชนิดพนัธ์
                                            

25จนัทนา อินทปัญญา, การจัดการส่ิงแวดล้อมและการพัฒนาอย่างย่ังยืน, 8-12. 
26โดยในการประชุมคร้ังน้ี ผูแ้ทนของ 178 ประเทศ รวมทั้งประเทศไทยไดร่้วมลงนามรับรองแผนปฏิบติัการ 21 เป็น

แนวทางปฏิบติัร่วมกนั เพื่อพิทกัษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในศตวรรษที่ 21 ซ่ึงแผนปฏิบตัิการ 21 ไดก้ าหนดแนวทางการ
ด าเนินการในสาขาต่างๆทั้ง ทางดา้นการพฒันาเศรษฐกิจ สังคมและส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงที่น าไปสู่การพฒันา
อย่างยัง่ยืน โดยประเทศผูร่้วมลงนามต้องปฏิบติัตามหลักการพัฒนาและแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อมตามล าดับความส าคัญอย่าง
เหมาะสมของแต่ละประเทศ 
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และระบบนิเวศ และเพือ่ใหเ้กิดการแบ่งปันผลตอบแทนอยา่งเป็นธรรมจากการใชป้ระโยชน์ความ
หลากหลายทางชีวภาพ 
 ในส่วนของการปฏิบติัตามแผนปฏิบติัการ 21 นั้น จะมีการประชุมเพื่อประเมินผลทุก ๆ 5 
ปี มีการประเมินผลคร้ังแรกไปในปี พ.ศ. 2540 และในปี พ.ศ. 2545 ก็ไดมี้การประชุมประเมินผลอีก
คร้ังโดยใชช่ื้อวา่ “การประชุมสุดยอดระดบัโลกวา่ดว้ยการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 2002” (World Summit  
for Sustainable Development 2002 : WSSD) ซ่ึงจดัขึ้นในระหว่างวนัที่ 26 สิงหาคม ถึง 4 กนัยายน 
พ.ศ. 2545 ที่เมืองโจฮนัเนสเบิร์ก ประเทศสาธารณรัฐแอฟกาใต ้ซ่ึงการประชุมในคร้ังน้ี มีเป้าหมาย
ส าคญั คือการเพิม่ขอ้ผกูมดัทางการเมืองส าหรับการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื โดยการเปล่ียนจากแผนมาสู่
การปฏิบติัและมีการประเมินถึงอุปสรรคของการด าเนินงานนับจากที่ไดมี้การประชุมคร้ังแรกในปี 
พ.ศ. 2535 ทั้ งน้ี รัฐบาลของแต่ละประเทศจะต้องการด าเนินงานตามนโยบายทั้ งในส่วนของ
เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้บรรลุตามวตัถุประสงค์ ประเด็นที่ให้ความส าคญั ไดแ้ก่ 
ความยากจน การบริโภคที่เกินขอบเขต และรูปแบบที่ไม่ย ัง่ยนื พร้อมทั้งแนวทางแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ี 
โดยมีการปฏิบติัที่เสริมความกา้วหนา้ทางเศรษฐกิจ การพฒันาสงัคมและการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม27 
 แผนปฏิบตัิการ 21 จึงถือเป็นแผนแม่บทของโลกส าหรับการด าเนินงานที่จะท าให้เกิดการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืนทั้ งในด้านสังคม เศรษฐกิจและส่ิงแวดล้อม และแนวทางส าหรับการก าหนด
นโยบายของภาครัฐและเอกชส าหรับทางเลือกเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืโดยเรียกร้องให้ภาครัฐของ
แต่ละประเทศผลกัดันให้ด าเนินกลยุทธ์การพฒันาประเทศในลักษณะเป็นรัฐที่ย ัง่ยืนภายใตก้าร
ด าเนินงานของรัฐและกฎหมาย มีหลกัการส าคญัดงัน้ี28 
  1. รัฐตอ้งจดัท านโยบายพื้นฐานที่มีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริมการพฒันาอย่างย ัง่ยืน
รวมทั้งสร้างแผนยทุธศาสตร์ที่เก่ียวขอ้งเพือ่ใหน้โยบายนั้นบรรลุวตัถุประสงค ์
  2. รัฐตอ้งออกพระราชบญัญตัิ หรือกฎหมายเพื่อบงัคบัให้มีการด าเนินการให้เป็นไป
ตามวตัถุประสงคเ์พือ่น าไปสู่วธีิการบริหารจดัการที่เป็นรูปธรรม 

                                            
27ส านักงานภูมิภาคของคณะกรรมาธิการเพื่อเศรษฐกิจและสังคมส าหรับเอเชีย-แปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ, ข้อเท็จจริง

เกี่ยวกับ การประชุมโจฮันเนสเบิร์ก: ขอ้มูลทัว่ไป. สืบคน้เม่ือ 15 ธันวาคม 2554, จาก http://www.unescap.org/unis/Thai/ 
johanesburg_overview.pdf. 

28“Agenda 21 calls for a Sustainable and capable State which: 
a) will express and strive for the basic objectives of sustainable development and indeed draw up a strategic plan 

to achieve them, b) will enact effective legislation for those objectives, and strive to realize them be modern methods of 
administration and management, c) will establish law enforcement mechanism and periodically check their efficacy. 
 from Michael Decleris, The Law of Sustainable Development. (Luxembourg: Office for Official Publication of the 
European Communities, 2000),  40. 

http://www.unescap.org/unis/Thai/
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  3. รัฐต้องก าหนดมาตรการในการบังคับใช้กฎหมาย และมีการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพของมาตรการที่ไดก้  าหนดขึ้น 
 จากแนวทางที่จะน ารัฐไปสู่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืในแผนปฏิบติัการ 21 ที่ไดก้ล่าวมาขา้งตน้ 
เห็นได้ว่ามีลักษณะของการก าหนดแนวทางให้รัฐผูร่้วมลงนามตอ้งด าเนินการตั้ งแต่ในระดับ
นโยบาย ไปตลอดจนการออกกฎหมายเพือ่บงัคบัใชต้ามนโยบายใหเ้กิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืภายใน
รัฐไดอ้ยา่งแทจ้ริง ซ่ึงหากพิจารณาถึงหลกัเกณฑท์างกฎหมายเพื่อการพฒันาที่ได้วิเคราะห์ไวใ้น
หวัขอ้ก่อนหนา้น้ี เห็นไดว้า่ แนวทางทั้งสองน้ีต่างเน้นย  ้าถึงความชดัเจนของนโยบายและแนวทาง
เพื่อบรรลุวตัถุประสงค ์โดยมีกลไกทางกฎหมายทั้งในการด าเนินการ และการตรวจสอบเพื่อน า
นโยบายไปปฏิบติัใหเ้กิดผลอยา่งมีประสิทธิภาพ และเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืต่อไป 

 2.2.2  นิยามและสาระส าคญัของการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
 จากความจ าเป็นของการพฒันาที่ต่อเน่ืองของทุกประเทศ ไม่วา่จะเป็นการพฒันาในดา้นใด
ก็ตาม ซ่ึงเม่ือมีการกล่าวถึงค  าว่า “การพฒันา” ก็จะพบว่ามีค  าอีกค าหน่ึงที่มกัจะใชก้ล่าวควบคู่กนั
เสนอ คือค  าว่า “อยา่งย ัง่ยนื” จนเป็นวลีที่ใชก้นัอยา่งแพร่หลาย และไดมี้การน าวลีน้ีไปบญัญติัไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษรในนโยบาย แผนปฏิบติัการ และกฎหมายต่าง ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการพฒันา การ
อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และการสุขอนามยั ทั้งในระดับทอ้งถ่ิน ระดบัประเทศ 
ระดบัภูมิภาคระหว่างประเทศ และระดบัโลก  วลีนั้นคือ “การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื” การพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืที่มีการน ามากล่าวถึงมากที่สุดคือ การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยเฉพาะ
การด าเนินการ หรือกิจกรรมใด ๆ ก็ตามหากมีแนวโน้มที่จะก่อหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ส่ิงแวดลอ้มแลว้จะอา้งถึงการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเสมอ ทั้งน้ีสืบเน่ืองมาจากแนวความคิดที่ว่า หากมี
ความจ าเป็นตอ้งด าเนินการหรือกิจกรรมใดให้เกิดขึ้น เม่ือเกิดขึ้ นมาแล้วการด าเนินการ หรือ
กิจกรรมนั้ นสมควรที่จะกระท าไปได้อย่างต่อเน่ือง และไม่ส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและ
ทรัพยากรมากจนเกินไปกว่าที่ระบบนิเวศน์นั้นจะรองรับได ้ดงันั้น เพื่อที่จะให้เป็นไปในแนวทาง
ดงักล่าวการด าเนินการหรือกิจกรรมนั้นจึงตอ้งอยู่ภายใตก้รอบแนวคิดและการจดัการเพื่อ “การ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนื”29 
 “การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื” น้ีอาจแยกพจิารณาความหมายไดจ้ากค าสองค าที่มาประกอบกนัคือ 
“การพฒันา” กบั “อยา่งย ัง่ยนื” 
  1. ความหมายของ “การพฒันา” (Development) 

                                            
29นันทพล กาญจนวฒัน์, แนวคิดการพัฒนาอย่างย่ังยืนในกฎหมายส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ: ศึกษากรณีตัวอย่าง

อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992, 15-18.   
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  ความหมายของ “การพฒันา” ในพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน พ.ศ. 2525 ให้
ความหมายไวว้า่ “พฒันา หมายถึง การท าใหเ้จริญ”30 
  การพฒันาคือการท าใหเ้กิดความเจริญกา้วหนา้ การท าใหดี้ขึ้น เกิดความสุขสบาย 
  การพฒันาในอีกความหมายหน่ึง คือ การเพิ่มหรือการปรับปรุงให้ดีขึ้นจากส่ิงที่มีอยู่
เดิม โดยมีกระบวนการด าเนินการ หรือมีกลยทุธว์ธีิการที่จะท าใหบ้รรลุเป้าหมายของความเจริญขึ้น  
  การพฒันาจ าเป็นตอ้งเกิดจากการจดัการที่เป็นระบบ โดยมีการวางแผนอยา่งรอบคอบ 
มีการด าเนินการตามแผนอยา่งถูกตอ้งและมีประสิทธิภาพ จนบงัเกิดผลตามเป้าหมายคือ การพฒันา
ใหดี้จากเดิม  
  จากความหมายของค าว่าพฒันาเหล่าน้ี  จึงอาจสรุปได้ว่าการพัฒนาคือ เป็นการ
ด าเนินการใดที่มีเป้าหมายชดัเจนว่าจะท าให้ส่ิงที่มีอยู่แต่เดิมเปล่ียนแปลงไปในทางที่ดีขึ้นกว่าที่
เป็นอยู ่ตลอดจนการท าใหเ้กิดความเจริญกวา้หนา้อนัจะส่งผลดีในอนาคต 
  2. ความหมายของ “อยา่งย ัง่ยนื” (Sustainable) 
  ค  าวา่ “ย ัง่ยนื” นั้น พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดใ้ห้ความหมายไว้
ว่า  “อยู่นาน มี ชีวิตอยู่นาน คงไว้ ทน”31 และในภาษาอังกฤษค าว่า  “sustain” มาจากค าว่า 
“susteynen” ซ่ึงพฒันามาจากค าลาติน “sustinere” แปลว่า “รักษาไวห้รือคงไว”้32 และใน Black’s 
Law Dictionary ใหค้วามหมายวา่ “ท าต่อไป คงไว”้ 33 
 จากความหมายน้ีเห็นไดว้า่การด าเนินการที่ย ัง่ยนืนั้นตอ้งเป็นการท าอยา่งต่อเน่ือง เพื่อให้มี
อยูน่าน ๆ รักษาไวซ่ึ้งการด าเนินการนั้นอยา่งต่อเน่ืองและตลอดไป 
 เม่ือพจิารณาถึงความหมายของค าวา่ “พฒันา” มารวมกบัความหมายของค าวา่ “อยา่งย ัง่ยนื” 
เป็น “การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื” (sustainable developmen) แลว้จะมีความหมายที่มีการให้ค  านิยามไว้
ในลกัษณะที่คลา้ยกนัดงัน้ี 
 นิยามแรกของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ที่ไดรั้บการอา้งถึงมากที่สุดในระดบัสากลคือ นิยามใน
รายงาน “อนาคตร่วมกันของพวกเรา” (Our Common Future) หรือรายงานบรันด์แลนด ์
(Brundtland Commission Report) ของคณะกรรมาธิการโลกในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา 

                                            
30ราชบณัฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, (กรุงเทพฯ: นานมีบุ๊คพบัลิเคชัน่ส์, พ.ศ. 2546), 

591. 
31ราชบณัฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, 670. 
32Riverside Publishing Company, Webster’s ll New Revirside university dictionary, (Boston: MA Reverside, 1984), 

1167. 
33Henry Campbell Blacket and Bryan A. Garner, Black’s Law Dictionary, 6th ed, (St.Paul, Minn: West Publishing, 

1990), 1447. 

http://www.google.co.th/search?tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Riverside+Publishing+Company%22&source=gbs_metadata_r&cad=4
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(World Commission on Environment and Development: WCED) ว่า “การพฒันาที่ย ัง่ยนื เป็นการ
พฒันาที่ตอบสนองความตอ้งการของคนรุ่นในปัจจุบนั โดยไม่ท าให้คนรุ่นต่อไปในอนาคตตอ้ง
ประนีประนอมยอมลดทอนความสามารถในการตอบสนองความตอ้งการของตนเอง”34 จากผลการ
ตอบสนองความตอ้งการของมนุษยท์ี่ผ่านมา ไดมี้การท าลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
และส่งผลกระทบต่อการคนรุ่นหลงัเป็นอยา่งมาก การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืจึงมีแนวคิดในการแกปั้ญหา
ในลกัษณะของการพฒันาที่แมจ้ะมีการใชท้รัพยากรต่าง ๆ เพือ่ตอบสนองความตอ้งการของตน แต่
การใช้ทรัพยากรเหล่านั้นตอ้งไม่กระทบ หรือเกิดขอ้จ ากดัต่อคนรุ่นหลังที่ตอ้งใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรเหล่านั้นต่อไปดว้ย  
 ในความหมายอยา่งแคบของการให้ค  านิยามเฉพาะทาง (technical definition) ของการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนืคือ การเพิ่มขึ้นของผลิตภณัฑค์วามมัง่คัง่ของประเทศ (country’s wealth product)
หรือรายไดม้วลรวม (gross income) ที่ไม่น ามาซ่ึงความเส่ือมโทรมหรือท าให้ตน้ทุนทางธรรมชาติ
ลดนอ้ยลง และไดส้ร้างความเช่ือมัน่ใหก้บัแนวคิดของความเป็นธรรมระหวา่งคนรุ่นปัจจุบนัและรุ่น
อนาคต โดยการรักษาและส่งผ่านต้นทุนทางธรรมชาติไปยงัคนรุ่นต่อไป โดยค านิยามน้ีมี
ความหมายอยา่งเดียวกนักบัค  าวินิจฉัยของ Section 5 of the Greek Council of State และยงัเป็น
ประโยชน์ต่อการพจิารณานโยบายสาธารณะที่มีลกัษณะเป็นการคุกคามต่อทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม โดยการอา้งถึงค  านิยามของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ตวัอยา่งเช่น ศาลไดป้้องกนันโยบาย
ส่งเสริมการท่องเที่ยว การผงัเมือง หรือการเกรงก าไรที่ดิน ที่อาจส่งผลกระทบต่อการพฒันาพื้นที่
ชายฝ่ัง35 
 ในส่วนของประเทศไทยได้มีการอธิบายและให้ค  านิยาม “การพัฒนาอย่างย ัง่ยืน” 
ดงัต่อไปน้ี 
 จากค านิยามการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืในรายงาน “อนาคตร่วมกนัของพวกเรา” (Our Common 
Future) นายสมพร เทพสิทธาได้กล่าวไวว้่า การพฒันาอยา่งย ัง่ยืนนั้นประกอบไปดว้ยแนวคิด 3 
ประการคือ36 

                                            
34เป็นความหมายที่กล่าวไวใ้น The Brundtland Commission  Report, ‘Our Common Future’ in  20 March 1987 

“Sustainable Development is development that meets the needs of the present without compromising the ability of future 
generations to meet their own needs” World Commission on Environment and Development (WCED), Our Common Future, 
(London: Oxford University Press. 1987), 30. 

35 Michael Decleris, The Law of Sustainable Development, 45. 
36สมพร เทพสิทธา, การพฒันาอย่างยัง่ยืน, เอกสารประกอบการประชุมราชบัณฑิตและภาคีสมาชิกส านักธรรมศาสตร์และ

การเมือง, (กรุงเทพฯ: ม.ป.ท., 2536), 1-2.  
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  แนวคิดที่ 1 เก่ียวกับความตอ้งการของมนุษย ์ซ่ึงอาจเป็นความตอ้งการพื้นฐานการ
ด ารงชีวติ เช่น อาการ เคร่ืองนุ่งห่ม ที่อยูอ่าศยั การมีงานท า และความตอ้งการที่จะมีมาตรฐานความ
เป็นอยูท่ี่ดีกวา่เดิม ซ่ึงแน่นอนวา่ความตอ้งการน้ีตอ้งอาศยัการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม 
  แนวคิดที่ 2 เก่ียวกบัขีดจ ากดัของส่ิงแวดลอ้ม โดยส่ิงแวดลอ้มจะท าหน้าที่อยา่งน้อย 2 
ประการ คือ เป็นผูใ้ห้ทรัพยากรและกระบวนการพฒันา และเป็นที่รองรับความตอ้งการของ
กระบวนการพฒันาของมนุษย ์ซ่ึงส่ิงแวดล้อมย่อมมีขีดจ ากัดที่จะรองรับความต้องการของ
กระบวนการพฒันาทั้ง 2 กรณี ดงันั้น การใช้หลกัการการพฒันาอย่างย ัง่ยืนย่อมจ าเป็นที่จะตอ้ง
ด าเนินการในการพฒันาที่ไม่ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มที่จะให้ใชป้ระโยชน์
ไดอ้ยา่งพอเพียง และตอ้งมีมาตรการลดผลกระทบต่อทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มที่รองรับมลพิษที่
เกิดขึ้นมาไดโ้ดยไม่กระทบกระเทือนต่อการใชป้ระโยชน์ของคนรุ่นต่อไป ที่จะน าเอาทรัพยากรและ
ส่ิงแวดล้อมมาใช้ประโยชน์ และจะต้องไม่เกินศักยภาพที่ระบบนิเวศจะฟ้ืนตัวขึ้ นมาให้ใช้
ประโยชน์ไดท้นั จึงจะเป็นการใชป้ระโยชน์ที่ไม่เกินขีดความสามารถที่ระบบนิเวศจะรองรับได ้
และไม่เกินความสมดุลของธรรมชาติดว้ย 
  แนวคิดที่ 3 เก่ียวกบัความยติุธรรมในสงัคม สังคมในที่น้ี หมายถึง ชนรุ่นปัจจุบนั และ
ชนรุ่นต่อ ๆ ไป (intergenerational equity) ซ่ึงชนทั้ง 2 รุ่นน้ียอ่มมีความเสมอภาคที่จะไดใ้ชป้ระโยชน์
จากทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มตามหลักความยติุธรรมระหว่างชนทั้ง 2 รุ่น โดนที่ชนรุ่นปัจจุบนัมี
ภาระหนา้ที่และความรับผดิชอบต่อคนรุ่นต่อ ๆ ไป ในการที่จะตอ้งส่งมอบมรดกทางธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ในปริมาณและคุณภาพที่ไม่ดอ้ยไปกว่ายคุของตนให้กบัชนรุ่นต่อไปมิฉะนั้นจะถือว่า
การท าลายความสุขสมบูรณ์ของชนรุ่นหลงั ซ่ึงนับว่าเป็นส่ิงที่ไม่ยติุธรรมเป็นอยา่งยิง่ แต่อยา่งไรก็
ตาม ในระหวา่งชนรุ่นเดียวกนั ก็มีหลกัของความยติุธรรมอยูเ่ช่นกนั กล่าวคือ เป็นความยติุธรรมใน
การด ารงชีพของประชากรโดยมุ่งไปที่การแกปั้ญหาความยากจน และในขณะเดียวกนัตอ้งสามารถ
ตอบสนองต่อความตอ้งการที่จะเป็นของประชากรผูย้ากไร้และดอ้ยโอกาสทางสังคม โดยการลด
ระดบัความเหล่ือมล ้าหรือความไม่เท่าเทียมกนัของคุณภาพชีวิตและความเป็นอยูท่างสังคม แต่จาก
ในสภาวการณ์ปัจจุบนัการที่จะใหป้ระชากรซ่ึงมีฐานะยากจนและด าเนินชีวติอยา่งคน้แคน้ช่ืนชมต่อ
คุณค่าของธรรมชาติและรักษาสภาพแวดลอ้มที่อยูร่อบ ๆ ตวัเขานั้นเป็นไปไดย้าก ตวัอยา่งที่เห็นได้
อยา่งชดัเจนที่สุด คือ บริเวณที่เป็นชุมชนแออดัไม่ว่าจะอยูใ่นประเทศที่พฒันาแลว้หรือประเทศที่
ก  าลังพฒันาก็ตามพบว่ามีปัญหาส่ิงแวดล้อม เช่น น ้ าเน่าเสีย ดินเป็นพิษ อากาศไม่บริสุทธ์ิ และ
ปัญหาที่ติดตามมาก็คือ ปัญหาทางสุขอนามัยนั่นเอง ปัญหาทั้งหมดเหล่าน้ีสืบเน่ืองมาจากความ
ตอ้งการในการเอาตวัเองรอดของมนุษยท์ี่วา่เม่ือปากทอ้งของพวกเขายงัหิวอยู ่และพวกเขาตอ้งปาก
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กดัตีนถีบท ามาหาเล้ียงชีพใหอ้ยูร่อดไปในวนัหน่ึง ๆ ยอ่มขดักบัความรู้สึก และสภาพความเป็นจริง 
จนในที่สุดเป็นการฝืนต่อความตอ้งการของพวกเขาที่จะใหพ้วกเขาตระหนักและเอาใจใส่ต่อปัญหา
ส่ิงแวดลอ้ม แต่เม่ือใดก็ตามที่สามารถลดหรือขจดัความยากจนที่พวกเขาประสบอยูใ่ห้เบาบางลงได ้
เม่ือนั้นก็หมายความว่าคนยากจนเหล่านั้นยอ่มมีโอกาสใชท้รัพยากรและส่ิงแวดลอ้มในลกัษณะที่
ย ัง่ยืนได้ เพราะเม่ือพวกเขามีกิน ไม่ไดต่้อสู้ด้ินรนเพื่อเล้ียงปากทอ้งไปวนั ๆ พวกเขาก็อาจมีช่วง
ระยะเวลาหน่ึงที่พอจะค านึงถึงส่ิงแวดลอ้ม และทรัพยากรธรรมชาติที่อยูร่อบ ๆ และอยากมีส่วน
ร่วมกับสังคมเพื่อให้เกิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืนเพื่อประโยชน์และความสุขของตน และสังคม
โดยรวม เพื่อที่จะได้ยกระดับคุณภาพชีวิตให้สูงขึ้น ด้วยการด ารงชีพอยูก่ ับส่ิงแวดล้อมที่สะอาด 
และปลอดภยัต่อสุขภาพ 
 ในการประชุมสุดยอดของโลกว่าด้วยการพฒันาที่ย ัง่ยนื ณ นครโจฮันเนสเบิร์ก ประเทศ
แอฟริกาใต ้เม่ือเดือนกนัยายน พ.ศ. 2545 ประเทศไทยไดจ้ดัท าขอ้เสนอการพฒันาประเทศ ในการ
ประชุมคร้ังน้ีดว้ย โดยคณะอนุกรรมการก ากบัการอนุวตัตามแผนปฏิบติัการ 21 และการพฒันาที่
ย ัง่ยนื37  ร่วมกบัสถาบนัส่ิงแวดลอ้มไทย ไดใ้หค้  านิยามของการพฒันาที่ย ัง่ยนืในการจดัท าขอ้เสนอ
ของประเทศไทยว่า "การพฒันาที่ย ัง่ยืนในบริบทของประเทศไทยเป็นการพฒันาที่ตอ้งค  านึงถึง
ความเป็นองคร์วมของทุก ๆ ดา้นอยา่งสมดุล บนพื้นฐานของทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิปัญญา และ
วฒันธรรมไทยดว้ยการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกกลุ่ม ดว้ยความเอ้ืออาทรเคารพซ่ึงกนัและกนั 
เพื่อความสามารถในการพึ่ งตนเอง และคุณภาพชีวิตที่ดีอย่างเท่าเทียมกัน” ซ่ึงในเอกสาร
ประกอบการสมัมนา “มองการไกล ไปใหถึ้ง กบัการพฒันาที่ย ัง่ยนื” ไดตี้ความหมายของค านิยามน้ี
ว่า เป็นการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรต่าง ๆ เพื่อผลประโยชน์ของคนรุ่นปัจจุบนั จะตอ้งไม่ใช้
ทรัพยากรอยา่งส้ินเปลือง แต่ควรเป็นการใชท้รัพยากรในเชิงอนุรักษแ์ละพฒันาให้เต็มศกัยภาพ
ตลอดเวลา เพื่อให้คนรุ่นหลังได้ใชป้ระโยชน์อย่างต่อเน่ือง การพฒันาที่ย ัง่ยืนจึงตอ้งพิจารณาทั้ง
ทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และความย ัง่ยนืของระบบนิเวศไปพร้อมกนั 
 แนวคิดของพระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยตฺุ โต)38 ไดอ้ธิบายการพฒันาที่ย ัง่ยนืว่า "การพฒันาที่
ย ัง่ยืนมีลักษณะที่เป็นบูรณาการ (integrated) คือท าให้เกิดเป็นองค์รวม (holistic) หมายความว่า
องคป์ระกอบทั้งหลายที่เก่ียวขอ้งจะตอ้งมาประสานกนัครบองค ์และมีลกัษณะอีกอยา่งหน่ึง คือการ
มีดุลยภาพ (balance) หรือพดูอีกนยัหน่ึงคือการท าใหกิ้จกรรมของมนุษยส์อดคลอ้งกบักฎเกณฑข์อง

                                            
37กรมควบคุมมลพิษ, ประเทศไทยกับการด าเนินการตามพันธกรณีเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน, สืบคน้เม่ือ 12 กันยายน 2554

จาก http://www.pcd.go.th/info_serv/pol_sustainable.html 
38ปริญญาพุทธศาสตรบัณฑิต เกียรตินิยมอนัดบัหน่ึง จากมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย , ศาสตราจารย์พิเศษ ประจ า

มหาวทิยาลยัมหาจุฬาลงกรณราชวทิยาลยั. 
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ธรรมชาติ"39 เป็นการก าหนดแนวทางการพฒันาที่ตอ้งค  านึงถึงกิจกรรมของมนุษยซ่ึ์งก็คือ กิจกรรม
ทางเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม รวมทั้งการแกปั้ญหาส่ิงแวดลอ้ม ตามแนวคิดของพระธรรมปิฎก 
จึงสรุปได้ว่า “การพฒันาที่ย ัง่ยนื เป็นการพฒันาที่ครอบคลุมการพฒันาในทุกดา้นและทุกมิติ ทั้ง
เศรษฐกิจ สังคมทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม จิตใจ และวฒันธรรม ฯลฯ โดยมีคนเป็น
ศูนยก์ลางหรือเป้าหมายของการพฒันา เพือ่ใหค้นทั้งในรุ่นน้ี และรุ่นต่อไป อยูดี่กินดี มีความสุข”40 
 นอกจากน้ี รองศาสตราจารย ์ดร.ววิฒัน์ชยั อตัถากร41  อธิบายถึงความหมายของการพฒันา
ที่ย ัง่ยืนให้สอดคล้องกบับริบทของไทยไวว้่า หมายถึง กระบวนการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของ
สงัคมและของสถาบนัต่าง ๆ ทางสังคม เช่น สถาบนัทางเศรษฐกิจ การเมือง การศึกษา ส่ือมวลชน
ฯลฯ ในหลายมิติตลอดจนทศันคติ ค่านิยมและระบบคุณค่า เป็นการเปล่ียนแปลงจากเชิงปริมาณ
ไปสู่เชิงคุณภาพให้ดียิง่ขึ้นปลอดจากระบบผูกขาดทางเศรษฐกิจและผูกขาดอ านาจทางการเมือง 
เอ้ืออ านวยต่อระบบเศรษฐกิจนั้น ใหส้ามารถเพิม่ผลผลิตอยา่งมีดุลยภาพระหว่างคนกบัส่ิงแวดลอ้ม
และเทคโนโลย ีโดยมีการแบ่งปันผลประโยชน์จากการพฒันาอยา่งเป็นธรรมสร้างความเสมอภาค
ทางโอกาส ขจดัความยากจน42 
 จากการศึกษาถึงนิยามของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืแลว้ สรุปไดว้่า การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื คือ 
การพฒันาที่มีการพฒันาในด้านต่าง ๆ ควบคู่กันไป ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดลอ้ม ใหเ้กิดความสมดุลระหวา่งกนั กล่าวคือ การพฒันาเศรษฐกิจตอ้งส่งผลกระทบอนัเป็น
ปัญหาให้เกิดการเปล่ียนแปลงของสังคม วฒันธรรม และวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของคนในชุมชน 
รวมถึงไม่ท าลายทรัพยากรธรรมชาติและไม่ก่อเกิดความเส่ือมโทรมต่อส่ิงแวดลอ้ม เพื่อรักษาไวซ่ึ้ง
ทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มที่ดีใหค้งอยูก่บัคนรุ่นต่อไปในอนาคตไดใ้ชป้ระโยชน์ต่อไป 

 2.2.3  หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาอย่างยั่งยืน  
 การพฒันาเมืองให้เกิดความย ัง่ยนืโดยอาศยัเพียงกฎหมายหรือขอ้ผูกพนัระหว่างประเทศ 
เช่น อนุสญัญาหรือการลงนามรับรองในค าประกาศ ยอ่มไม่เพียงพอที่จะตอบสนองความตอ้งการ

                                            
39พระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยุตฺโต), การพัฒนาที่ยั่งยืน, พิมพค์ร้ังที่ 5, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโกมลคีมทอง, 2541). 44-45. 
40ส านักงานวางแผนทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี, แนวคิดการพฒันาที่ย ัง่ยืนในบริบท

ไทย ใน เอกสารประกอบการประชุมสัมมนา มองให้ไกล ไปให้ถึง กับการพัฒนาที่ย่ังยืน. 2 กุมภาพนัธ์ 2548 ณ โรงแรมปร้ินช์พาเลซ 
มหานาค กรุงเทพมหานคร. (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2549), 6. 

41ปริญญาเอก สาขาการคลงัและเศรษฐศาสตร์ระหวา่งประเทศ จาก Indiana University ประเทศสหรัฐอเมริกา, อธิการบดี
มหาวทิยาลยัศิลปากร. 

42ววิฒัน์ชยั อตัถากร, การพัฒนาที่ย่ังยืน, (มิถุนายน, 2551), สืบคน้เม่ือ 13 มกราคม 2554, จาก http://www.oknation.net/ 
blog/print.php?id=278035. 
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ต่อรัฐในการพฒันา และสร้างสถานภาพความย ัง่ยนืได ้กฎหมายหรือขอ้ผูกพนัระหว่างประเทศ จึง
เป็นเพียงแนวทางและขอ้ผูกพนัที่รัฐตอ้งสร้างความย ัง่ยนืผ่านกฎเกณฑท์ี่สามารถบงัคบัใชเ้ท่านั้น 
ซ่ึงก็คือกฎหมายที่บญัญติัเป็นพื้นฐานของหลักเกณฑ์ทัว่ไปเพื่อน าไปสู่การบงัคบัใช้ให้เกิดการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนื ทั้งน้ีตวักฎหมายเองตอ้งค านึงถึงขอ้ผูกผนัของอนุสัญญาและกฎหมายระหว่าง
ประเทศทีเ่ก่ียวขอ้ง ในส่วนของกฎหมายภายในจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของรัฐธรรมนูญดว้ย กฎหมาย
เพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืจึงเป็นกฎหมายที่สอดคลอ้งในทุกส่วนอยา่งเป็นองคร์วม ลกัษณะพิเศษ
ของกฎหมายเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืนอีกประการหน่ึงคือ เป็นหลักเกณฑ์ที่ประชาชนยอมรับ 
กล่าวคือ นอกจากความย ัง่ยนืและความเป็นธรรมภายใตก้ฎหมายแลว้ ตอ้งประกอบไปดว้ยศีลธรรม
ที่ถือเป็นหนา้ที่ต่อธรรมชาติ คนรุ่นต่อไป และความสัมพนัธ์ระหว่างมนุษยก์บัธรรมชาติ อยา่งไรก็
ตามจากที่ไดมี้เป้าหมายการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื   การบญัญติักฎหมายเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของ
องคก์ารระหวา่งประเทศ จึงเกิดขึ้นโดยเร่ิมจากการพนัธสัญญาระหว่างประเทศก่อนแลว้จึงพฒันา
เป็นบ่อเกิดของกฎหมายภายใน ซ่ึงพนัธสัญญาเหล่านั้นจะตอ้งไม่จ ากัดอยู่แค่เพียงในกรอบของ
อนุสญัญาหรือจารีตประเพณีเท่านั้น กฎหมายระหว่างประเทศที่มีประสิทธิภาพตอ้งเป็นไปอยา่งมี
ระบบและเป็นองคร์วม โดยสามารถเขา้ไปมีอิทธิพลต่อกฎหมายภายในของทุกประเทศได้43 
 ฉะนั้นแลว้ ลกัษณะพิเศษของกฎหมายเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืตอ้งมีมาตรฐานอนัเป็นที่
ยอมรับของประชาชนกล่าวคือ ความย ัง่ยนืและความเป็นธรรมภายใตห้ลกักฎหมายแลว้ ยอ่มตอ้ง
ควบคู่ไปกับความเป็นธรรมที่มีต่อธรรมชาติ ชนรุ่นหลัง และความสัมพนัธ์ระหว่างมนุษยก์ับ
ธรรมชาติ จากรายงานของสหภาพยโุรป44 ไดก้ล่าวถึงหลักการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืนด้านผงั
เมืองจะตอ้งเป็นกฎหมายที่มีการเปล่ียนจากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายไปสู่ค  าวินิจฉัยของศาล เพื่อ
ก่อใหเ้กิดสภาพการบงัคบัทางกฎหมาย 
 หลกัเกณฑท์ี่จะท าใหก้ฎหมายเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืมีสภาพบงัคบัคือ45 
  1) หลกัความโปร่งใส (The Principle of Transparency) เพื่อสร้างความเช่ือมัน่ของ
สงัคมที่มีต่อกฎหมายและต่อสภาพการบงัคบัใช ้
  2) หลกัความสามารถการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร (The Principle of Information) เพื่อให้
เกิดความร่วมมือในขั้นตอนการบญัญติักฎหมาย 

                                            
43Michael Decleris, The Law of Sustainable Development, 42 - 43. 
44หลกัเกณฑก์ารพฒันาอย่างย่างยืน มีดงัน้ี Principle of Sustainability (หลกัเกณฑว์า่ดว้ยความยัง่ยืน), Principle of Spatial 

Planning (หลกัเกณฑว์า่ดว้ยการวางผงัพื้นที่) และ Principle of Sustainable Urban Environment (หลกัเกณฑว์่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มเมือง
ที่ย ัง่ยืน) 

45 Michael Decleris,  The Law of Sustainable Development, 43. 
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  3) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (The Principle of Popular Participation) เพื่อ
ช่วยในการก าหนดและทราบถึงปัญหาที่แทจ้ริงจากบุคคลในพื้นที่ 
  4) หลกัความรับผิด (The Principle of Accountability) เพื่อเป็นหลกัประกนัของความ
ต่อเน่ืองในการเยยีวยาและแกไ้ขกฎหมาย 
 การบัญญติักฎหมายที่จะมีผลบงัคบัได้อย่างแทจ้ริงจึงควรเป็นการบญัญติัจากปัญหาที่
เกิดขึ้น เช่น วิกฤติการณ์ทางธรรมชาติ ปัญหาส่ิงแวดล้อม ฯลฯ ซ่ึงต่างตอ้งมีเป้าหมายและความ
ชัดเจนที่จะแก้ไขปัญหาเหล่านั้ น ฉะนั้ นลักษณะของกฎหมายเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืนจึงเป็น
กฎหมายที่ต้องปรับให้เข้ากับวตัถุประสงค์หรือจุดมุ่งหมายที่ชัดเจน และมีขั้นตอนของการ
ตรวจสอบผลของการปฏิบตัิดว้ย 

2.3  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

 นบัตั้งแต่มีการการเปล่ียนแปลงจากระบบเกษตรกรรมไปสู่ยคุของการปฏิวติัอุตสาหกรรม
ในศตวรรษที่ 19 เป็นตน้มา ความตอ้งการในการใชท้รัพยากรธรรมชาติในการพฒันาดา้นต่าง ๆ มี
มากขึ้นไม่ว่าจะเป็นทรัพยากรดิน น ้ า แร่ ป่าไม้ เป็นตน้ แต่ทรัพยากรเหล่าน้ีมีอยู่อย่างจ ากัดและ
เ ส่ือมโทรมลงตามสภาพการใช้ของมนุษย์ ในขณะ เดียวกันมนุษย์มี ความต้องการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติมากขึ้น จากการที่ทรัพยากรมีจ ากดัประกอบกบัความตอ้งการของมนุษยมี์มาก
ขึ้น จึงท าให้เกิดการแยง่ชิงทรัพยากรที่มีอยูอ่ยา่งจ ากดั46จึงมีความจ าเป็นที่จะตอ้งมีคนกลางเป็นผู ้
ตดัสินถือกติกาองคก์รนั้น คือ รัฐ ที่จะตอ้งท าหน้าที่แกไ้ขขอ้ขดัแยง้โดยเขา้มาสอดแทรกถ่วงดุล
ระหวา่งผลประโยชน์สาธารณะกบัผลประโยชน์ของปัจเจกชน อ านาจของผูส้อดแทรกเขา้มาถ่วงดุล 
ถือเป็นการใชอ้  านาจรัฐในลกัษณะ “การกระท าของรัฐ” แต่เป็นนามธรรมไม่สามารถใชอ้  านาจได้
ดว้ยตนเอง จึงตอ้งมีผูก้ระท าการแทนในลกัษณะเป็น “บุคคลธรรมดา” หรือ “คณะบุคคล” โดย
ขึ้นอยูก่บัลกัษณะของการปกครอง รัฐสมยัใหม่ในปัจจุบนัไดรั้บการขนานนามวา่ “นิติรัฐ” กล่าวคือ 
เป็นรัฐที่การด าเนินงานตอ้งเป็นไปและอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์แห่งกฎหมาย เวน้แต่เป็นการกระท า
ของรัฐในเร่ือง “การกระท าของรัฐบาล” อนัไดแ้ก่ ความสมัพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัอ านาจอ่ืน 
คือ อ านาจนิติบญัญติัและรัฐต่างประเทศ 

                                            
46 ศรีวรรณ วรกุลพินิต,มาตรการทางกฎหมายในการเยียวยาความเสียหายจากการถูกจ ากัดสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินตาม

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518, (ชลบุรี: มหาวทิยาลยัศรีประทุม วทิยาเขตชลบุรี, 2554), 24 – 28. 
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 ดว้ยเหตุน้ี ความสมดุลในทางความสมัพนัธร์ะหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชน หรือผูอ้ยูใ่ต้
ปกครองในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองจึงตอ้งไดรั้บการค ้ าประกนัคือ การ
ด า เนินการของฝ่ายปกครองนั้ น ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิเหนือผู ้อยู่ใต้ปกครอง ดังนั้ น
ความสัมพนัธ์โดยทัว่ไปแลว้ ฝ่ายปกครองกบัประชาชนจึงไม่เท่าเทียวกนัในสถานะทางกฎหมาย
ดงัเช่นความสมัพนัธร์ะหวา่งเอกชนกบัเอกชน 
 ในกระบวนการตัดสินใจของฝ่ายปกครองที่มีผลกระทบเฉพาะราย หรือเฉพาะกรณี
โดยตรง จะต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีเข้ามามีส่วนร่วม โดยเฉพาะในกรณีการกระท าของฝ่าย
ปกครองที่อาจกระทบสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้คู่กรณีได้มีโอกาสทราบ
ขอ้เทจ็จริงอยา่งเพยีงพอ และมีโอกาสแสดงพยานหลกัฐานของตน แต่ในบางกรณีที่การกระท าของ
ฝ่ายปกครองมุ่งหมายแต่กลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สีย ฝ่ายปกครองจ าตอ้งปรึกษาโดยผ่านตวัแทนของกลุ่ม
บุคคลเหล่านั้นเป็นหลกั แต่มีบางกรณีเช่นกนัที่ท  าเป็นแบบสอบถามหรือสุ่มตวัอยา่งวตัถุประสงค์
ของการปรึกษาก็เพือ่การเก็บขอ้มูลต่าง ๆ อนัจะเป็นประโยชน์ก่อนที่จะด าเนินการ วิธีน้ีถือว่าเป็น
วธีิในการคุม้ครองสิทธิของประชาชน 
 กรณีการกระท าทางปกครองมุ่งหมายต่อกลุ่มบุคคล แต่ฝ่ายปกครองตอ้งการสอบถามกบัผู ้
มีส่วนไดเ้สียโดยตรง โดยไม่ค  านึงถึงกลุ่มบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้น จะมีจ านวนมากน้อยเพียงไรซ่ึง
รัฐเข้าสอดแทรกเพื่อถ่วงดุลระหว่างผลประโยชน์สาธารณะกับผลประโยชน์ปัจเจกชน โดย
กระบวนการที่ เ รียกว่า กระบวนการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ 
กระบวนการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมตามแนวทางประชาธิปไตย ในการแสดง
ความคิดเห็นในเร่ืองต่าง ๆ ที่กระทบสิทธิตน เพื่อให้ฝ่ายที่มีอ  านาจตดัสินใจไดรั้บทราบขอ้มูลรอบ
ดา้นไม่เฉพาะแต่ฝ่ายปกครองที่มีอ  านาจตดัสินใจเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงขอ้มูลจากประชาชนผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบอีกดว้ย ซ่ึงจะเป็นผลถึงการตดัสินใจกระท าการขอฝ่ายปกครองในหลาย ๆ ระดบัให้อยู่
บนพื้นฐานขอ้มูลรอบด้าน ค  านึงถึงผลกระทบทั้งผลประโยชน์สาธารณะกับผลประโยชน์ของ
ปัจเจกชนอนัส่งผลใหก้ระบวนการตดัสินใจ มีความโปร่งใส และมีประสิทธิภาพของกระบวนการ
ตามหลกัธรรมรัฐ47 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2550 ได้ให้ความส าคญัต่อการส่งเสริมและ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองและการ
ตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐเพิ่มมากขึ้น ตลอดจนปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพ
และประสิทธิภาพ ทั้งน้ี โดยค านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นส าคญั กระบวนการมีส่วนร่วม
                                            

47ศรีวรรณ วรกุลพินิต, มาตรการทางกฎหมายในการเยียวยาความเสียหายจากการถูกจ ากัดสิทธิการใช้ประโยชน์ที่ดินตาม
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518,  26– 28. 
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ของประชาชนได ้ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญอยา่งชดัเจนหลายมาตรา โดยเฉพาะมาตรา 76 ไดเ้พิ่ม
การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบริหารบา้นเมืองในเร่ืองต่าง ๆ มากขึ้นทุกขั้นตอน ดว้ยเหตุน้ีรัฐจึงไม่
อาจหลีกเล่ียงการใหโ้อกาสแก่ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองและการบริหารบา้นเมือง 
 ในขณะเดียวกัน ประชาชนต่างเรียกร้องและตอ้งการมีส่วนร่วมมากขึ้น โดยเฉพาะการ
บริหารจดัการในการพฒันาประเทศเก่ียวกับการจดัท าโครงการหรือกิจกรรมขนาดใหญ่ที่ส่งผล
กระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม สงัคม วฒันธรรม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต อนัอาจ
เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชนในการด ารงชีวติในส่ิงแวดลอ้มที่ดี และท าให้ประชาชนมีโอกาส
เลือกวถีิชีวติดว้ยตนเอง ดงันั้นกระบวนทศัน์ระหว่างรัฐกบัประชาชน หรือประชาชนกบัประชาชน 
จึงมีความแตกต่างกนัในมิติของการพฒันาและการอนุรักษ์ ที่อาจน าไปสู่ประเด็นความขดัแยง้ได้
โดยง่าย รัฐซ่ึงมีหนา้ที่ดูแลและจดัการปัญหาความขดัแยง้ในสงัคม จึงตอ้งก าหนดกลไกแกไ้ขความ
ขดัแยง้ หรือความแตกต่างทางความคิดเห็นให้มีคุณภาพที่เหมาะสมระหว่างสิทธิของเอกชน สิทธิ
ชุมชนกับประโยชน์สาธารณะ โดยการประสานประโยชน์ของทุกกลุ่มให้เข้ากับการพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซ่ึงหมายความว่า รัฐตอ้งให้ประชาชนทุกฝ่ายมีโอกาสในการ
ตดัสินใจที่ชอบธรรม การมีส่วนร่วมของประชาชนดงักล่าว มีตั้งแต่ระดบัการร่วมรับรู้ ร่วมแสดง
ความคิดเห็น ร่วมตดัสินใจ ร่วมด าเนินการและร่วมตรวจสอบ 
 กระแสการต่อตา้นโครงการหรือกิจกรรมพฒันาต่าง ๆ หรือการกระท าทางปกครองของ
ของรัฐ ที่ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อวฒันธรรม ส่ิงแวดลอ้ม หรือปัจเจกชนเป็นการเฉพาะนับวนัจะ
ทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น ความเช่ือถือของประชาชนต่อการอนุญาต หรือการด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรม ของรัฐถูกสั่นคลอนดว้ยขอ้เท็จจริงต่าง ๆ จนเกิดความเคลือบแคลง และไม่อาจไวใ้จการ
ตดัสินใจของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวได ้ท าให้กลไกหน่ึงถูกน าเสนอเพื่อใชแ้กไ้ขปัญหา หรือป้องกัน
ปัญหาที่อาจเกิดขึ้น คือการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมรับรู้ และแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ
โครงการหรือกิจกรรมของรัฐ จนส่งผลต่อกระบวนการตดัสินใจของรัฐใหถู้กตอ้งกระท าการอยูบ่น
ขอ้มูลที่ถูกตอ้ง รอบคอบ และเป็นธรรมมากยิง่ขึ้น 

2.4  แนวคิดและมาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการผังเมืองเพือ่การพฒันาอย่างยั่งยืน
ของต่างประเทศ 

 การพัฒนาเมืองในหลาย ๆ ประเทศได้น า เอาแนวคิดการพัฒนาอย่างย ั่งยืนของ
คณะกรรมาธิการโลกในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา องคก์ารสหประชาชาติ มาปรับใชก้บัการ
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ผงัเมืองของตน ดงันั้นการศึกษาในหวัขอ้น้ี ผูศึ้กษาจะท าการศึกษาถึงอิทธิพลของแนวคิดการพฒันา
อยา่งย ัง่ยนืที่มีต่อกรอบแนวคิดการพฒันาเมือง ระบบและกระบวนการผงัเมือง การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการวางผงัเมือง ผลทางกฎหมายและการบังคับใช้ผงัเมือง ของต่างประเทศที่มี
วิวฒันาการการผงัเมืองที่ยาวนาน และมีประสบการณ์การบงัคบัใชผ้งัเมืองที่ประสบความส าเร็จ 
และน ากฎหมายและมาตรการเหล่านั้นมาศึกษาเพื่อทราบถึงวิธีการต่าง ๆ ที่จะน ามาวิเคราะห์และ
น ามาปรับใชใ้นการ ปรับปรุง แกไ้ข เพิม่เติมกฎหมายผงัเมืองของประเทศไทยให้มีความเหมาะสม
เพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืนต่อไป โดยผูศึ้กษาจะศึกษาถึงกฎหมายผงัเมืองของประเทศอังกฤษ 
ประเทศญี่ปุ่ น และประเทศสหรัฐอเมริกา พจิารณาโดยล าดบัดงัน้ี 

 2.4.1  ประเทศอังกฤษ  
  2.4.1.1  ความเป็นมาของการผงัเมืองและแนวทางการพฒันา 
  จากการศึกษาวิวฒันาการการผงัเมืองในประเทศองักฤษพบว่า ระบบการผงัเมืองและ
รูปแบบของเมืองไดอ้อกแบบใหมี้ความสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ของประเทศในแต่ละยคุสมยั ซ่ึงมี
ปัจจัยส าคัญต่อการเปล่ียนแปลงรูปแบบของผังเมือง 3 ประการคือ การเติบโตของกิจการ
อุตสาหกรรม ชุมชนเมือง และจ านวนประชากร ในช่วงยุคอุตสาหกรรมเกิดการเปล่ียนแปลง
รูปแบบผงัเมืองอยา่งมาก เพราะเมืองขาดการวางแผนไวล่้วงหน้าประกอบกบัจ านวนประชากรที่
เพิ่มมากขึ้นอยา่งรวดเร็วในเมืองอุตสาหกรรม และประชากรชนบทหลัง่ไหลสู่เมืองอุตสาหกรรม 
แต่เน่ืองจากขาดการวางแผนรองรับล่วงหนา้ เมืองเหล่าน้ีจึงประสบปัญหากบัการใชป้ระโยชน์ที่ดิน 
พื้นที่อยูอ่าศยั และสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน ท าใหต้อ้งมีการวางแผนและผงัเมืองอยา่งเป็นระบบทั้ง
ในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติให้สอดคลอ้งกบัสภาพของเมืองและเพื่อแกไ้ขปัญหาของเมืองดว้ย 
ในช่วงตน้ศตวรรษที่ 20 มีแนวคิดเก่ียวกับการวางแผนและผงัพฒันาเมืองที่มีนโยบายเสริมสร้าง
ส่ิงแวดลอ้ม (built environment) เขา้มามีบทบาทอยา่งมากในการพฒันาเมือง โดยเช่ือว่าปัญหาของ
เมืองไม่อาจแกไ้ขไดด้ว้ย “การจดัท าแผนผงัเมือง” (development plans)เพียงอยา่งเดียว แต่ตอ้งเป็น
ลกัษณะของ “กระบวนการผงัเมือง” (planning process) จะตอ้งประกอบไปดว้ย การจดัท าแผน
นโยบาย การควบคุม และการปฏิบตัิ48 แนวคิดในการวางผงัเมืองในช่วงตน้ศตวรรษที่ 20 น้ี ท  าให้
เกิดหลกัการทางกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัที่อยูอ่าศยั เพือ่ใหไ้ดม้าตรฐาน รูปแบบการสร้างเมืองที่เน้น
การรักษาส่ิงแวดลอ้มธรรมชาติด้วย และความส าเร็จของกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกับการพฒันาเมือง 
และที่อยูอ่าศยัเหล่าน้ีเกิดจาก “ทศันคติ” ของประชาชนที่ยอมรับว่า การสร้างบา้นที่ไดม้าตรฐาน

                                            
48กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, (กรุงเทพฯ: ศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2547), 4-12. 
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และการรักษาส่ิงแวดลอ้มจะส่งผลดีต่อกิจการและชุมชน ท าใหเ้กิดการขยายผลทางการคา้ และเป็น
การคืนก าไรแก่ประชาชนชาวเมือง49 ดังนั้น มาตรการผงัเมืองของประเทศอังกฤษจึงได้รับการ
ปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด และกฎหมายเหล่าน้ีเองไดใ้ชเ้ป็นพื้นฐานที่จะขยายการก าหนดมาตรฐานบา้น
ที่อยูอ่าศยัทุกประเภท ทุกชนชั้น รวมทั้งร้านคา้ และในที่สุดเป็นการควบคุมการใชป้ระโยชน์ที่ดิน  
 กฎหมายหลกัที่เก่ียวกบัผงัเมืองของประเทศองักฤษที่ใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัคือ พระราชบญัญตัิ
ผงัเมือง ค.ศ. 1990 (Town and Country Planning Act 1990) ซ่ึงเป็นการรวมเอากฎหมายที่กระจดั
กระจายมาอยูใ่นกฎหมายฉบบัเดียว โดยพระราชบญัญติัผงัเมือง ค.ศ. 1990 ไดใ้ห้อ  านาจองคก์าร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าแผนพฒันาเมืองอยา่งเป็นระบบ โดยใหเ้มืองที่อยูใ่นระดบัเมืองหลกัหรือ
เมืองมหานคร จดัท า “แผนพฒันารวม” และให้เมืองที่อยูใ่นเมืองระดบัปกติ จดัท า “จดัท าแผน
โครงสร้าง” และ “แผนทอ้งถ่ิน” องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการจดัท าแผนที่เป็นไปตาม
กรอบและแนวทางการพฒันาระดบัประเทศและระดบัภาค และตอ้งเป็นไปตามกลไกเก่ียวกบัการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายบญัญติั โดยที่ส่วนกลางมีอ านาจแทรกแซงได้
เฉพาะเท่าที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น  
  2.4.1.2 ระดบัการวางแผนและผงัเมือง 
  ระบบการวางแผนและผงัเมืองในประเทศองักฤษนั้น มีการจดัท าแผนและผงัเมือง 3 
ระดบั คือ ระดบัประเทศ (ational level) ระดบัภาค (regional level) และระดบัทอ้งถ่ิน (local level) 
โดยมีรัฐบาลกลางเป็นผูจ้ดัท  ากรอบและแนวทางการพฒันาระดบัประเทศและระดบัภาค ส่วนการ
วางแผนผงัระดบัทอ้งถ่ินด าเนินการจดัท าและปฏิบติับงัคบัใช้ผงัเมืองโดยรัฐบาลทอ้งถ่ิน ซ่ึงการ
จัดท าแผนผังระดับท้องถ่ินจะต้องสอดคล้องกับแผนและผงัระดับภาค และระดับประเทศ50  
มีรายละเอียดดงัน้ี 
   1.  การวางแผนและผงัระดบัประเทศ 
   ในการวางแผนและผงัการพฒันาประเทศ รัฐบาลกลางจะเป็นผูจ้ดัท  าแนวนโยบาย
ของประเทศ (National Policy Guidance Notes: NPG) และแนวนโยบายดา้นการผงัเมือง Planning 
Policy Guidance Notes: PPG)) ซ่ึงเป็นกรอบนโยบายการพฒันาของประเทศ มีลกัษณะเป็นแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาในปัจจุบันส่วนราชการที่ รับผิดชอบในการจัดท า คือส านักงานรอง
นายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister: ODPM) ซ่ึงรับโอนหน้าที่ที่เก่ียวขอ้งกบัการ
ผงัเมืองมาจากกระทรวงส่ิงแวดลอ้ม การจดัท า PPG เป็นการจดัท าตามกลไกการบริหารราชการของ

                                            
49เร่ืองเดียวกนั, 4-15. 
50กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร,  4-23. 
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รัฐบาลเพื่อให้การพฒันาของประเทศเป็นไปในทิศทางที่รัฐบาลกลางประสงค์ ไม่ได้อาศยัฐาน
อ านาจทางกฎหมายฉบบัใดเป็นพเิศษ 
   แนวคิดในการก าหนดกรอบนโยบายและวางแผนผงัระดบัประเทศในปัจจุบนั คือ 
การจดัการด้านผงัเมืองให้มีหน้าที่และบทบาทหลักในการจดัให้มีที่อยู่อาศยั ทั้งบา้นและอาคาร 
แหล่งงาน แหล่งลงทุน ใหอ้ยูก่นัอยา่งกลมกลืนและสนบัสนุนหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืนัน่คือ การ
ส่งเสริมให้เกิดความเจริญของบา้นเมือง ในขณะเดียวกนัตอ้งรักษาส่ิงแวดลอ้มและความสวยงาม
ของบา้นเมือง51 รัฐบาลประเทศองักฤษจึงไดก้ าหนดความหมายของ “การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื” ว่าเป็น
การพฒันาที่มีวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายให้เกิดการพฒันาทั้งในปัจจุบนัและอนาคต ในเร่ืองการ
พฒันาเศรษฐกิจให้เกิดคุณภาพชีวิตที่สูงขึ้น ในขณะเดียวกันก็มีการรักษาและปรับปรุงคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม52  กลยทุธ์การพฒันาที่ส าคญัของการพฒันาเมืองของประเทศองักฤษ คือ การก าหนด
บทบาทของระบบการผงัเมืองในการพฒันาและการใชป้ระโยชน์ที่ดินที่เก่ียวขอ้งกบัประโยชน์ของ
เอกชน โดยก าหนดแนวทางของการพฒันาดว้ยระบบการผงัเมืองเพื่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
โดยก าหนดกรอบการพฒันา 4 ขอ้หลกั53  ดงัน้ี 
   1) จดัหาใหมี้ส่ิงที่จ  าเป็นในดา้นการพฒันาพาณิชยก์รรมและอุตสาหกรรม การ
ผลิตอาหาร การพฒันาทรัพยากรแร่ การจดัหาที่อยู่อาศยัและอาคารต่าง ๆ ให้พอเพียงกับความ
ตอ้งการของประชาชน ซ่ึงในขณะเดียวกนัก็จะตอ้งรักษาส่ิงแวดลอ้มดว้ย 
   2) การเขา้ใชป้ระโยชน์ในพื้นที่ที่ไดมี้การพฒันาแลว้ใหไ้ดป้ระโยชน์สูงสุด และ
พฒันาใหเ้ป็นพื้นที่ที่มีความน่าสนใจในการอยูอ่าศยัและเป็นแหล่งงาน 
   3) อนุ รักษ์ท รัพยากรที่ส าคัญ ทั้ ง ส่ิงที่ มี คุณค่าทางประวัติศาสตร์ และ
ทรัพยากรธรรมชาติ ทุกประเภท เช่น สัตวป่์า สภาพภูมิประเทศ แหล่งน ้ า ดินและอากาศ ฯลฯ โดย
การก าหนดแผนการพฒันาและคุม้ครองทรัพยากรเหล่าน้ีทั้งในระดบัประเทศและระดบัโลก 
   4) ออกแบบการพฒันาพื้นที่ใหม่ใหมี้รูปแบบที่ลดการเดินทางมากที่สุด 
   รัฐบาลได้ก าหนดแนวทางการพัฒนาโดยใช้ระบบการผังเมือง เพื่อบรรลุ
วตัถุประสงคก์ารพฒันาประเทศทั้ง 4 ขอ้ในรูปแบบของกรอบนโยบาย (policy framework) ส าหรับ
หน่วยงานทอ้งถ่ินเพือ่ปฏิบติัร่วมกนั โดยหน่วยงานทอ้งถ่ินต่าง ๆ จะตอ้งก าหนดแผนผงัการพฒันา 

                                            
51เร่ืองเดียวกนั, 4-31. 
52Department of Environment (DoE) (1994) Sustainable Development: The UK Strategy, HMSO. “Sustainable 

Development is development that meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet  
their own needs” (WCED, 1987). 

53PPG 1: General Policy and Principles, (1997), 3. 
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(development plans) ของทอ้งถ่ินตนเอง และการอนุญาตการก่อสร้างกิจกรรมใด ๆ ในพื้นที่ของ
ตนเอง ทอ้งถ่ินจะตอ้งค านึงถึงแผนผงัการพฒันาน้ี นอกจากนั้นรัฐบาลไดน้ าหลกัการใชป้ระโยชน์
ที่ดินแบบผสม (mixed used) และหลกัการออกแบบเมือง เพือ่ใหเ้มืองเกิดกิจกรรมที่หลากหลายและ
มีการออกแบบอาคารสถานที่ที่ดีของเมืองให้สอดคลอ้ง และส่งเสริมให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
ซ่ึงหน่วยงานทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นผูก้  าหนดลงในผงัการใชท้ี่ดิน โดยพิจารณาถึงลกัษณะ และความ
เหมาะสมของพื้นที่ และพื้นที่ใกลเ้คียง ด้วยเหตุน้ี รัฐบาลกลางจึงตอ้งก าหนดกรอบนโยบายการ
พฒันาดา้นต่าง ๆ ไวอ้ยา่งชดัเจน เพือ่ง่ายต่อหน่วยงานทอ้งถ่ินในการน าไปปฏิบตัิ เน่ืองจากทอ้งถ่ิน
แต่ละแห่งมีบริบทที่แตกต่างกนั และยงัมีความแตกต่างในเร่ืองความสามารถของบุคคลากรประจ า
ทอ้งถ่ินดว้ย   
   หน่วยงานที่มีหนา้ที่ดูแลเร่ืองการผงัเมืองระดบัชาติ54  มีดงัน้ีคือ 
   1) กระทรวงส่ิงแวดลอ้ม โดยมีรัฐมนตรีว่าการฯ (The Secretary of State for the 
Department of Environment, Transportation, and the Regions)55 เป็นผูมี้อ  านาจหน้าที่ดูแลและมี
อ านาจตดัสินใจสูงสุดในกระบวนการผงัเมืองในทุกระดบั โดยมีที่ปรึกษาเป็นนักผงัเมืองอาชีพ 
(Professional Planners) และนกัวชิาการดา้นต่าง ๆ 
   2) ผูต้รวจการผงัเมือง (Planning inspectorate) เป็นผูแ้ทนรัฐมนตรี เป็นผูมี้
บทบาทมากในกระบวนการผงัเมืองเพราะเป็นผูมี้อ  านาจตดัสินใจในโครงสร้างต่างแทนรัฐมนตรี 
และผลการตดัสินใจในบางโครงการเป็นผลคร้ังสุดทา้ยที่ไม่มีการเปล่ียนแปลง ผูต้รวจการฯ จะ
ได้รับการแต่งตั้งโดยรัฐมนตรีให้ประจ าอยู่ในภูมิภาคต่างทัว่ประเทศ ผูต้รวจการผงัเมืองซ่ึงเป็น
ผูแ้ทนของรัฐมนตรี จะมีบทบาทในเร่ือง การอุทธรณ์ผงัเมือง (planning appeal) การตอบค าถาม
สาธารณะ (public inquiries) กระบวนการ Call-in56 และในการตดัสินใจบางกรณีที่ส าคญัหรือตกลง
กนัไม่ไดใ้นระดบัทอ้งถ่ิน 
   3) นักวางแผนและผงัเมือง (Professional planners) เป็นกลุ่มคนที่มีบทบาทใน
กระบวนการวางแผนและผงัเมืองในทุกระดับ รวมทั้งการก าหนดนโยบายการพฒันาและแนว

                                            
54กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ : กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, 4-52-  4-61. 
55ปัจจุบนั (หลงัค.ศ. 2004 )  เร่ืองการผงัเมืองอยู่ในความดูแลรับผดิชอบของ ส านักรองนายกรัฐมนตรี หรือ Office of the 

Deputy Prime Minister (ODPM) แมว้า่งานดา้นการวางแผนและผงัเมืองเป็นสังกดัไปอยู่ในความดูแลของส านักรองนายกรัฐมนตรี 
(ODPM) แต่ภารกิจหน้าทีก่็ยงัคงเดิมเป็นส่วนใหญ่ สามารถหาขอ้มูลเพิ่มเติมไดจ้ากเวบไซด ์http://www.odpm.gov.uk 

56กระบวนการ Call – in คือ กรณี การตดัสินใจของรัฐบาลทอ้งถิน่ไม่เป็นไปตามกรอบแนวทางการพฒันาในระดบัชาติที่
ก  าหนดไวห้รือพบวา่ผลการตดัสินใจนั้นไม่เหมาะสม รัฐมนตรีมีอ  านาจแทรกแซงในกระบวนการตดัสินใจผงัเมืองไดโ้ดยการเรียกมา
พิจารณาใหม่ 
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ทางการปฏิบติัต่าง ๆ ในเร่ืองการวางแผนและผงัเมือง รวมทั้งส่ิงแวดลอ้ม เพราะเป็นกลุ่มคนที่มี
ความรู้และความสามารถและมีคุณค่า ตอ้งเป็นผูท้ี่มีคุณสมบติัทั้งทางการศึกษาและการปฏิบติังาน 
ทั้งน้ีมกัจะเป็นผูท้ี่ท  างานในภาคเอกชนหรือองคก์รอิสระ มากกวา่การเป็นเจา้หนา้ที่ของรัฐ  
   โดยรัฐบาลประเทศองักฤษไดก้ าหนดแนวทางส าหรับการพิจารณาคุณสมบติัที่
เก่ียวกับการท างานของนักวางแผนและผงัเมือง เพื่อใช้เป็นเกณฑ์ปฏิบติัทั่วประเทศ คือ “The 
Chartered Town Planner” หรือ กฎเกณฑข์องนักวางแผนและผงัเมือง ที่ก  าหนดคุณสมบติัของนัก
วางแผนและผงัเมือง ที่มีผลอยา่งมากในการผลิตบุคลากรดา้นการวางแผนและผงัเมือง เพราะนัก
วางแผนและผงัเมืองที่มุ่งสู่ความเป็นมืออาชีพจะตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจเร่ือง Planning Policy ซ่ึง
ตอ้งใช้ความรู้เก่ียวกับการพฒันาหลายด้านประกอบกนั นักวางแผนและผงัเมือง จึงจ าเป็นตอ้งมี
ความรู้ในหลายดา้นของพื้นที่และการพฒันา ดงันั้นนกัวางแผนและผงัเมืองส่วนใหญ่จึงมีการพฒันา
ความรู้ความสามารถในหลาย ๆ ดา้นมากกว่าการเป็นผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้น บทบาทหน้าที่ส าคญั
ของนกัวางแผนและผงัเมือง  คือ การควบคุมเงินงบประมาณทอ้งถ่ิน การก าหนดนโยบายของของ
สภาพทอ้งถ่ิน ก าหนดนโยบายส่งเสริมสนบัสนุนการท างานของสภาพทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
   2.  การวางแผนและผงัระดบัภาค 
   การวางแผนระดับภาค (regional planning) เป็นการก าหนดนโยบายการพฒันา
ระดบัภาคและแนวทางการวางผงัภาค (Regional Development Policy and Regional Planning 
Guidance: RPG) ไม่ได้บังคับใช้เป็นกฎหมาย การจัดท า และบทบาทจะคล้ายกับแผนพัฒนา
ระดบัชาติ ซ่ึงรัฐมนตรีฯ เป็นผูท้ี่ก  าหนดกรอบ โดยมีที่ปรึกษามาจากหลายสาขาอาชีพและทอ้งถ่ิน
เป็นผูช่้วยในการจดัท า เพื่อให้รัฐบาลทอ้งถ่ินในแต่ละภูมิภาคได้ใช้เป็นกรอบปฏิบติัการผงัเมือง
ร่วมกนั และใชใ้นการพิจารณาตดัสินใจในโครงการต่าง ๆ เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการพฒันา
ในทุกระดบัใหเ้ป็นไปในทิศทางเดียวกนัทั้งประเทศ 
   การวางแผนและผงัระดบัภาค (reginal planning) เป็นการวางแผนและผงัการ
พฒันาพื้นที่ที่มีขนาดใหญ่กว่าระดบัเมือง หรือพื้นที่ทอ้งถ่ินแห่งเดียวมีนโยบายที่เก่ียวขอ้งกบัการ
จดัท าแผนผงัภาคส าคญั 3 ประการคือ  
   1) พฒันารูปแบบการพฒันาเมืองที่มีสมดุลและเป็นแบบหลายศูนยก์ลาง และ
ความสมัพนัธร์ะหวา่งเมืองและชนบทที่ตอ้งพึ่งพาอาศยักนัและเป็นหุน้ส่วนที่เขม้แขง็ 
   2) สร้างความเสมอภาคในการเขา้ถึงโครงสร้างพื้นฐานและองคค์วามรู้ 
   3) การพฒันาอย่างย ัง่ยืน การปกป้อง และจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่าง
ประหยดัและการปกป้องมรดกทางวฒันธรรม 
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   ขอบเขต เน้ือหาสาระในการจัดท ากรอบแนวทางพัฒนาภาค  ได้ระบุไวใ้น
แนวนโยบายดา้นการผงัเมือง (PPG) ของประเทศ ซ่ึงก าหนดนโยบายในการวางแผนดา้นต่าง ๆ  
ส าหรับวตัถุประสงคห์ลกัของนโยบายการพฒันาระดบัภาคและแนวทางการวางผงัภาค (RPG) คือ  
การก าหนดนโยบายเชิงพื้นที่ ซ่ึงใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนผงัพฒันาของทอ้งถ่ิน และแผนการ
คมนาคมขนส่งทอ้งถ่ิน โดย RPG เป็นยทุธศาสตร์การพฒันาภาคอยา่งกวา้ง ๆ ในระยะ 15 - 20 ปี 
ขณะที่แผนและผงัในระดับทอ้งถ่ินจะระบุต  าแหน่งต่างๆ อย่างชัดเจนของการใชป้ระโยชน์ที่ดิน 
เน่ืองจาก The Town and Country Planning Act 1990 ฉบบัปรับปรุง ไดก้  าหนดบทบาทของ RPG 
ใหเ้ป็นการช้ีแจงนโยบายอยา่งกวา้ง ๆ  การก าหนดที่ตั้งอยา่งเจาะจงควรหลีกเล่ียงใน RPG เพราะจะ
ท าใหก้ารจดัท าล่าชา้ อยา่งไรก็ตาม การจดัท านโยบายใน RPG ตอ้งค านึงถึงแนวทางของนโยบาย
ดา้นการผงัเมืองระดบัประเทศ (PPG) ที่รัฐบาลใหค้วามส าคญักบัยทุธศาสตร์การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
   ในส่วนขององค์กรและสถาบนัการวางแผนและผงัระดับภาค57 คือ ส านักงาน
รัฐบาลกลางในภูมิภาค (Government Offices for the Regions: RDA) โดยกฎหมาย The Regional 
Development Agencies Act 1998 ไดก้  าหนดเพื่อรองรับการจดัตั้งหน่วยงาน RDA ประจ าอยูใ่นทั้ง 
8 ภูมิภาคมาตรฐาน และมี RDA ประจ าภาคที่ 9 คือ มหานครลอนดอน เพื่อให้เป็นหน่วยงานที่ท  า
หนา้ที่ประสานนโยบายการพฒันาของรัฐบาลในระดบัภาค และการก าหนดกรอบการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืที่ทุกๆ RDA จะตอ้งจดัท ากลยทุธ์การพฒันาเศรษฐกิจของภาคตนเอง (Regional Economic 
Strategy: RES) โดยการปรึกษาหารือและส่งมอบแก่รัฐมนตรีเพือ่การด าเนินการประกาศใชต่้อไป 
   คณะกรรมการ RDA ประกอบดว้ยสมาชิกที่มาจากภาคเอกชน รัฐบาลทอ้งถ่ิน และ
ผูท้ี่มีส่วนเก่ียวขอ้งอ่ืน ๆ และผูแ้ทนจากสถาบนัการศึกษา รวมทั้งอาสาสมคัร ทั้งน้ี คณะกรรมการ 
RDA ทุกชุดไดรั้บการแต่งตั้งโดยรัฐบาลกลาง โดยคณะกรรมการ RDA จะเป็นผูแ้ทนของรัฐบาลใน
การปรึกษาหารือกบัภาคเอกชน และสภาระดบัภาค เพือ่รายงานต่อรัฐบาลกลาง 
   3.  การวางแผนและผงัในระดบัทอ้งถ่ิน 
   การวางแผนและผงัเมืองในระดบัทอ้งถ่ินนั้น หน่วยงานทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ
เร่ิมตั้งแต่กระบวนการจดัท า การด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองและมาตรการผงัเมือง ตลอดจน
การอนุญาตผงัเมืองด้วย  โดยในส่วนพื้นที่เมืองมหานคร และเขตพื้นที่กรุงลอนดอนนั้น สภา 
(Council) จะจดัท าแผนการใชท้ี่ดินของตนเอง สภาปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งรับผิดชอบในการวางผงั
เมือง และการบริหารผังให้สอดคล้องกับกรอบนโยบายระดับชาติ และระดับภูมิภาค ใน
ขณะเดียวกนัการบริหารผงั ซ่ึงอาจมีความแตกต่างกนัในรายละเอียดของแต่ละทอ้งถ่ิน แต่ก็ตอ้งให้
                                            

57กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง
ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, 4-89 – 4-91. 
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สอดคลอ้งกบักรอบนโยบายระดบัชาติและระดบัภูมิภาค โดย The Town and Country Planning Act 
1990 ก าหนดให้เมืองมหานคร และมหานครลอนดอน (Greater London) จดัท าแผนผงัเมืองรวม 
(Unitary Development Plan หรือ UDP) และก าหนดให้เมืองทัว่ไปจดัท าแผนผงัพฒันาของทอ้งถ่ิน
เช่นเดียวกบัแผนผงัเมืองรวมของเมืองมหานคร แต่ใหแ้ยกเป็นแผนโครงสร้าง (structure plans) และ
แผนทอ้งถ่ิน (local plans) มีขั้นตอนการจดัท าผงัดงัต่อไปน้ี58 
   (1) แผนผงัโครงสร้าง (Structure Plans) ซ่ึงมีลกัษณะเป็นขอ้ความที่ก  าหนด
นโยบายทัว่ไป (General policies) เก่ียวกบัการพฒันาและการใชท้ี่ดินในดา้นต่าง ๆ รวมทั้งแผนการ
อนุรักษธ์รรมชาติและสภาพที่น่าอยู่ของเมือง แผนการปรับปรุงส่ิงแวดลอ้ม และแผนการจดัการ
จราจร เป็นตน้ หน่วยงานทอ้งถ่ินสามารถจดัท าแผนผงัโครงสร้างไดโ้ดยไม่ตอ้งจดัส่งให้รัฐมนตรี
พิจารณาเห็นชอบ แต่เจ้าพนักงานผงัเมืองท้องถ่ินต้องจัดท าแผนผงัให้สอดคล้องกับนโยบาย
ระดับชาติทั้งกรอบนโยบายแนวทางการพฒันาประเทศและกรอบกลยุทธ์แนวทางการพฒันา
ภูมิภาคที่รัฐมนตรีก าหนด นอกจากน้ีรัฐมนตรีไดอ้อกกฎกระทรวง59 เพื่อก าหนดให้เจา้พนักงานผงั
เมืองท้องถ่ินต้องจัดท าผงัโดยสอดคล้องกับเร่ืองอ่ืน ๆ เช่น ข้อมูลด้านเศรษฐกิจ ส่ิงแวดล้อม 
ประชากร และสงัคม รวมทั้งจดัท ากลยทุธก์ารก าจดัของเสีย การป้องกนัอุบติัเหตุเส่ียงภยั การรักษา
ระยะทางอนัเหมาะสมระหวา่งพื้นที่ที่ใชอ้ยูอ่าศยั พื้นที่เพื่อสาธารณประโยชน์ พื้นที่อ่อนไหวและ/
หรือพื้นที่ใชเ้พือ่ประโยชน์เฉพาะ60 
   (2) แผนผงัทอ้งถ่ิน (local Plans) จะก าหนดรายละเอียดของการพฒันา และ
แนวทางการใชท้ี่ดินของทอ้งถ่ินตามกรอบนโยบายที่ก  าหนดไวใ้นแผนผงัโครงสร้างว่าจะใชท้ี่ดิน
พื้นที่ใดและเพื่อการใดบ้าง และจะมีการพัฒนาอะไรบ้างในท้องที่ ประกอบกับข้อมูลและ
ขอ้พจิารณาอ่ืน ๆ ที่รัฐมนตรีไดก้ าหนดหรือสัง่การ ทั้งน้ีแผนผงัทอ้งถ่ินอาจก าหนดให้พื้นที่ใดพื้นที่
หน่ึงของทอ้งถ่ินนั้นเป็นพื้นที่ปฏิบติัการ คือ เป็นพื้นที่ซ่ึงตอ้งเร่งรัดพฒันาหรือปรับปรุงและมีการ
ก าหนดเวลา ตามกฎกระทรวงที่ออกเป็นเวลา 10 ปี นับแต่วนัที่ไดจ้ดัแผนทอ้งถ่ินนั้นให้พร้อมที่จะ
ตรวจสอบได ้ซ่ึงส่ิงเหล่านั้นเป็นสาระส าคญัของแผนผงัทอ้งถ่ิน ซ่ึงคลา้ยคลึงกบัแผนผงัเฉพาะของ
ประเทศไทย 
   (3) แผนผงัพฒันารวม (unitary development plans) โดยหลกัการกฎหมายผงั
เมืองของประเทศองักฤษมุ่งเนน้ใหมี้การจดัท าผงัเมืองเป็น 2 ระดบั คือแผนผงัโครงสร้าง (structure 
plan) และแผนผงัทอ้งถ่ิน (local plan) ตามที่ไดก้ล่าวมาแลว้ แต่ส าหรับเมืองใหญ่หรือเมืองมหานคร 

                                            
58เร่ืองเดียวกนั, 4-109 - 4-113. 
59 Section 31 (6) ของ The Town and Country Planning Act 1990 
60 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulation 1999 
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กฎหมายอนุญาตให้เจา้พนักงานผงัเมืองสามารถจดัท าแผนผงัเมืองหรือแผนพฒันาขึ้นเป็นแผน
เดียวกนัได ้เรียกว่า “แผนผงัพฒันารวม” (Unitary Development Plans หรือ UDP) ซ่ึงเจา้พนักงาน
ผงัเมืองทอ้งถ่ินในเมืองมหานคร มีหนา้ที่ตอ้งจดัท าแผนผงัพฒันารวม ภายในระยะเวลาที่รัฐมนตรี
ก าหนด โดยแผนพฒันารวมแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ  
   ส่วนที่ 1: นโยบายทั่วไปในการพฒันาและการใช้ที่ดินในพื้นที่ในทอ้งถ่ินที่
จดัท าแผน ประกอบด้วย นโยบายของประเทศ ที่เก่ียวขอ้งกับพื้นที่ทอ้งถ่ินนั้น ๆ เช่น แผนการ
อนุรักษค์วามสวยงามทางธรรมชาติและการพกัผอ่น แผนการปรับปรุงดา้นส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้  
   ส่วนที่ 2: รายละเอียดการพฒันาและการใช้ที่ดินให้สอดคล้องกับนโยบาย
ทัว่ไปที่ ก  าหนดไวใ้นส่วนที่ 1 โดยมีขอ้เสนออยา่งละเอียดเก่ียวกบัการพฒันาและการใชท้ี่ดิน 
   จากการศึกษาพบว่าในอดีต The Town and Country Planning Act 1990 ไม่ได้
ก าหนดให้ District Councils ตอ้งจดัท าแผนผงัทอ้งถ่ิน แต่ก าหนดให้มีอ านาจในการจดัท าแผนผงั
ทอ้งถ่ิน จึงท าใหก้ารควบคุมการพฒันาในทอ้งถ่ินอาจประสบปัญหาอุปสรรค ต่อมา The Planning 
and Compensation Act 1991 ไดแ้กไ้ขปัญหาในเร่ืองน้ี โดยก าหนดใหเ้จา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ิน มี
หนา้ที่จดัท  าแผนผงัทอ้งถ่ินส าหรับเขตพื้นที่ของตนตามระยะเวลาที่รัฐมนตรีก าหนด 
  2.4.1.3  การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผงัเมือง 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผงัเมืองได้มีการก าหนดไวอ้ย่างเป็น
ทางการในพระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 2490 (Town and Country Planning Act 1947) โดย
ก าหนดใหผู้แ้ทนกลุ่มประชาชนมีสิทธิออกเสียงในกระบวนการผงัเมือง การก าหนดให้หน่วยงาน
ผงัเมืองทอ้งถ่ินจ าตอ้งจดัพมิพแ์ละประกาศเผยแพร่โครงการที่ขออนุญาตก่อสร้างในใบอนุญาตผงั
เมือง ต่อมาในปี 1960 มีผูเ้สนอแนะว่า ควรก าหนดวิธีการผงัเมืองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิ
ร่วมในกระบวนการผงัเมือง โดยประชาชนเป็นผูมี้สิทธิออกเสียงของตนเองอยา่งแทจ้ริง61 
  ปัจจุบนั การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผงัเมืองถือไดว้่าประชาชนใน
ทอ้งถ่ินมีบทบาทส าคัญในการจัดท าแผนและผงัเมืองท้องถ่ิน และการตัดสินใจทางผงัเมือง 
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเร่ิมตั้งแต่ การปรึกษาหารือ โดยสามารถกระท าไดท้ั้งทางตรง
และทางออ้ม เช่น การพบปะหารือกบัเจา้หน้าที่หน่วยงานดา้นผงัเมือง ประชาชนสามารถศึกษา
ขอ้มูลจากเอกสารส่ิงพมิพท์ี่หน่วยงานของรัฐเป็นผูเ้ผยแพร่ดว้ยตนเองรวมทั้งหนงัสือพมิพท์อ้งถ่ิน62 

                                            
61กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, 4-156 - 4-158. 
62เร่ืองเดียวกนั,  4-124 - 4-130. 
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  นอกจากนั้น กฎหมายก าหนดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมตั้งแต่กระบวนการจดัท าแผนผงั
เมืองในระดบัแผนผงัโครงสร้าง โดยเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการ
ใชท้ี่ดินของชุมชนตนเอง ซ่ึงจะเป็นกรอบหลกัในการจดัท าแผนผงัทอ้งถ่ินต่อไป การมีส่วนร่วม
ของประชาชนการจดัท าแผนผงัโครงสร้างนั้นมีขั้นตอนสรุปไดด้งัน้ี63 
   1. ขั้นตอนการปรึกษาหารือก่อนการปิดประกาศร่างแผนผัง ในขั้นตอนน้ี
หน่วยงานทอ้งถ่ินตอ้งหารือกบัคณะกรรมการหรือกลุ่มคนที่ไดรั้บแต่งตั้งขึ้นตามที่กฎหมายก าหนด 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่ดูแลการผงัเมือง ผูแ้ทนหน่วยงานที่ดูแลชนบท และหน่วยงานทอ้งถ่ิน
อ่ืนๆ ที่เก่ียวขอ้กับการพฒันาเมือง โดยหน่วยงานทอ้งถ่ินจะตอ้งน าความคิดเห็นที่ไดรั้บจากการ
หารือกบัคนกลุ่มน้ีมาปรับปรุงร่างแผนก่อนที่จะด าเนินการขั้นต่อไป 
   2. ขั้นตอนการติดประกาศร่างแผนผงั เม่ือหน่วยงานผงัเมืองไดท้  าการร่างแผนผงั
เสนอแนะเสร็จแล้ว จะติดประกาศในที่สาธารณะให้ประชาชนทราบ โดยตอ้งแสดงเอกสารการ
สรุปผลการหารือผูแ้ทนประชาชนในขั้นตอนแรกให้ประชาชนทราบดว้ย ขั้นตอนน้ีจะเป็นการเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนรายบุคคลหรือองคก์รต่าง ๆ ไดพ้ิจารณาร่างแผนผงัเพื่อแสดงการคดัคา้นหรือ
เสนอแนะได้ภายในระยะเวลา 6 สัปดาห์ โดยเจา้หน้าที่จะตอ้งน าขอ้เสนอแนะและขอ้คดัคา้นที่
ไดรั้บ น ามาพจิารณาปรับปรุงร่างแผนผงั 
   3. ขั้นตอนการไต่สวนตรวจสอบสาธารณะ (Examination in Public หรือ EIP) 
เป็นขั้นตอนที่จดัขั้นหลงัจากมีการรับฟังค าคดัคา้นจากประชาชนทัว่ไป จดัขึ้นเพื่อการถกประเด็นที่
น่าสนใจที่เกิดจากร่างแผนผงัที่ออกแบบ ส่วนใหญ่จะเป็นผูเ้ช่ียวชาญ และประชาชนที่เขา้ร่วมแสดง
ความเห็นที่ได้รับการคัดเลือกและเชิญโดยตรงเท่านั้ น ประเด็นการหารือจะถูกก าหนดโดย
หน่วยงานผงัเมือง 
   4. การจดัท ารายงานความคิดเห็นของคณะกรรมการไต่สวนตรวจสอบสาธารณะ 
หลังจากการไต่สวนตรวจสอบสาธารณะแล้ว จะต้องจัดท ารายงานของคณะกรรมการพร้อม
ความเห็น รายงานที่จดัท  าพร้อมตรวจสอบ และการปรับปรุงตามขอ้แนะน าที่ไดรั้บในขั้นตอนการ
ไต่สวนตรวจสอบสาธารณะ โดยมีระยะเวลาคดัค  าร่างแผนฉบบัปรับปรุง 6 สัปดาห์ แต่ถา้ไม่มีการ
คดัคาดก็ด าเนินการขั้นตอนที่จะรับแผนผงัต่อไป อยา่งไรก็ตามในขั้นตอนน้ีรัฐมนตรีฯ มีสิทธิใน
การแทรกแซงกระบวนการจดัท าแผนผงัโครงสร้างก่อนที่จะอนุมติัและประกาศใชแ้ผนผงัเมืองได ้

                                            
63เร่ืองเดียวกนั,   4-126 - 4-127. 
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  นอกจากการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าแผนผงัเมืองแล้ว กฎหมายยงั
ก าหนดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการจดัท าแผนผงัเมืองในระดบัแผนผงัโครงสร้างในแต่
ละขั้นตอน ดงัน้ี64 
   1. การปิดประกาศรับฟังค าคดัคา้น (Deposit of the plan) เจา้หนา้ที่ผงัเมืองทอ้งถ่ิน
จดัท าร่างแผนผงัและท าการโฆษณาปิดประกาศ และลงหนังสือพิมพท์อ้งถ่ินที่มีการจ าหน่ายใน
พื้นที่ที่ท  าการวางแผนผงัเมืองนั้น 
   2. การคดัคา้นดา้นผงัเมือง (Objections to the plan) บุคคลหรือองคก์รใด รวมทั้ง
หน่วยงานราชการ สามารถคดัคา้นร่างแผนผงัได ้โดยจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนของกฎหมาย 
ภายในระยะเวลาที่ก  าหนด พร้อมทั้งแจง้ประเด็นการคดัคา้นและเหตุผลที่ชดัเจนในเร่ืองที่เก่ียวกบั
นโยบายทัว่ไปที่ก  าหนดในแผนผงัเท่านั้น หากแจง้ค  าร้องภายหลงัระยะเวลาที่ก  าหนด เจา้หน้าที่ไม่
จ  าเป็นตอ้งพจิารณา  
   3. การสนับสนุนและเสนอแนะการจดัท าแผนผงั (Supporting representations) 
กระบวนการจดัท าแผนผงัพฒันาหรือแผนผงัเมือง ไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
จดัท าแผนผงัเมืองจะตอ้งเขียนเป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยหน่วยงานผงัเมืองทอ้งถ่ินเป็นผูพ้ิจารณา
และตดัสินใจว่าจะใช้ในการปรับปรุงแก้ไขหรือไม่ ในส่วนของการเสนอแนะจะตอ้งเขียนใน
แบบฟอร์มตามที่หน่วยงานก าหนด  
   4. การพิจารณาค าคดัคา้นโดยหน่วยงาน (The authority’s consideration of objections) 
หน่วยงานท้องถ่ินจะเป็นผูพ้ิจารณาค าคดัค้านทั้ งหมดที่เป็นไปตามกฎหมาย โดยค าคัดคา้นที่
เก่ียวขอ้งจะพจิารณาเลือกประเด็นที่จะปรึกษาหารือในการประชุมไต่สวนสาธารณะโดยหน่วยงาน
ผงัเมืองตอ้งมีการรวบรวมเอกสารการเปล่ียนแปลงที่เสนอแนะ รวมทั้งขอ้แนะน า ความคิดเห็นและ
เหตุผล ก่อนการจดัใหมี้การประชุมการไต่สวนตรวจสอบสาธารณะ  
  จากการศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผงัเมืองของประเทศองักฤษ 
พบวา่บทบาทของประชาชนในการจดัท าผงัเมือง จะเร่ิมตน้ตั้งแต่ขั้นตอนการจดัท าแผนโครงสร้าง
ถึงกระบวนการวางผงั ดงันั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงส่งผลให้แนวการพฒันาเมืองเป็นไป
ตามความตอ้งการของทอ้งถ่ินมากที่สุด เน่ืองจากมีการร่วมปรึกษาหารือและการไต่สวนพิจารณา
ตรวจสอบในทางสาธารณะซ่ึงถือไดว้า่เป็นกลไกส าคญัที่ประเทศองักฤษน ามาใชเ้พื่อให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองตลอดมา 
  2.4.1.4  กระบวนการทางผงัเมือง  
                                            

64กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง
ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, 4-127 – 4-130. 
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   1.  การด าเนินการวางผงัเมือง 
   ในการด าเนินการวางผงัเมืองในระดับทอ้งถ่ิน กฎหมายก าหนดให้ทอ้งถ่ินเป็น
ผูจ้ดัท  าและประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองได้เอง โดยไม่ตอ้งให้ส่วนกลางอนุมติั เวน้แต่ส่วนกลางใช้
อ านาจแทรกแซงโดยการเรียกแผนพฒันามาใหรั้ฐมนตรีอนุมตัิ (Call-in) แต่ตอ้งท าก่อนที่ทอ้งถ่ินจะ
มีมติรับแผนเท่านั้น มิฉะนั้นแล้ว แผนก็จะใช้บงัคบัได้เลย รัฐมนตรีแทรกแซงไม่ได้อีกต่อไป 
อยา่งไรก็ตาม แมก้ฎหมายให้อ านาจองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าผงัเมือง และประกาศใช้
บงัคบัผงัเมืองไดโ้ดยตรง ไม่จ าเป็นตอ้งให้ส่วนกลางอนุมติั แต่กฎหมายก าหนดให้ทอ้งถ่ินที่จดัท  า
ผงัเมืองจะตอ้งจดัท าโดยปฏิบตัิตามแผนและผงัระดบัประเทศ (PPG)  และระดบัภาค (RPG) ดว้ย  
   แผนผงัโครงสร้าง แผนผงัทอ้งถ่ิน หรือ แผนผงัพฒันารวมที่มีผลใชบ้งัคบัแลว้จะมี
ผลทางกฎหมายที่ส าคญัคือ ใชเ้ป็นกลไกในการควบคุมการพฒันาเมือง โดยการก่อสร้างหรือการ
ด าเนินการใด ๆ ที่เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในที่ดินในเขตเมืองนั้น ตอ้งสอดคลอ้งกบัแผนผงัฯ ทั้งน้ี 
ผูด้  าเนินการดงักล่าวตอ้งขออนุญาตต่อเจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ิน และหากมีการด าเนินการใดที่
ไม่ไดรั้บอนุญาต เจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินจะมีหนังสือบงัคบัเรียกให้ผูซ่ึ้งด าเนินการนั้นจดัการ
แกไ้ขให้ถูกตอ้ง โดยค านึงถึงแผนพฒันาของทอ้งถ่ินนั้น อน่ึง เม่ือเจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินได้
อนุญาตให้ด าเนินการก่อสร้างหรือการพฒันาใดไปแลว้ เจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินตอ้งค านึงถึง
แผนพฒันาในทอ้งที่ของตน นอกจากนั้น เจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินยงัมีอ านาจในการสั่งให้ระงบั
การใชท้ี่ดินหรือสัง่ใหร้ื้อถอนหรือเปล่ียนแปลงอาคารโดยค านึงถึงแผนพฒันาที่บงัคบัใชด้ว้ย65 
   2.  การควบคุมการผงัเมือง  
   หลังจากการออกประกาศบังคับใช้แผนผงัเมืองหรือแผนผังการพัฒนาแล้ว 
หน่วยงานผงัเมืองทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการตามกระบวนการควบคุมการพฒันาให้เป็นไปตาม
แผนผงัที่ก  าหนดไว ้The Town and Country Planning Act 1990 ใน Part III (Control over 
development) โดย S. 57 (1) บญัญตัิใหบุ้คคลใดที่ด าเนินการ “พฒันาที่ดิน”66 ตอ้งขออนุญาตจากเจา้
พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ิน เพือ่ใหต้รวจสอบดูวา่การด าเนินการดงักล่าวเป็นไปตามแนวทางที่ก  าหนด
ในผงัเมืองของทอ้งถ่ินนั้นหรือไม่ อยา่งไรก็ตาม กฎหมายไดก้ าหนดขอ้ยกเวน้ไวใ้นกรณีที่ไม่ตอ้ง

                                            
65กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, 5-10 – 5-11. 
66ใน S.59 (1) ไดใ้ห้ความหมายของ “การพฒันา” วา่ การพฒันา หมายถึง การด าเนินการก่อสร้าง การวิศวกรรม การท า

เหมืองแร่ หรือการด าเนินการอื่นใน บน เหนือ หรือใตด้ิน หรือการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโดยมีนัยส าคญัในการใชป้ระโยชน์ใน
ส่ิงก่อสร้างหรือที่ดินอื่น” จาก S.59 (1) “Subject to the following provision of this section, in this Act, except where the context 
otherwise requires, “development” means the carrying out of building, engineering, mining or other operations in, on, over or 
under land, or the making of any material change in the use of any building or other land”  
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ขออนุญาตจากเจ้าพนักงานผงัเมือง โดยก าหนดไวใ้นพระราชบัญญัติโดยตรงและให้อ านาจ
รัฐมนตรีออกกฎกระทรวง67 
   การขออนุญาตผงัเมือง เป็นขั้นตอนแรกที่เจา้หน้าที่ของโครงการพฒันาจะตอ้ง
ด าเนินการ เพื่อสร้างความมัน่ใจในการด าเนินโครงการ โครงการจะตอ้งไดรั้บใบอนุญาตผงัเมือง
(planning permission certificate) โดยเจา้ของโครงการจะตอ้งยืน่รายละเอียดโครงการ รวมทั้ง
รายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ต่อเจา้หน้าที่ผงัเมืองทอ้งถ่ิน ผลการพิจารณา คือ การอนุญาตหรือ 
การไม่อนุญาต รวมทั้ง อาจมีการอนุญาตแบบมีเงื่อนไข ส าหรับกรณีที่เจา้ของโครงการไม่เห็นดว้ย
กบัผลการพจิารณา ทั้งการไม่อนุญาตผงัเมือง หรือการพิจารณาที่ล่าชา้ก็สามารถยืน่อุทธรณ์ได ้ซ่ึง
จะเป็นการยืน่เร่ืองอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการผงัเมืองทอ้งถ่ินก่อน หากคณะกรรมการผงัเมืองทอ้งถ่ิน
มีความเห็นไม่อนุมติัโครงการ และเจา้ของยงัไม่ยอมรับอีกก็สามารถอุทธรณ์ไปที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวง ซ่ึงมีผูต้รวจการผงัเมืองจะเป็นผูพ้ิจารณาการอุทธรณ์ และความเห็นของผูต้รวจการผงั
เมืองจะเป็นผลตดัสินใจสุดทา้ย ซ่ึงที่ผ่านมานั้นส่วนมากผลการพิจารณาของผูต้รวจการผงัเมือง
มกัจะยนืตามความเห็นของหน่วยงานทอ้งถ่ิน 
 จากการศึกษาระบบและมาตรการทางกฎหมายของการผงัเมืองในประเทศองักฤษ พอสรุป
ไดว้่า ประเทศองักฤษไดใ้ห้ความส าคญักบั “กระบวนการผงัเมือง” เพื่อจะแก้ไขปัญหาของเมือง 
กล่าวคือ การจดัท าแผนนโยบายที่ชดัเจน การควบคุมและการปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง จึงจะท าให้ผงัเมือง
นั้นบรรลุเป้าหมายที่วางไว ้ซ่ึงการผงัเมืองของประเทศองักฤษไดมี้หลกัการสนับสนุนให้เกิดการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืนที่ว่า “การส่งเสริมให้เกิดความเจริญของบา้นเมือง ในขณะเดียวกันตอ้งรักษา
ส่ิงแวดล้อมและความสวยงามของบา้นเมือง” จึงได้มีการด าเนินการผงัเมืองโดยการจดัให้มี
ส่ิงจ  าเป็นในด้านการพาณิชย์ การอุตสาหกรรม ที่พ ักอาศัยให้เพียงพอต่อความต้องการของ
ประชาชน การใชท้ี่ดินที่พฒันาแลว้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด และในขณะเดียวกนัตอ้งมีการอนุรักษ์
ส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงที่มีคุณค่าทางประวติัศาสตร์ ทั้งน้ีแนวคิดในการพฒันา
ที่ดินของประเทศอังกฤษเป็นรูปแบบของการลดการเดินทาง (compact city) พร้อมทั้งมีการน า
หลกัการใชป้ระโยชน์ที่ดินแบบผสมและการออกแบบเมืองมาใชใ้นการก าหนดผงัเมืองดว้ย เพื่อให้
สอดคลอ้งและส่งเสริมให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ซ่ึงในการจดัท าแผนและผงัเมืองของประเทศ
องักฤษมีทั้ง 

                                            
67กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร, 5-32 -5-33. 
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  1. ระดบันโยบายซ่ึงจะเป็นในระดบัประเทศและระดบัภาคที่มีรัฐบาลกลางเป็นผูจ้ดัท  า 
รับผดิชอบโดยส านักงานรองนายกรัฐมนตรี โดยมีผูต้รวจการผงัเมืองและนักวางแผนและผงัเมือง
เป็นผูรั้บผดิชอบรองจากส านกังานรองนายกอีกทีหน่ึง 
  2. ระดับท้องถ่ิน การด าเนินการจดัท าและปฏิบติับังคับใช้ผงัเมืองรับผิดชอบโดย
ทอ้งถ่ิน และไม่ตอ้งจดัส่งให้รัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ แต่เจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินตอ้งจดัท า
แผนผงัใหส้อดคลอ้งกบันโยบายระดบัชาติ ทั้งกรอบนโยบายแนวทางการพฒันาประเทศ  
 จากที่กล่าวมาขา้งตน้แสดงใหเ้ห็นวา่ นโยบายในระดบัประเทศและระดบัภาคของประเทศ
อังกฤษมีความชัดเจนที่จะให้ท้องถ่ินจัดท าผงัเมืองตามนโยบายระดับประเทศและระดับภาค 
นอกจากนั้น ประเทศองักฤษยงัไดใ้ห้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการผงัเมือง
ตั้งแต่การมีส่วนร่วมในการก าหนดแผนนโยบายในระดบัทอ้งถ่ิน จนถึงในกระบวนการจดัท าและ
ประกาศใชผ้งัเมือง ซ่ึงถือเป็นการสร้างความรู้ความเขา้ใจในตวัผงัเมืองดว้ย ซ่ึงจะท าให้ประชาชน
ใหก้ารยอมรับและปฏิบติัตามมาตรการทางผงัเมืองอยา่งเคร่งครัด 

 2.4.2  ประเทศญี่ปุ่ น 
  2.4.2.1  ความเป็นมาของการผงัเมืองและแนวทางการพฒันา 
  ประเทศญี่ปุ่ นมีการวางผงัเมืองตั้งแต่สมัยนาราและเกียวโตหรือกว่า 1200 ปีมาแล้ว 
โดยผงัเมืองนาราและผงัเมืองเกียวโตเป็นผงักายภาพที่ได้รับการวางผงัที่สอดรับกับวิถีชีวิตของ
สงัคมเกษตรกรรมในขณะนั้นเป็นอยา่งดี แต่เม่ือญี่ปุ่ นไดเ้ปล่ียนแปลงจากสังคมเกษตรกรรมมาเป็น
สงัคมอุตสาหกรรม จากสงัคมชนบทแบบดงัเดิมมาเป็นสังคมเมืองสมยัใหม่ที่ท  าให้เมืองเป็นแหล่ง
จา้งงานที่ส าคญั ประชากรอพยพเขา้มาท างานในเมืองมากขึ้น เป็นสาเหตุใหรั้ฐหันมาให้ความสนใจ
และพิจารณาดา้นการวางผงัเมือง เพื่อให้ทนัสมัยและสามารถรองรับความเปล่ียนแปลงที่เกิดขึ้น
อย่างรวดเร็วได ้อีกทั้งการผงัเมืองในประเทศญี่ปุ่ นเร่ิมตน้มาจากการที่เมืองใหญ่หลายเมืองของ
ญี่ปุ่ นที่ประสบภยัจากสงคราม68  แผ่นดินไหว69 และไฟไหม้70  รัฐจึงจ าเป็นตอ้งวางแผนและออก
กฎเกณฑเ์พือ่แกไ้ขและป้องกนัมิใหเ้กิดปัญหาเดียวกนัซ ้ าอีก จากการศึกษาการพฒันาระบบการผงั
                                            

68ภายหลงัสงครามโลกคร้ังที่ 2 รัฐบาลญ่ีปุ่ นมีโครงการฟ้ืนฟูเมืองและประกาศใชก้ฎหมายผงัเมืองพิเศษ ค.ศ.1945 ปัจจุบนั
ยกเลิกแลว้โดยกฎหมายไดก้ าหนดโครงการจดัรูปที่ดินถึง 112 เมือง ท าให้การจดัรูปที่ดิน (Land Readjustment) กลายเป็นเคร่ือง
ส าคญัดา้นการผงัเมืองของประเทศญ่ีปุ่ น 

69การฟ้ืนฟูเมืองภายหลงัการเกิดแผน่ดินไหวคร้ังใหญ่ ในค.ศ.1923 
70มีการวางผงัฟ้ืนฟูเมืองและจดัระบบเมืองคร้ังใหญ่ จากไฟไหมใ้นย่านกินซ่า (Ginza) ในปีค.ศ.1872 ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมตน้

ของแนวความคิดที่น าไปสู่การวางผงัเมืองสมยัใหม่ มีการออกกฎหมายการจดัการระเบียบพื้นที่เมืองโตเกียว ในปีค.ศ. 1888 (Tokyo 
Urban Area Reorganization Law 1872) บทบญัญตัิคลอบคลุมถึงการขยายถนนเดิม การตดัถนนใหม่ การสร้างสวนสาธารณะ และ
การให้บริการน ้ าประปา 



 42 

เมืองของญี่ปุ่ นพบวา่ระบบการผงัเมืองเร่ิมจากการแกไ้ขปัญหาและจดัการพื้นที่เมืองให้ระบบต่าง ๆ 
มีประสิทธิภาพและเหมาะสมกบับริบทของพื้นที่ในแต่ละแห่ง 
  2.4.2.2  ระดบัการวางแผนและการผงัเมือง 
  ก่อนการวางแผนระดบักายภาพหรือผงัเมือง ระบบการผงัเมืองของญี่ปุ่ น มีการก าหนด
แผนต่างๆ ไวห้ลายระดบั ประกอบดว้ย: 
  แผนพฒันาแห่งชาติ (national development plan)71 ถือเป็นแผนระดบัแรกของการวาง
ผงัเมืองในญี่ปุ่ น โดยแผนน้ีเป็นเร่ืองของการก าหนดนโยบายหลกัระดบัประเทศ เพื่อให้หน่วยงาน
ระดบัปฏิบตัิการต่าง ๆ น าเอาไปเป็นแนวทางในการด าเนินงานให้เกิดผลเป็นจริงและมีเป้าหมายที่
จดัเจน72 
  แผนระดบัภาค73  เรียกวา่ ผงัภาค (regional plan) ที่มีวตัถุประสงคเ์พื่อก าหนดแนวทาง
ของการพฒันากลุ่มจงัหวดัที่มีสภาพภูมิประเทศใกลเ้คียงกนั และแบ่งปันการบริการของรัฐ หรือมี
ความเก่ียวเน่ืองกนัมายาวนานตั้งแต่สมยัประวติัศาสตร์ การวางผงัภาคเป็นการก าหนดอยา่งกวา้ง ๆ 
ของจงัหวดัในแต่ละภาคโดยหน่วยงานระดับภาค เพื่อเป็นแนวทางพื้นฐานให้แต่ละเมืองน าไป
ปฏิบติัในรายละเอียด ซ่ึงอาจมีเป้าหมายแตกต่างกันไปแล้วแต่จุดมุ่งหมายของแต่ละแผน และ
ศกัยภาพที่แตกต่างกนั เช่น ผงัพื้นฐานภาคนครหลวง (national capital region basic plan) ที่คลอบ
คลุมโตเกียวและอีก 7 จงัหวดั มีแนวทางในการควบคุมการขยายตวัของเมือง การก าหนดพื้นที่สี
แถบเขียว  และการปรับปรุงส่ิงแวดลอ้มอนัเป็นผลจากการเติบโตอยา่งรวดเร็วของเมืองในช่วงที่
ผา่นมา หรือ ผงัพื้นฐานภาคกินกิ (Kinki region basic plan) เป็นพื้นที่ทางประวติัศาสตร์ที่มีบริเวณ
ครอบคลุม 8 จงัหวดั รวมทั้งมหานครเกียวโต โอซาบะ โกเบ และเมืองนารา แนวทางของผงัภาคจึง
มีลักษณะของการส่งเสริมการกระจายประชากรและพื้นที่อุตสาหกรรมออกสู่ชานเมืองและเขต
พฒันาเมือง พร้อมกบัการพฒันาที่สอดคลอ้งกบัการอนุรักษพ์ื้นที่ทางประวติัศาสตร์ดว้ย   
  การวางผงัเมือง ซ่ึงเป็นการวางแผนดา้นกายภาพถือเป็นแผนระดบัที่สามของการผงั
เมืองในประเทศญี่ปุ่ น โดยมีการก าหนดรายละเอียดของแต่ละเมืองซ่ึงเป็นภาระหน้าที่ของเทศบาล
แต่ละแห่ง ที่ต้องก าหนดรายละเอียดให้สอดคล้องกับแผนพฒันาระดับชาติ โดยได้รับความ

                                            
71หรือเรียกวา่ นโยบายเมืองระดบัชาติ (National Urban Policy) ปัจจุบนัอยู่ในแผนพฒันาแห่งชาติฉบบัที่ 5 
72ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ

เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, (เชียงใหม่: สถาบนัวจิยัสังคม มหาวทิยาลยัเชียงใหม่, 2541), 3-3. 
73ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ

เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 3-9 และ 3-13- 3-14. 
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เห็นชอบจากกระทรวงการก่อสร้างในระดบัชาติ และผูว้่าราชการจงัหวดัในระดบัจงัหวดั ส่วนของ
การวางผงัเมืองน้ีจะกล่าวถึงรายละเอียดในหวัขอ้ต่อไป 
  2.4.2.3  กระบวนการทางผงัเมือง 
  ประเทศญี่ปุ่ นมีพระราชบญัญติัผงัเมืองมาตั้งแต่ปีค.ศ.1919 (The City Planning Act 
1919) แต่ดว้ยความเจริญทางดา้นเศรษฐกิจที่ท  าให้เมืองต่าง ๆ ขยายตวัอยา่งรวดเร็ว ท าให้ญี่ปุ่ น
ประสบปัญหาประชากรล้นเมือง โครงสร้างพื้นฐานไม่เพียงพอต่อความตอ้งการ และความเส่ือม
โทรมของสภาพแวดลอ้มเมือง พระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 1919 ที่เคยใชค้วบคุมเมืองในสังคม
ยคุเก่า ไม่สามารถควบคุมและแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ีได ้จึงมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญตัิการผงัเมือง 
ค.ศ. 1968 (The City Planning Act 1968) เป็นกฎหมายผงัเมืองฉบบัปัจจุบนัโดยมีเน้ือหาครอบคลุม
พื้นฐานของเขตเมืองที่ไดรั้บการพฒันา ไดแ้ก่ ประเภทและมาตรฐานของการผงัเมือง กระบวนการ
ผงัเมือง การควบคุมใหด้ าเนินไปตามผงั และโครงการพฒันาเมือง อยา่งไรก็ตาม กฎหมายน้ีไม่ได้
ครอบคลุมเก่ียวกบัเร่ืองขอ้ก าหนดและการปฏิบติัการดา้นการผงัเมืองซ่ึงมีกฎหมายแยกต่างหาก74 
  วตัถุประสงคข์องพระราชบญัญตัิผงัเมือง ค.ศ. 1968 (The City Planning Act 1968) มี
ดงัน้ี75 
   ก. เพือ่ใหม้าตรการที่เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ที่ดินใหมี้ผลบงัคบัใช ้
   ข. เพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการสร้างอาคารในพื้นที่ใหม่  จึงมีการแบ่งพื้นที่
ออกเป็น พื้นที่ส่งเสริมความเป็นเมือง (urbanization promotion area) และพื้นที่ควบคุมความเป็น
เมือง (urbanization control area) 
   ค. เพื่อสร้างระเบียบและแนวทางในการเข้าใช้ประโยชน์ที่ดินโดยระบบการ
อนุญาตใหด้ าเนินการพฒันา 
   ง. เพือ่ใหมี้การพฒันาโครงสร้างพื้นฐานที่เพยีงพอ 
   จ. เพือ่การกระจายอ านาจการผงัเมืองใหแ้ก่การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  พระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 1968 เป็นกฎหมายที่ก  าหนดการวางผงัในบริเวณเมือง
ที่ไม่ไดจ้  ากดัอยูท่ี่ใดที่หน่ึงเท่านั้น ซ่ึงเมืองหน่ึงอาจมีการก าหนดบริเวณการวางผงัไวห้ลายที่ก็ได ้
นอกจากน้ี การที่รัฐบาลกลางไดใ้หค้วามส าคญัต่อเมืองประวติัศาสตร์ จึงมีการออกกฎหมายเฉพาะ
ขึ้นคือ กฎหมายอนุรักษพ์เิศษผงัเมือง 3 เมือง ไดแ้ก่ มาจึเอะ (Mathue) เกียวโต และนารา ซ่ึงมีผลให้

                                            
74ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล,  รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ

เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่,  3-15. 
75Hari Srinivas, Planning Practice in Japan, Retrieved September 6, 2010, http://www.gdrc.org/uem/observatory/jp-

practice.html 

http://www.gdrc.org/uem/observatory/jp-practice.html
http://www.gdrc.org/uem/observatory/jp-practice.html
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เมืองทั้งสามไดรั้บการอนุรักษอ์ยา่งเหมาะสม โดยกฎหมายไดใ้ห้อ  านาจแก่รัฐบาลทอ้งถ่ินในการ
ออกขอ้บงัคบัเพิ่มเติมที่เป็นการอนุรักษค์วามเป็นเมืองประวติัศาสตร์ของตนเองได ้เช่น การออก
ขอ้บงัคบัเก่ียวกบัทศันียภาพและความเป็นเมืองเก่า  
   1.  การด าเนินการวางผงัเมือง 
   พระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 1968 มีวตัถุประสงคใ์ห้มีการกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ินในระดับจงัหวดัและเทศบาล76  การวางผงัเมืองจึงเป็นภาระหน้าที่ของแต่ละเมืองที่ตอ้ง
ด าเนินการวางผงั และออกกฎเกณฑ์ของตนเอง โดยไดรั้บความเห็นชอบจากนายกเทศมนตรีใน
ระดบัเมือง (เทศบาล) หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในระดบัจงัหวดั และรัฐมนตรีกระทรวงการก่อสร้าง
ตามล าดับ การวางผงัเมืองจึงไม่ใช่การวางผงัเมืองจากองค์กรของรัฐส่วนกลาง ทอ้งถ่ินสามารถ
ปฏิเสธนโยบายที่รัฐบาลก าหนดมาใหไ้ด ้เช่น กรณีของนครโตเกียวที่ปฏิเสธการพฒันาอุสาหกรรม
ที่ก่อใหเ้กิดมลพษิ โดยประกาศวา่เพือ่สิทธิของพลเมืองที่มีสิทธิอยูอ่าศยัในสภาพแวดลอ้มที่ดี จึงไม่
มีการพฒันาเมืองตามนโยบายของรัฐบาล77 นอกจากนั้นแลว้ พระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 1968 
ยงัไดเ้ปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดมี้โอกาสแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัผงัเมือง เพือ่ใหผ้งันั้นไดรั้บการ
ยอมรับจากประชาชน โดยผา่นการประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและการประชุมช้ีแจง 
ซ่ึงจะมีการประชุมเป็นทางการตามที่กฎหมายก าหนด รวมทั้ง ยงัมีการประชุมแบบไม่เป็นทางการ 
โดยเจ้าหน้าที่ท  าการวางผงักับประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เพื่อน าไปปรับแก้ให้ผ ังมีประสิทธิภาพ 
สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน และไดรั้บการยอมรับจากประชาชนมากที่สุด 
   ส าหรับขั้นตอนการด าเนินงานผงัเมืองตั้งแต่เร่ิมวางผงัเมืองจนถึงการปิดประกาศ
ใหป้ระชาชนตรวจสอบผงั สามารถแบ่งออกเป็น 10 ขั้นตอนดงัน้ี78 
  1)  ก่อนการวางผงัเมือง จะมีการรับฟังความคิดเห็น และสรุปความคิดเห็นของ
ประชาชนเพือ่ทราบความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน 
  2) การเตรียมแผนร่างผงัเมืองระดับจังหวัด ผูว้่าราชการจังหวดัจะเป็นผู ้
น าเสนอ หรือกรณีที่เป็นการวางผงัเมืองในเขตเทศบาล นายกเทศมนตรีจะเป็นผูน้ าเสนอ 
  3) การปิดประกาศให้ประชาชนพิจารณาแผนร่างมีก าหนด 20 สัปดาห์ และ
ประชาชนสามารถขอผงัไดจ้ากสถานที่ราชการทัว่ไป 

                                            
76เดิมพระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 1919 ไดใ้ห้อ  านาจการวางผงัเมืองแก่กระทรวงการก่อสร้างเท่านั้น 
77ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ

เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 3-25 - 3-26. 
78เร่ืองเดียวกนั, 3-22. 
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  4) การน าเสนอขอ้คิดเห็น ประชาชนมีสิทธิที่จะแสดงความคิดเห็นไปยงั
หน่วยงานวางผงัโดยเขียนเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพื่อให้ขอ้มูลหรือเรียกร้องให้มีการปรับแกผ้งัร่าง
ตามเหตุผลที่เหมาะสม 
  5) การพิจารณาผงัเมืองท้องถ่ิน ถ้าระดับจังหวดัก็เป็นสภาจังหวดั ระดับ
เทศบาลก็เป็นสภาเทศบาล เพือ่พจิารณาผงัที่มีการปรับแกต้ามที่ประชาชนเสนอความคิดเห็นมาแต่
ตอ้งไม่ขดักบัหลกัวชิาการ 
  6) การได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีกระทรวงการก่อสร้างหรือผูว้่า
ราชการจงัหวดั เม่ือผงัเมืองนั้นไดรั้บความเห็นชอบจากสภาการเมืองทอ้งถ่ินแลว้ ให้เสนอต่อผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือรัฐมนตรีกระทรวงการก่อสร้างแลว้แต่กรณี 
  7) การพิจารณาผงัเมืองหลงัจากไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดั 
หรือรัฐมนตรีกระทรวงการก่อสร้างและมีการปรับแกต้ามขอ้เสนอ 
  8) การปิดประกาศและให้ประชาชนตรวจสอบผงั โดยการประชาสัมพนัธ ์
และเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดรั้บทราบและตรวจสอบผงั 
  9)  การด าเนินโครงการที่เสนอในผงัใหเ้ป็นจริง  
  10) การเปล่ียนแปลงส าหรับยา่นการใชท้ี่ดิน 
   2.  การควบคุมการผงัเมือง 
   ประเทศญี่ปุ่ นมีมาตรการทั้งการใชป้ระโยชน์ที่ดินและการควบคุมผงัเมือง โดย
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ. 1968 ไดแ้บ่งพื้นที่เมืองออกเป็น 2 พื้นที่ใหญ่ คือ  

1) พื้นที่ส่งเสริมความเป็นเมือง (urbanization promotion area) คือ พื้นที่ที่
เป็นเขตเมืองอยูแ่ลว้แต่มีการจดัการให้ขยายตวัอยา่งมีระบบแบบแผน มีจุดประสงค์เพื่อสร้างให้
เมืองมีสภาวะแวดลอ้มที่ดีขึ้นภายในเวลา 10 ปี โดยการก าหนดเขตพื้นที่ใชส้อย และควบคุมการใช้
ที่ดิน และ 

2) พื้นที่ควบคุมความเป็นเมือง (urbanization control area) คือ เขตพื้นที่ที่จะ
เตรียมท าการควบคุมเพือ่การขยายตวัเป็นเมืองอยา่งมีระบบ   
   นอกจากนั้น การควบคุมการผงัเมืองของประเทศญี่ปุ่ นยงัมีการก าหนดเขตหรือ
ยา่นส าหรับการใชป้ระโยชน์ เป็นการควบคุมการใชป้ระโยชน์ของอาคาร สัดส่วนการใชท้ี่ดิน และ
โครงสร้างอาคาร ที่ตอ้งให้สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติักฎหมายมาตรฐานอาคาร ค.ศ.1970 (The 
Building Standard Law) ยา่นส าหรับการใชป้ระโยชน์จะก าหนดอยูภ่ายในพื้นที่ส่งเสริมความเป็น
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เมือง79 แต่การก าหนดยา่นส าหรับการใชป้ระโยชน์ในประเทศญี่ปุ่ นไม่ไดเ้ขม้งวดยงัคงมีลกัษณะที่
ผสมผสานกนัอยู ่เช่น ในยา่นธุรกิจอาจมีการยกเวน้เป็นการเฉพาะให้เป็นยา่นที่อยูอ่าศยั รวมถึงการ
ก าหนดเขตเฉพาะ (specified block) ในการวางผงัเพื่อปรับปรุงเมืองในบางส่วน การอนุรักษห์รือ
การสร้างสรรคพ์ื้นที่เมืองที่ดี ในกรณีที่โครงการใดสามารถจดัเตรียมให้มีพื้นที่โล่งว่างเพียงพอและ
ท าให้ส่ิงแวดลอ้มเมืองโดยรวมสวยงาม โครงการนั้นก็จะไดโ้บนัสส าหรับสัดส่วนการใชท้ี่ดินที่
เพิม่ขึ้น เช่น สามารถสร้างอาคารสูงกวา่ความสูงก าหนดไวอี้ก 1 ชั้นเป็นตน้ 
 
 
   2.4.2.4  การผงัเมืองของเมืองนาราและเกียวโต 
   เมืองนาราและเกียวโตมีช่ือเสียงในฐานะที่เคยเป็นเมืองหลวงของประเทศญี่ปุ่ น ใน
ปัจจุบนัเมืองนารา (city) และนครเกียวโต (metropolitan) มีสภาพเป็นจงัหวดั (prefecture) และถือ
เป็นเขตอนุรักษเ์มืองของการผงัเมืองที่ดีที่สุดแห่งหน่ึง โดยจะขอกล่าวถึงรายละเอียดการผงัเมือง
ของเมืองนาราและมหานครเกียวโต ดงัน้ี 
   1.  การผงัเมืองของเมืองนารา 
   เมืองนารามีฐานะเป็นเมืองหลวงแห่งแรกของประเทศญี่ปุ่ น80 การผงัเมืองในสมยั
นั้นไดรั้บอิทธิพลมาจากผงัเมืองฉางอานของจีน มีโครงค่ายถนนและแบ่งพื้นที่เมืองเป็นรูปแบบ
ตาราง แต่ภายหลงัเม่ือมีการยา้ยเมืองหลวงจากเมืองนารา ท าใหพ้ื้นที่หลายแห่งของเมืองนาราถูกทิ้ง
ร้าง ถนนและส่ิงก่อสร้างหลายแห่งถูกท าลายสูญหาย จนกระทัง่มีการขดุคน้ต าแหน่งและซากต่าง ๆ
ขึ้นมาใหม่ ท าใหเ้กิดกระแสการอนุรักษแ์หล่งประวติัศาสตร์ขึ้น มีการออกกฎหมายเพื่อการอนุรักษ์
สมบตัิทางวฒันธรรมของชาติในปี ค.ศ. 1897 ท าใหอ้าคารโบราณในเมืองนาราไดรั้บความคุม้ครอง 
มีงบประมาณเพือ่การซ่อมแซมและฟ้ืนฟูอาคารโบราณที่ก  าลงัเส่ือมสภาพ 
   ปัจจุบนัเทศบาลเมืองนาราไดก้ าหนดผงัตามกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัผงัเมืองอยู ่3 
ผงั คือ (1) ผงัการใชป้ระโยชน์ที่ดิน (2) ผงัการอนุรักษท์ศันียภาพเมืองนารา และ (3) ผงัการอนุรักษ์
พื้นที่สีเขียว จากผงัทั้งสามน้ีมีรายละเอียดในการแบ่งเขตการใช ้คือ เขตส่งเสริมความเป็นเมืองและ
เขตควบคุมความเป็นเมือง กล่าวคือ จะมีพื้นที่ส าหรับการจดัการกบัการขยายตวัของเมืองอยา่งเป็น
ระบบและพื้นที่ควบคุมการขยายตวั ส่วนในการควบคุมยา่นที่ใชป้ระโยชน์(land use zone) ถูกแบ่ง
ออกเป็น เขตที่อยูอ่าศยั เขตใกลเ้คียงยา่นธุรกิจการคา้ เขตธุรกิจการคา้ และเขตก่ึงอุตสาหกรรม เขต

                                            
79Hari Srinivas, Planning Practice in Japan, Retrieved September 6, 2010, http://www.gdrc.org/uem/observatory/jp-

practice.html 
80ไดรั้บการก่อสร้างขึ้นในปี ค.ศ. 710 

http://www.gdrc.org/uem/observatory/jp-practice.html
http://www.gdrc.org/uem/observatory/jp-practice.html
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ทิวทศัน์ เขตอนุรักษพ์เิศษ ทศันียภาพ ประวติัศาสตร์ เขตจ ากดัความสูง เป็นตน้ นอกจากน้ี แลว้ผงั
เมืองนารายงัมีรายละเอียดเก่ียวกบัการขออนุญาตด าเนินกิจกรรมที่สามารถมีไดใ้นแต่ละโซน การ
ใชท้ี่ดินแต่ละประเภท ตลอดจนการก าหนดรายละเอียดรูปทรงและขนาดของอาคารในแต่ละโซน
ดว้ย ที่ท  าใหง่้ายต่อการน าไปปฏิบติั81 
   ทั้งน้ีเทศบาลเมืองนาราไดอ้อก “เทศบญัญติัว่าดว้ยทศันียภาพเมืองนารา” เพื่อให้
ผงัการใชป้ระโยชน์ที่ดิน ผงัการอนุรักษท์ศันียภาพเมืองนารา และผงัการอนุรักษพ์ื้นที่สีเขียวไดรั้บ
การด าเนินการใหเ้ป็นไปตามที่ก  าหนดไวใ้นผงัเมือง และสามารถควบคุมให้เมืองเติบโตต่อไป โดย
ยงัคงรักษาเอกลกัษณ์ของความเป็นเมืองเก่าไวไ้ด ้และเพือ่ก าหนดกรอบส าหรับส่ิงปลูกสร้างที่เน้น
ความแขง็แรงปลอดภยัของอาคารแลว้ยงัก าหนดเพือ่อนุรักษท์ศันียภาพของเมืองดว้ย มีรายละเอียด
ดงัน้ี 
   1) มีการก าหนดเขตอนุรักษ์กลุ่มส่ิงก่อสร้างที่สืบทอดมาแต่เดิม และเขต
อนุรักษก์ารท่องเที่ยวทางวฒันธรรม 
   2) การใหค้วามช่วยเหลือขอ้แนะน าดา้นเทคนิค การเงิน 
   3) มีการก าหนด “ส่ิงที่ควรค านึงถึงเม่ือวางโครงการ” การออกแบบรูปทรง 
และขนาดของอาคาร วสัดุ สีในแต่ละโซนดว้ย  
   4) มีการแบ่งประเภทส่ิงก่อสร้างอ่ืน ๆ ที่มิใช่ตวัอาคาร 
   5) มาตรฐานการสร้างทศันียภาพเมือง 
   จากการศึกษาการผงัเมืองนารา อาจกล่าวสรุปได้ว่า การผงัเมืองนาราประสบ
ความส าเร็จในการวางผงัเมืองใหเ้ป็นเขตอนุรักษไ์ดเ้น่ืองจาก เมืองนาราเป็นเมืองหลวงแห่งแรกของ
ประเทศ ท าใหป้ระชาชนมีความหวงแหนเมือง และรัฐบาลกลางให้ความส าคญัแก่เมืองดว้ย มีการ
สนบัสนุนกฎหมายผงัเมือง กฎหมายรักษาเมืองเก่า ที่ถือเป็นกฎหมายหลกัของประเทศไปพร้อมกบั
การวางผงัเมืองของทอ้งถ่ิน ประการส าคญัที่ท  าใหก้ารผงัเมืองนารามีประสิทธิภาพเน่ืองจาก การผงั
เมืองนาราไดรั้บการวางและจดัท าโดยเทศบาลเมืองนาราเอง ซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท า
ใหน้กัผงัเมืองซ่ึงท างานในพื้นที่มีความเขา้ใจถึงสภาพปัญหาและจุดเด่นของเมืองที่ควรไดรั้บการ
อนุรักษ ์ประกอบกบัการออกเทศบญัญติัหลายฉบบัเพือ่การสงวนรักษาเมืองนาราให้เป็นเมืองเก่าที่
มีทศันียภาพแบบเมืองโบราณ  
   2.  การผงัเมืองของมหานครเกียวโต 

                                            
81ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ

เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 5-22. 
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   ในอดีตเกียวโตเคยเป็นเมืองหลวงของญี่ปุ่ นมาเป็นเวลานานท าให้เกียวโตเป็น
ศูนยก์ลางทางประวตัิศาสตร์ ศาสนา ศิลปวฒันธรรมและประเพณีของชาวญี่ปุ่ น ชาวเมืองเกียวโตจึง
มีความภาคภูมิใจในสถานภาพและแบบฉบบัของตนเอง นอกจากน้ี เกียวโตยงัเป็นที่ช่ืนชมของ
ประชาชนทัว่ประเทศ ในฐานะที่เกียวโตเป็นเมืองหลวงอนัเก่าแก่ และเป็นแบบอยา่งอนัดีงามดา้น
วฒันธรรมของชาวญี่ปุ่ น82 ในปัจจุบนัเกียวโตมีสถานภาพเป็นมหานคร (metropolitan) และเป็นทั้ง
จงัหวดั (prefecture) อยูใ่นความรับผิดชอบของเทศบาลนครเกียวโต (Kyoto city) ซ่ึงเป็นองคก์าร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เข็มแข็งและมีบทบาทส าคญัในการดูแลและพฒันาเมือง ท าให้การพฒันา
นครเกียวโตเป็นไปอยา่งเหมาะสม  
   ปัจจุบนัผงัเมืองมหานครเกียวโตไดรั้บการวางและจดัท าโดยเทศบาลนครเกียวโต 
ที่มีแนวคิดหลกัของการวางผงัเมืองวา่จะท าใหเ้กียวโตเป็นศูนยก์ลางดา้นวฒันธรรม และเป็นเมืองที่
เปิดใหมี้การเปล่ียนแปลงทางวฒันธรรมอยา่งเสรี โดยมีหน่วยงานดา้นผงัเมืองในเทศบาลนครเกียว
โตเป็นผู ้รับผิดชอบคือ กองวางแผน (planning department) กองการก่อสร้างเมือง (urban 
construction department) และกองส่ิงแวดลอ้มที่พกัอาศยั (housing environment department) ซ่ึง
หน่วยงานทั้ง 3 จะครอบคลุมทั้งงานวางแผนและการปฏิบติั ผงัเมืองปัจจุบนัของเกียวโตประกอบ
ไปดว้ย83 
 1) การวางผงัการใชท้ี่ดิน ไดแ้ก่ พื้นที่ส่งเสริมความเป็นเมือง (urbanization 
promotion area) และพื้นที่ควบคุมความเป็นเมือง (urbanization control area) ในการก าหนดการวาง
ผงัใชท้ี่ดินน้ี เพือ่ป้องกนัมิใหก้ารพฒันาที่ดินเป็นไปในลกัษณะแพร่กระจายหรือรุกล ้ าเขา้ไปในเขต
อนุรักษ ์หรือพื้นที่สีเขียว84  เป็นตน้ 
 2) ข้อแนะน าเก่ียวกับการใช้ประโยชน์และความสูงอาคาร ซ่ึงออกโดย
เทศบาลนครเกียวโต มีเน้ือหาเก่ียวกบัการก่อสร้างอาคารในเขตการใชท้ี่ดินว่าการใชท้ี่ดินประเภท
ใดบา้งที่หา้มก่อสร้างอาคารประเภทไหน ขนาดและความสูงของอาคารไม่เกินที่มาตรฐานก าหนดไว ้
                                            

82 Herbert E. Plutschow, Historical Kyoto, (Tokyo: The Japan Times, 1986) อา้งถึงใน ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญ
เมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล,  รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของเกียวพานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผัง
เมืองของเกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 4-28.โตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 4-17. 

83ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ
เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 4-28. 

84ตวัอย่างเช่น การควบคุมคุมการใช้ที่ดินในพื้นที่ควบคุมความเป็นเมือง ในกรณีของพื้นที่เกษตรจะน ากฎหมายการ
ส่งเสริมการเกษตรกรรม (agriculture promotion law) ในการบงัคบัใช ้โดยมีสาระส าคญัคือ ให้ใชพ้ื้นที่นั้นๆเพื่อการเกษตรเพียงอย่าง
เดยีว และห้ามมีการขายพื้นที่เกษตร หากเจา้ของที่ดินตอ้งการประกอบการเกษตรเกิน 10 ปี จะไดรั้บความช่วยเหลือจากรัฐ แต่ถา้
เจา้ของที่ดินไม่ท าการเกษตรตามสัญญา จะมีการเก็บภาษีที่ดินที่มีอตัราสูง หรือกรณีที่เจ้าของที่ดินไม่ตอ้งการพื้นที่เกษตรน้ีไว ้
เจา้ของที่ดินตอ้งขายคืนให้แก่เมือง 
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 3) การพัฒนาส่ิงบริการของเมือง เช่น ถนน สวนสาธารณะ โดยใช้
งบประมาณของเทศบาลและงบจากส่วนกลาง  
 4) การพฒันาเมือง เช่น การจดัรูปที่ดิน (land readjustment) และโครงการ
พฒันาเมือง (urban redevelopment project)  
   เพื่อให้มหานครเกียวโตเป็นศูนยก์ลางของการอนุรักษว์ฒันธรรมและโบราณคดี
ตามเป้าหมายที่ไดก้  าหนด การปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองจึงตอ้งอาศยัขอ้กฎหมายหรือเทศบญัญติั
ต่างๆ มาบงัคบัใช ้ตลอดจนขอ้ตกลงของชุมชน เพื่อให้การพฒันาเมืองและการจดัการส่ิงแวดลอ้ม
น าไปสู่การปฏิบตัิที่ใชไ้ดจ้ริง85  เช่น 
 1) “เทศบัญญัติว่าด้วยเขตอนุรักษ์กลุ่มส่ิงก่อสร้างที่สืบทอดมาแต่ดั้ งเดิม 
(traditional edifice) ของเมืองเกียวโต” เน่ืองจากเกียวโตมีกลุ่มอาคารโบราณจ านวนมาก เพื่อการ
อนุรักษ์อาคารเหล่าน้ีไวจึ้งตอ้งการออกเทศบญัญติัน้ีขึ้น โดยมีกฎหมายการอนุรักษ์มรดกทาง
วฒันธรรมเป็นหลกั ที่มีผลบงัคบัใชท้ัว่ประเทศ  “เทศบญัญติัว่าดว้ยเขตอนุรักษก์ลุ่มส่ิงก่อสร้างที่
สืบทอดมาแต่ดั้งเดิมของเมืองเกียวโต” ครอบคลุมพื้นที่ที่ถูกก าหนดให้เป็น “เขตอนุรักษ”์ ทั้งหมด 
โดยมีบทบญัญติัเก่ียวกับ การสร้างใหม่ แก้ไข ต่อเติม เคล่ือนยา้ยอาคาร ซ่อมแซม หรือร้ือถอน
อาคารตลอดจนการพฒันาที่ดินเพื่อการอยู่อาศัย การเปล่ียนแปลงลักษณะที่ ดิน โดยในการ
ด าเนินงานก่อสร้างส่ิงเหล่าน้ีที่ตอ้งขออนุมติันายกเทศมนตรี และคณะกรรมการศึกษาก่อน 
 2) “ขอ้บงัคบัการรับเงินช่วยเหลือส าหรับเขตอนุรักษก์ลุ่มก่อสร้างอาคารแบบ
ดั้ งเดิม (traditional building) ของเมืองเกียวโต” เพื่อให้เทศบัญญัติว่าด้วยเขตอนุรักษ์กลุ่ม
ส่ิงก่อสร้างที่สืบทอดมาแต่ดั้ งเดิมของเมืองเกียวโต มีผลบังคับใช้ เทศบาลนครเกียวโตจึงมี
งบประมาณช่วยเหลือเจา้ของอาคารในการดูแล ซ่ึงเป็นไปตามขอ้บงัคบัน้ี 
 3) “ขอ้ตกลงการก่อสร้าง ระเบียบการด าเนินการ การสร้างเมืองที่ดีต่อการอยู่
อาศยัโดยทุก ๆ คน” โดยส านักงานเคหะแห่งเทศบาลนครเกียวโตเป็นผูอ้อกขอ้ตกลงน้ี จากความ
ยนิยอมของผูอ้ยูอ่าศยัในชุมชน ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการเมือง
ใหมี้ความน่าอยู ่
 4) “ขอ้แนะน าเก่ียวกบั อาคารชุด ตามแบบบา้นในเมือง” เพื่อให้การก่อสร้าง
อาคารชุดมีความกลมกลืนกบัสภาพความตอ้งการอนุรักษบ์รรยากาศแบบเมืองโบราณของเกียวโต 
และเหมาะสมกบัวถีิชีวติในปัจจุบนั โดยมีการก าหนดรูปร่างอาคาร การว่างเวน้ของอาคาร สัดส่วน
ที่เหมาะสมกบัผูอ้ยูอ่าศยั การวางแผนใหมี้ทางเทา้ เป็นตน้ 
                                            

85ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงานฉบับสมบูรณ์ การผังเมืองของ
เกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 4-17. 
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  กล่าวโดยสรุป  การผงัเมืองเกียวโตไดรั้บการวางและจดัท าโดยองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน คือเทศบาลนครเกียวโตที่มีหน่วยงานทางดา้นผงัเมืองรับผิดชอบเฉพาะ มีแนวคิดหลกัของ
การวางผงัเมืองเพือ่ใหเ้ป็นศูนยก์ลางทางวฒันธรรม และมีการเปล่ียนแปลงทางวฒันธรรมระดบัโลก
อยา่งเสรี เทศบาลนครเกียวโตจึงออกเกณฑแ์ละก าหนดเขตต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุความเป็นศูนยก์ลาง
ดา้นวฒันธรรม เช่น เทศบญัญติัว่าดว้ยเขตอนุรักษก์ลุ่มส่ิงก่อสร้างสืบทอดมาแต่ดั้งเดิม ขอ้บงัคบั
การรับเงินช่วยเหลือส าหรับเขตอนุรักษก์ลุ่มส่ิงก่อสร้าง หรือในส่วนของการก าหนดเขต เช่น เขต
พิเศษเพื่อการอนุรักษ์บรรยากาศประวติัศาสตร์ เขตอนุรักษ์พิเศษส าหรับควบคุมอาคารเก่า เขต
ควบคุมความสูง เป็นตน้ และการที่ทอ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัเก็บภาษีและใชจ่้ายภาษีในทอ้งถ่ิน ท า
ใหท้อ้งถ่ินสามารถน ารายไดม้าพฒันาโครงการต่าง ๆ ไดโ้ดยไม่ตอ้งรองบประมาณจากรัฐบาลกลาง
มากนกั และประการส าคญั คือ ความเป็นเมืองหลวงที่เก่าแก่ และความงดงามของวฒันธรรมของ
นครหลวงแห่งน้ี ท  าใหรั้ฐบาลกลางออกกฎหมายหลายฉบบัที่มีผลให้การอนุรักษม์หานครเกียวโต
เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและสมบูรณ์ยิง่ขึ้น  
 จากการศึกษาระบบและมาตรการทางกฎหมายของการผงัเมืองในประเทศญี่ปุ่ น เห็นไดว้่า
ระดบัการวางแผนและผงัเมืองมีตั้งแต่แผนนโยบายระดบัชาติจนถึงการผงัเมืองในระดบักายภาพ 
กล่าวคือ นโยบายในระดบัประเทศจะอยูใ่นความรับผดิชอบของรัฐบาลกลางก่อน ส่วนการวางแผน
ระดบัภาคหรือผงัภาคเป็นการพฒันาแบบกลุ่มจงัหวดัจะมีลกัษณะของการพฒันาเพื่อให้สอดคลอ้ง
กนัในพื้นที่ใกลเ้คียง และในขั้นตอนของการวางผงัเมืองเป็นการวางผงัเมืองตามพระราชบญัญติัผงั
เมือง ค.ศ. 1968 (The City Planning Act 1968) ซ่ึงมีวตัถุประสงคข์องการกระจายอ านาจการผงัเมือง
สู่ท้องถ่ิน การวางผงัเมืองในระดับน้ีจึงเป็นหน้าที่ของท้องถ่ินในการด าเนินการวางและออก
ขอ้ก าหนดต่าง ๆ แต่ทั้งน้ียงัตอ้งได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาลกลางตามล าดับก่อนที่จะมีการ
ประกาศใช ้แมก้ระนั้นก็ตาม ทอ้งถ่ินอาจปฏิเสธนโยบายที่ถูกก าหนดมาจากรัฐบาลได ้หากเห็นว่า
ไม่เหมาะสมหรืออาจส่งผลกระทบต่อพื้นที่ของตน ซ่ึงในขั้นตอนการจดัท าผงัเมืองนั้น ประเทศ
ญี่ปุ่ นได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตั้ งแต่ก่อนมีการวางและจัดท าผงั เพื่อสรุป
ความเห็นและความตอ้งการของประชาชนก่อนมีการจดัท าผงั ภายหลงัจากร่างผงัเรียบร้อยแลว้ก็มี
การปิดประกาศเพือ่ใหป้ระชาชนตรวจสอบและแสดงความเห็น ทั้งน้ีในการควบคุมการผงัเมืองของ
ประเทศญี่ปุ่ นจะมีมาตรการทั้งการแบ่งพื้นที่ส่งเสริมการเป็นเมือง และพื้นที่ควบคุมความเป็นเมือง 
เพือ่ใหมี้การส่งเสริมหรือควบคุมที่ชดัเจน การใชป้ระโยชน์ดินยงัคงเป็นการใชแ้บบผสมผสานกนั
อยูร่ะหว่างยา่นที่อยูอ่าศยัและยา่นพาณิชยก์รรม นอกจากนั้น ประเทศญี่ปุ่ นยงัมีมาตรการส่งเสริม
ส าหรับโครงการเชิงอนุรักษ์หรือสร้างสรรค์ให้กบัเมือง โดยการให้สัดส่วนการใช้ที่ดินเพิ่ม เช่น 
การอนุญาตใหส้ร้างอาคารสูงกวา่ก าหนดอีก 1 ชั้น เป็นตน้ 
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 จากที่ได้ศึกษาถึงในกระบวนการการผงัเมืองในภาพรวม และการผงัเมืองของเมืองนารา
และมหานครเกียวโต เห็นไดว้า่ แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศญี่ปุ่ นส่วนหน่ึงมีลกัษณะ
เป็นการพฒันาที่ค  านึงถึงการอนุรักษคุ์ณค่าของความเป็นเมืองและประวติัศาสตร์ของเมืองอยา่งยิง่ 
เห็นไดจ้ากการออกกฎหมายอนุรักษพ์เิศษผงัเมือง ซ่ึงมีเมืองนารา และเกียวโตรวมอยูด่ว้ย ไดเ้อ้ือต่อ
การจดัท าและควบคุมผงัเมืองของนาราและเกียวโตใหมี้การพฒันาทั้งเขตพาณิชยกรรม ธุรกิจการคา้
ต่าง ๆ ไปพร้อมกบัการมีเขตควบคุมการอนุรักษพ์ื้นที่ทางประวติัศาสตร์ไดอ้ยา่งลงตวั  โดยมีการ
ออกเทศบญัญติั ขอ้แนะน าในการก่อสร้างใหมี้ความสอดคลอ้งกบัความเป็นเมืองโบราณ ขอ้บงัคบั
ในการขอรับเงินช่วยเหลือ ในการก่อสร้างอาคารแบบดั้งเดิม เป็นตน้ ฉะนั้นแนวทางในการพฒันา
อยา่งย ัง่ยนื นอกจากกฎหมายผงัเมืองที่เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการอนุรักษแ์ละพฒันาเมืองแลว้นั้น 
ยงัตอ้งค  านึงถึงมาตรการส่งเสริมดา้นอ่ืน ๆ อีกดว้ย 

 2.4.3  ประเทศสหรัฐอเมริกา 
  2.4.3.1  ความเป็นมาของการผงัเมืองและแนวทางการพฒันาเมือง 
  ประเทศสหรัฐอเมริกาถือเป็นประเทศหน่ึงที่มีประสบการณ์ทางดา้นการวางผงัเมืองมา
เป็นเวลาอนัยาวนาน ตั้งแต่เร่ิมมีการอพยพถ่ินฐานของผูค้นจากทวีปยโุรปเขา้มาอยู่อาศยัในทวีป
อเมริกาเหนือในศตวรรษที่ 17 โดยการวางแผนและผงัเมืองที่ปรากกฎในแต่และช่วงนั้น สะทอ้นให้
เห็นถึงค่านิยมทางสังคมและวฒันธรรมในขณะนั้น เช่น รูปแบบผงัเมืองที่เป็นเอกลักษณ์ในยุค
แรกเร่ิม คือ ถนนตาราง (gridiron street pattern) และถนนที่เปิดโล่ง (ppen space) และการมีจตัุรัส
กลางเมือง (town square) รูปแบบผงัเมืองเหล่าน้ีเป็นผงัเมืองเพื่อประโยชน์ใชส้อยและความเรียบ
ง่าย ยคุต่อมาเป็นยคุหลงัการปฏิวติัที่เน้นความส าคญัของผงัเมืองในลกัษณะพาณิชยกรรมมากกว่า
พื้นที่อยูอ่าศยั การวางผงัและแบ่งแปลงที่ดินเป็นไปเพือ่การพาณิชยม์ากวา่การวางผงัใหเ้ขา้กบัสภาพ
ภูมิประเทศ โดยในศตวรรษกลางที่ 19 ประเทศสหรัฐอเมริกาไดป้ระสบปัญหากบัการเพิ่มขึ้นของ
จ านวนประชากรตามเมืองใหญ่ จนเกิดความแออดัของที่อยูอ่าศยัและระบบสุขาภิบาลไม่เพียงพอ 
จึงมีการจดัระเบียบการใชท้ี่ดินและกายภาพของเมือง เพือ่ส่งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และแกไ้ข
ปัญหาสังคมต่างๆ ที่เกิดขึ้น จนกระทั้งปลายศตวรรษที่ 19 ได้มีความเคล่ือนไหวเพื่อสร้างความ
สวยงามใหก้บัเมืองและการปฏิรูปทางสงัคม ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการวางผงัเมืองจนถึงยคุปัจจุบนั86 
  จากการเคล่ือนไหวเพื่อสร้างความสวยงามให้กับเมือง น ามาซ่ึงงานแสดงสินค้า
นานาชาติ “Columbian Exposition” ค.ศ.1893 ซ่ึงบริเวณงานออกแบบโดย เนียล เบิร์นแฮม (Daniel 

                                            
86กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, (กรุงเทพฯ: ศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2547), 4-5 - 4-7. 
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H. Barnham) และ เฟดเดอริค โอล์มสเตด (Frederick Olmsted) ที่มีลกัษณะเด่นของมุมมองนักวาง
ผงั ที่ค  านึงถึงรูปแบบอาคารและหลกัภูมิศาสตร์ดว้ย นอกจากนั้น การเสนอแนวคิดการออกแบบผงั
เมืองแบบ “White City” ที่นับว่าเป็นจุดเร่ิมตน้ของการจดัวางอาคารและพื้นที่อยา่งเป็นระบบใน
อเมริกา ซ่ึงต่อมาไดพ้ฒันาเป็นกฎหมายก าหนดยา่นการพฒันา (zoning law) เพื่อจดัระเบียบการ
พฒันาเมืองและการก าหนดพื้นที่ใหแ้ก่กิจกรรมที่มีผลต่อความเดือดร้อนร าคาญต่อประชาชน87 
  การวางแผนและผงัของแนวคิด Smart Growth88 ที่เร่ิมตน้ในช่วง ค.ศ. 1994 จากการ
พฒันาที่มีการขยายตวัของเมืองอยา่งไร้ทิศทาง (urban sprawl) มีลกัษณะเป็นการขยายของพื้นที่
เมืองออกไปไกลขึ้นเร่ือย ๆ ซ่ึงในระยะยาวจะส่งผลกระทบต่อตน้ทุนทางเศรษฐกิจจากการละทิ้ง
โครงสร้างพื้นฐานของเมือง และตน้ทุนทางสงัคมที่ผดิที่ทางของแหล่งงานใหม่ ฉะนั้น แนวคิดแบบ 
Smart Growth จึงเป็นมาตรการควบคุมการพฒันาของการขยายตวัอยา่งไร้ทิศทางของเมือง ซ่ึงเป็น
ลกัษณะของเมืองที่ไม่ย ัง่ยนื และส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม เศรษฐกิจ และสงัคม89 
  จากความเป็นมาของการวางผงัเมืองที่ไดก้ล่าวขา้งตน้ เห็นไดว้่าการพฒันาแผนและผงั
เมืองของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นการผงัเมืองในช่วงแรกที่สภาพสังคมยงัไม่ซับซ้อน รูปแบบของ
ผงัเมืองยงัคงความเรียบง่ายและการพฒันาเมืองที่เป็นไปอยา่งอิสระ จนกระทั้งมีการเพิ่มขึ้นอยา่ง
ต่อเน่ืองของประชากรในเขตเมืองแต่กลบัเนน้การวางผงัเมืองที่เป็นยา่นพาณิชยก์รรมมากกว่าพื้นที่
อาศยั ท  าให้เกิดปัญหาความแออดัและปัญหาเมืองตามมา จนมีการพลกัดนัให้รัฐออกกฎหมายใน
การก าหนดมาตรฐานต่าง ๆ ของอาคาร การใช้พื้นที่ และการควบคุมย่านตามมา ฉะนั้ นแล้ว

                                            
87เฉลิม แกว้กงัวาน, ปัจจยัที่ท  าให้ผงัเมืองไทยแตกต่างจากผงัเมืองประเทศที่พฒันาแลว้ (อเมริกา), วารสารกรมโยธาธิการ

และผังเมือง, 33, (2554), 34. 
88หลกัแนวความคิดแบบ Smart Growth สามารถสรุปไดด้งัน้ี 

 1. สร้างโอกาสและทางเลือกของทีอ่ยู่อาศยัส าหรับประชากรทุกระดบัรายได ้
 2.  ส่งเสริมให้มีการประสานงานร่วมมือกนัระหวา่งชุมชนผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
 3.  เสริมสร้างชุมชนให้เป็นสถานที่พิเศษ (Distinctive)  และมีแรงดึงดูด (Attractive) ดว้ยความผกูพนักบัสถานที่
อย่างเขม็แขง็  
 4.  ท  าให้การตดัสินใจในการพฒันาเป็นส่ิงที่คาดการณ์ได ้ยุติธรรม และมีประสิทธิภาพดา้นตน้ทุน 
 5.  ผสมผสานการใชป้ระโยชน์ที่ดิน (Mix Land Uses) 
 6.  อนุรักษท์ีโ่ล่ง พื้นที่เกษตร พื้นทีธ่รรมชาติสวยงามและพื้นที่วกิฤติทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม 
 7.  จดัให้มีทางเลือกในการคมนาคมขนส่งที่หลากหลาย 
 8.  มุ่งการพฒันาไปยงัชุมชนที่มีสาธารณูปโภค สาธารณูปการอยูแ่ลว้ 
 9.  ใชป้ระโยชน์จากการออกแบบอาคารกระชบั (compact Building Design) 
 จาก กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผัง
เมืองของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 4-12. 

89 Robert Freilich, Urban Sprawl - Smarth Growth and Sustainable Development. SE11 ALI-ABA (1999). 137. 
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มาตรการแกไ้ขปัญหาสภาวะของเมืองและประชากรที่เกิดในแต่ละช่วงสมยั คือ การวางแผนและผงั
เมือง โดยมีกฎหมาย นโยบายและสงัคม  เป็นตวัก าหนดทิศทาง ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงมีแนวคิด
ว่า ผงัเมืองเป็นส่วนหน่ึงของแผนพฒันาเมือง เน่ืองจากสภาพแวดล้อมทั้ งทางสาธารณูปโภค 
สาธารณสุข การศึกษา เศรษฐกิจ ลว้นมีอิทธิพลต่อความเป็นอยูข่องประชาชน ซ่ึงจะตอ้งพฒันาไป
พร้อมกนั เพือ่คุณภาพชีวติที่ดีของผูอ้าศยั ดงันั้น การวางผงัเมืองจึงด าเนินการควบคู่พร้อมกนั และ
ไม่ไดถู้กแยกออกจากแผนพฒันาเมืองและชุมชน การแบ่งส่วนงานขององคก์รปกครองในระดบัต่าง 
ๆ จะมีหน่วยงานดา้นผงัเมืองเป็นหน่วยงานภายในของหน่วยงานพฒันาชุมชน 
  2.4.3.2  ระดบัการวางแผนและผงั 
  การวางแผนและผงัในประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นของคู่กนั คือ ตอ้งมีแผนก่อนแลว้จึงมี
ผงั ซ่ึงมีหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองมีตั้งแต่ระดบัภาคไปจนถึงระดบัทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีหน่วยงาน
ที่มีอ  านาจโดยตรงในการวางแผนและผงัเมืองมากที่สุดคือรัฐบาลทอ้งถ่ิน90  การพิจารณาระดบัแผน
และผงัเมืองจะแยกไดจ้ากบทบาทหน่วยงานของระดบัต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
   1.  การวางแผนและผงัระดบัประเทศ 
   เน่ืองจากการวางแผนและผงัในประเทศสหรัฐอเมริกาถือว่าเป็นอ านาจโดยตรง
ของทอ้งถ่ิน  รัฐบาลกลางจึงไม่มีอ านาจในการวางแผนและผงัเมืองใด ๆ แต่รัฐบาลกลางอาจมี
อิทธิพลต่อแนวคิดการวางแผนและผงัไดโ้ดยการก าหนดนโยบายและโครงการที่สร้างขอ้ผูกมัด
พร้อมกบัเงินสนบัสนุน โดยการออกขอ้ก าหนดก่อนรับเงินของรัฐบาลกลาง91  เช่น ก าหนดให้มีการ
มีส่วนร่วมของประชาชน การก าหนดนโยบายด้านการรักษาส่ิงแวดล้อม เป็นตน้ นอกจากนั้ น
หน่วยงานที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองในระดบัน้ี คือ กระทรวงเคหะและพฒันาเมือง (Housing and 
Urban Development: HUD) หากแต่จะเป็นการท าหน้าที่สนับสนุนชุมชนให้ทอ้งถ่ินพฒันาชุมชน
ใหน่้าอยู ่หรือก าหนดหลกัเกณฑจ์ดัสรรเงินช่วยเหลือดา้นงบประมาณในการสร้างที่อยูอ่าศยัให้คน
จนและผูด้อ้ยโอกาสมากกวา่ การท าหนา้ที่ดา้นผงัเมืองโดยตรง 

                                            
90ประเทศสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐ (federalism) กล่าวคือ เป็นการปกครองแบบ 2 ระดบั คือ

ระดบัชาติและระดบัมลรัฐและมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของแต่ละระดบัอย่างชดัเจน  รัฐธรรมนูญของประเทศจะก าหนดใหรั้ฐบาล
กลางมีอ  านาจเฉพาะ (exclusive power) ไดแ้ก่ดา้นการเงิน การต่างประเทศและการทหาร รัฐบาลของมลรัฐจะท าหน้าที่ทะนุบ ารุง 
ส่งเสริม เศรษฐกิจ สังคมและความเป็นอยู่ของประชาชนให้เจริญ จดัท าบริการสาธารณะต่างๆ ในส่วนที่รัฐบาลทั้งสองมีอ  านาจ
ร่วมกัน (concurrent power) ไดแ้ก่ การเก็บภาษี การจดัตั้งศาล การลม้ลา้งกฎหมายของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงโดยมิไดรั้บค ายินยอมจาก
รัฐบาลอีกระดบัหน่ึงจะท ามิได ้การแทรกแซงกิจการภายในมลรัฐ รัฐบาลกลางจึงกระท าโดยการให้เงินอุดหนุนและงบประมาณ
พิเศษที่มรการก าหนดเงื่อนไขเฉพาะ 

91กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง
ของต่างประเทศ : กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 4-15 และ 6-4 – 6-5. 
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   2.   การวางแผนและผงัระดบัภาค 
   การวางแผนระดับภาคเกิดจากการรวมตัวกันของท้องถ่ินหลาย ๆ ระดับ แบ่ง
ออกเป็น 2 ประเภท คือ ภาคที่เกิดจากการรวมตวักันของหลาย ๆ มลรัฐ และภาคที่เกิดจากการ
รวมตวักันของเคา้น์ต้ี การรวมตวัของภาคไม่มีสถานะเป็นองค์กรอย่างเป็นทางการ แต่เป็นการ
ท างานมีลกัษณะประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานในรูปของคณะกรรมการ ที่ประกอบดว้ย
เจ้าหน้าที่หรือผูแ้ทนจากหน่วยงานระดับประเทศ มลรัฐและท้องถ่ิน รวมทั้งภาคเอกชน และ
ประชาชน ท าหนา้ที่วางแผนในลกัษณะ “แผนนโยบาย” (policy plan) และใหค้  าปรึกษา ส าหรับการ
น าแผนภาคไปปฏิบตัิ โดยอาศยัอ านาจของหน่วยงานที่มาประสาน 
   ส่วนการวางแผนภาคที่เกิดจากการรวมตัวของหลาย ๆ เคา้น์ต้ี ในรัฐเดียวกัน 
จะตอ้งเป็นการวางแผนนโยบายภายใตก้รอบกฎหมายในระดบัมลรัฐประเภท การบริหารจดัการการ
เติบโตของเมือง92  (Growth Management Act: GMA) มีการท างานแบบการประสานความร่วมมือ
กนัระหวา่งหน่วยงานระดบัต่าง ๆ ในมลรัฐเดียวกนั93 
   3.  การวางแผนและผงัระดบัมลรัฐ  
   มลรัฐต่าง ๆ จะมีองคก์ารวางแผนระดับมลรัฐที่มีหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย 
และกลยุทธ์ในการพฒันาของรัฐ ก ากับดูแลการเจริญเติบโต จดัสรรทรัพยากร และการพฒันา
โครงสร้างพื้นฐานของเมือง โดยองค์กรการวางแผนระดบัมลรัฐจดัตั้ง โดยใชเ้งินภาษีของมลรัฐ
มากกวา่เงินทุนที่มาจากรัฐบาลกลาง มีหน่วยงานหลกั 3 ดา้นคือ  
 1)  ดา้นนโยบายและการวางแผน (policy and planning)  
 2) ดา้นการปรับปรุงและพฒันาตามกระบวนการทางกฎหมาย (legislative counsel)  
 3)  ดา้นบริการความสมัพนัธใ์นสภานิติบญัญตัิ (legislative relation)  
 โดยหน่วยงานทั้ง 3 น้ีต่างมีอิสระต่อกนั มีหน้าที่ความรับผิดชอบเร่ิมตั้งแต่การ
จดัท าแผนโดยองค์กรด้านนโยบายและวางแผนแล้วจึงปรับปรุงพฒันาตามกระบวนการทาง
กฎหมาย และขั้นตอนสุดทา้ยเป็นการบริหารจดัการในสภานิติบัญญัติโดยองค์กรด้านบริหาร
ความสัมพนัธ์ในสภานิติบญัญติั นอกจากนั้นในบางมลรัฐอาจมีการจดัตั้งคณะกรรมการดูแลและ
คอยใหค้  าปรึกษาดา้นนโยบายและเทคนิคแก่หน่วยงานวางแผนของมลรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการ
                                            

92การบริหารจดัการการเจริญเติบโตของเมือง เป็นเร่ืองที่เก่ียวขอ้งกบัการการวางแผนการใชป้ระโยชน์ที่ดิน คลา้ยกับการ
ควบคุมย่านและการควบคุมการจดัสรรที่ดิน แต่จะแตกต่างกนัที่การควบคุมย่านและการควบคุมการจดัสรรที่ดินเป็นการก ากับดูแล
การเจริญเติบโตของเมืองวา่จะเติบโตที่ไหน ส่วนการบริหารจดัการการเจริญเติบโตของเมือง เป็นการก ากับดูแลความเจริญเติบโต
ของเมืองควรจะเป็นเท่าใด และเม่ือไร 

93กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง
ของต่างประเทศ : กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 4-15 - 4-17. 
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วางแผนที่เก่ียวขอ้งกบัประชาชนเฉพาะกลุ่ม คณะกรรมการดงักล่าวจะให้ค  าแนะน าในการก าหนด
วตัถุประสงคส์ าหรับนโยบายระยะยาว และการเลือกเทคนิคที่เหมาะสมในการวางแผน 
   อยา่งไรก็ตามการวางแผนระดบัมลรัฐจะมีลกัษณะที่อิงอยูก่บันโยบายทางการเมือง
ของแต่ละมลรัฐดว้ย เช่น นโยบายและแนวคิดของผูบ้ริการมลรัฐ รูปแบบการจดัท างบประมาณกบั
การวางแผนที่ก  าหนดใหทุ้กรายการตอ้งมีการตรวจสอบทุกปี แต่โดยทัว่ไปแลว้รัฐบาลในระดบัมล
รัฐจะมีหน้าที่ในการก าหนดนโยบายโดยรวมเท่านั้น ดงันั้น บทบาทส าคญัของการถ่ายทอดแผน
ไปสู่ผงัและน าไปปฏิบติัจึงเป็นหนา้ที่ของรัฐบาลในระดบัทอ้งถ่ิน94 
   4.  การวางแผนและผงัระดบัเมือง 
   การวางแผนและผงัเมืองเป็นการวางแผนและผงัเมืองรวม (comprehensive plan) ที่
มีลกัษณะเป็นผงักายภาพระยะยาวที่ครอบคลุม เพื่อเป็นนโยบายและแนวทางช้ีแนะการพิจารณา
ตดัสิน โดยปกติในชุมชนขนาดใหญ่หน่วยงานวางแผนผงัของเทศบาลจะเป็นผูจ้ดัท  าแผนและผงั 
หากเป็นชุมชนขนาดเล็กจะมีการจดัจา้งบริษทัที่ปรึกษาเพื่อจดัท าและเสนอต่อชุมชนเพื่อรับการ
อนุมตัิ แผนและผงัเมืองรวมมีลกัษณะส าคญั 5 ประการ คือ95 
 1) มีลกัษณะที่ครอบคลุม ทั้งขอบเขตของเมืองทางด้านภูมิศาสตร์และการใช้
ประโยชน์ ระบบสาธารณูปโภค  
 2) เป็นแนวนโยบายทัว่ไป และขอ้เสนอแนะการปรับปรุงต่าง ๆ ความตอ้งการ
ของชุมชนโดยไม่ตอ้งระบุรายละเอียดหรือขอ้ก าหนดควบคุมของพื้นที่ประการใด 
 3) เป็นแผนระยะยาว โดยทัว่ไปจะครอบคลุมระยะเวลา 5 ปีหรือมากกว่านั้น 
โดยมีการคาดการอนาคตล่วงหน้าในระยะเวลา 20 – 30 ปี เช่น ผงัเมืองรวมซีแอตเติล (Seattle’s 
Comprehensive Plan - Towards a Sustainable Seattle) เป็นแผนการพฒันาในช่วงระยะเวลา 20 ปี 
(ค.ศ. 1994-2014)96  
 4) เป็นแผนกายภาพ เช่น การออกแบบเพื่อก่อสร้าง ก่อสร้างใหม่ในพื้นที่เดิม 
หรืออนุรักษ ์
 5) เป็นเอกสารอา้งอิงทางกฎหมาย ผา่นการประกาศ ใชข้องฝ่ายนิติบญัญติัของเมือง  

                                            
94กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ : กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, (2547), 4-20. 
95 Richard F. Babcock, “Zoning” in Frank S.So ed., The Practice of Local Government Planning (Washington D.C. : 

International City Management Association, 1979), 416-435  อา้งถึงใน สิทธิพร ภริมยร่ื์น, กฎหมายและการบริหารผังเมืองของ
ท้องถิ่น,(กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2543), 111. 

96กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง
ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 11. 
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   วตัถุประสงคข์องการวางผงัเมืองรวมโดยทัว่ไป จะเป็นการสร้างสภาพแวดลอ้ม
และ ความปลอดภยัที่ดี การควบคุมรูปแบบการใชป้ระโยชน์ที่ดินและอาคาร  การจดัหาบริการและ
ส่ิงอ านวยความสะดวกสาธารณะเพื่อการอยูอ่าศยัที่สุขสบายของประชาชน ประกอบกับการใช้
ประโยชน์ที่ดินเพือ่พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมเพื่อให้เกิดการพฒันาทางเศรษฐกิจ มีแหล่งงาน
ในพื้นที่ และตอ้งค านึงถึงการพทิกัษรั์กษาส่ิงแวดลอ้มไม่ใหไ้ดรั้บผลกระทบจากการพฒันา 
   นอกจากนั้น ประเทศสหรัฐอเมริกาไดใ้ห้ความส าคญักบังานผงัเมืองเป็นอยา่งยิง่ 
เห็นได้จากการมีองค์กรและหน่วยงานราชการอยูใ่นทุกระดับ ตั้งแต่ระดบัภาคลงมาจนถึงระดับ
ชุมชน นอกจากนั้น ยงัมีบุคคลกรผูเ้ช่ียวชาญในทุกหน่วยงานที่รับผิดชอบเก่ียวกับชุมชน เช่น 
คณะกรรมการที่ปรึกษาดา้นการวางแผนพฒันาเมือง การจดัที่อยูอ่าศยั ในฝ่ายบริหารของทุกระดบั
การปกครอง เป็นตน้ 
  2.4.3.3  กระบวนการทางผงัเมือง 
  กฎหมายแม่แบบในการจัดท าผังเมืองของสหรัฐอเมริกา คือ The Standard State 
Planning Enabling Act of 1928 มีเน้ือหาเก่ียวกบัการชกัจูงใหมี้การจดัท าผงัเมืองรวม โดยรัฐบาลมล
รัฐต่าง ๆ จะมอบอ านาจการจดัท าผงัเมืองรวมแก่รัฐบาลทอ้งถ่ิน ส่วน The Standard State Zoning 
Enabling Act of 1922 เป็นกฎหมายแม่แบบที่มีเน้ือหาส าคญัเก่ียวกบัการที่มลรัฐมอบอ านาจการ
ก ากบัดูแลการเขา้ใชป้ระโยชน์ที่ดินให้กบัรัฐบาลทอ้งถ่ิน (ในระดับเคาน์ต้ีและเมือง) โดยฝ่ายนิติ
บญัญติัของรัฐบาลทอ้งถ่ินมีอ านาจในการก ากบัการเขา้ใช้ประโยชน์ที่ดินในประเภทต่างๆ การ
ก าหนดความสูงและขนาดของอาคารในแต่ละยา่น ตลอดจนความแน่นหนาของประชากร ทั้งน้ีใน
แต่ละมลรัฐจะมีกฎหมายที่ใหอ้  านาจแก่ทอ้งถ่ินอีกฉบบัหน่ึง 
   1.  การด าเนินการวางผงัเมือง 
   การจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ินโดยส่วนมากแลว้จะเร่ิมจากหน่วยงานภาครัฐในทอ้งถ่ิน 
เช่น สภานิติบญัญตัิของเมือง นายกเทศมนตรี คณะกรรมการผงัเมือง ผูจ้ดัการนครหรือเมือง หรือ
นักผงัเมือง เป็นผูจ้ดัท  าผงัเมือง กรณีของชุมชนขนาดเล็กก็อาจว่าจา้งให้บริษทัที่ปรึกษาน าเสนอ
แผนต่อชุมชนเพื่อรับการอนุมัติได้ โดยทัว่ไปแล้วการวางแผนและผงัทุกระดับ จะเร่ิมด้วยการ
รวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลสภาพปัจจุบนัของพื้นที่และที่คาดการณ์ในอนาคต โดยมีการก าหนด
วสิยัทศัน์และเป้าหมายของนโยบายการพฒันาองคป์ระกอบต่าง ๆ ตลอดจนการน าผงัไปปฏิบตัิและ
การประเมินผล การปรับปรุงแผนและผงั ซ่ึงในขั้นตอนของการน าผงัไปปฏิบติัจะต้องท าให้
สาธารณะชนยอมรับวา่จะใชแ้ผนใหเ้กิดผลและฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งน าไปปฏิบติั 
   กฎหมายส่วนใหญ่ของมลรัฐไม่ไดบ้งัคบัให้รัฐบาลทอ้งถ่ินตอ้งจดัท าแผนและผงั
เมืองรวม รัฐจึงใหเ้งินช่วยเหลือเพือ่เป็นแรงจูงใจส าหรับการจดัท าผงัเมือง โดยก าหนดขอ้บงัคบัให้
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มีผงัเมืองส าหรับการประสานงานโครงการต่าง ๆ ก่อนจะไดรั้บเงินจากรัฐ ท าให้เมืองมีแรงกระตุน้
ที่จะจดัท าผงัเมือง เช่น มลรัฐจอร์เจีย ที่ไดใ้ห้เงินสนับสนุนทอ้งถ่ินจากการจดัท าแผนและผงัเมือง
รวม97 
   2.  การควบคุมการผงัเมือง 
   เม่ือมีการวางผังเมืองและจัดท าผังเมืองแล้ว หน่วยงานที่ รับผิดชอบจะต้อง
ตรวจสอบดูแลใหป้ฏิบตัิเป็นไปตามผงั ซ่ึงเป็นมาตรการที่จะใชใ้นการควบคุมการเขา้ใชป้ระโยชน์
ที่ดินในทอ้งถ่ินนั้น เป็นขอ้ก าหนดการจดัสรรที่ดิน และขอ้บญัญติัควบคุมยา่นในการควบคุมอาคาร
และส่ิงก่อสร้างของย่านตามการวางผงั ทั้งน้ีมีขอ้ก าหนดเก่ียวกับลกัษณะอาคารและโครงสร้าง 
ประเภทของการใชอ้าคาร กระบวนการและวธีิการยืน่แบบขออนุญาตและการอุทธรณ์ เป็นตน้ โดย
จะขอถึงกล่าวรายละเอียดของการควบคุมยา่นในหวัขอ้ต่อไป 
  2.4.3.4  การควบคุมยา่น 
   1.  ความหมายและวตัถุประสงคข์องการควบคุมยา่น 
 การควบคุมย่านเป็นการแบ่งชุมชนออกเป็นเขตหรือย่านตามลักษณะการใช้
ประโยชน์ที่ ดินในปัจจุบัน  หรือตามศักยภาพของการใช้ประโยชน์ที่ ดินในอนาคต โดยมี
วตัถุประสงคท์ี่จะควบคุม ก าหนดแนวทางการใชป้ระโยชน์ และการพฒันาที่ดินเหล่านั้น ซ่ึงในการ
ควบคุมยา่นจะมี มีเน้ือหาเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ของที่ดินและตวัอาคาร98 ความสูงและขนาดหรือ
รูปร่างของอาคาร สดัส่วนของแปลงที่ดินส่วนตวัอาคารและขนาดพื้นที่โล่ง และความหนาแน่นของ
ประชากรในพื้นที่ที่ก  าหนดไว ้ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีถือเป็นเคร่ืองมือส าคญัที่จะปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง
รวม ส่วนใหญ่การควบคุมยา่นจะใชบ้งัคบัควบคุมการใชป้ระโยชน์และการพฒันาที่ดินและอาคาร
ของภาคเอกชน โดยการควบคุมยา่นจะเป็นตวัก าหนดทิศทางของการเจริญเติบโตที่จะเกิดขึ้นใหม่
ให้อยูใ่นพื้นที่ที่เหมาะสม ขณะเดียวกนัก็เป็นเคร่ืองมือป้องกนัอาคารบา้นเรือนที่อยู่เดิมไม่ให้ถูก
รบกวนจากอาคารที่สร้างขึ้นใหม่ การใชป้ระโยชน์ของชุมชนตอ้งตั้งอยูบ่นความสัมพนัธ์ที่ถูกตอ้ง
และเหมาะสม ฉะนั้น การแบ่งชุมชนออกเป็นยา่นจึงมีความจ าเป็นตอ้งมีขอ้ก าหนดเฉพาะส าหรับ
แต่ละส่วนของชุมชนที่มีความแตกต่างตามการวางแผนพฒันาของตน ดงันั้นขอ้บญัญติัควบคุมยา่น
ในแต่ละพื้นที่จะแตกต่างกัน ซ่ึงต่างกับกฎหมายหรือข้อก าหนดทัว่ไปที่มีลักษณะบังคับอย่าง
                                            

97กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง
ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 5-7. 

98โดยส่วนใหญ่จะเป็นการจัดแบ่งประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดิน 3 ประเภท ได้แก่ ที่อยู่อาศัย พาณิชยกรรม และ
อุตสาหกรรม แต่อาจมีการแบ่งย่านที่มีวตัถุประสงคพ์ิเศษอื่นๆ เช่น ย่านเกษตรกรรม ย่านส านักงาน และย่านขนส่งสินคา้ ย่านนิคม
อุตสาหกรรม ย่านมหาวทิยาลยั ซ่ึงอยู่ในความเหมาะสมของแต่ละพื้นที่ ปัจจุบนัขอ้บญัญติับางแห่งไดมี้การผสมการใชป้ระโยชน์
ที่ดินต่างๆ (mixing uses) 
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เดียวกันทุกพื้นที่ เช่น ขอ้ก าหนดความสูงของอาคารในขอ้ก าหนดการควบคุมย่านกับกฎหมาย
ควบคุมการก่อสร้างอาคาร ขอ้ก าหนดควบคุมยา่นจะใชเ้พียงภายในพื้นที่ที่ก  าหนดไวแ้ละความสูง 
หรือโครงสร้างของอาคารอาจแตกต่างจากกฎหมายควบคุมการก่อสร้างซ่ึงใชบ้งัคบักบัทุกพื้นที่แต่
เป็นการก าหนดมาตรฐานต ่าสุดของโครงสร้างอาคารเท่านั้น 
 การควบคุมยา่นมีวตัถุประสงคเ์พือ่ที่จะรวมกลุ่มการใชป้ระโยชน์ที่ดินและอาคาร
ที่มีลกัษณะการใชป้ระโยชน์ที่เขา้กนัไดม้ากที่สุด และมีจุดประสงคเ์พือ่99 
  1) รักษาคุณค่าของที่ดินหรือทรัพยสิ์นที่มีอยูเ่ดิม 
  2) เพือ่เป็นหลกัประกนัวา่ชุมชนจะเจริญเติบโตอยา่งมีระเบียบแบบแผน 
  3) เป็นเคร่ืองมือในการป้องกันความปลอดภัยในด้านสวัสดิการให้แก่
สาธารณะ  
   นอกเหนือจากการควบคุมการพฒันาของชุมชนเมืองแลว้ การควบคุมยา่นยงัอาจ
ถูกน ามาประยกุตใ์ชก้บัการแกปั้ญหาในดา้นอ่ืน ๆ เช่น การควบคุมยา่นพื้นที่ชนบท โดยการก าหนด
พื้นที่เฉพาะในชนบทใหใ้ชป้ระโยชน์เพื่อการเกษตรกรรม ป่าไม ้เพื่อป้องกนัการเจริญเติบโตที่ไม่
เหมาะสมของชุมชนที่อาจจะเกิดขึ้น หรือการควบคุมป้ายโฆษณาขนาดใหญ่และการโฆษณาในที่
กลางแจง้ การควบคุมพื้นที่ที่มีความส าคญัทางประวติัศาสตร์ แมก้ระทั้งการน าการควบคุมยา่นไป
ใชใ้นการประเมินภาษีที่ดินและทรัพยสิ์นที่สามารถเช่ือมโยงไปถึงการใชป้ระโยชน์ที่ดินที่คุม้ค่าใน
เชิงเศรษฐกิจดว้ย 
   2. ความสมัพนัธก์ารควบคุมยา่นกบัการผงัเมือง 
   การน าแผนพฒันาเมืองหรือผงัเมืองไปปฏิบติัของทอ้งถ่ิน อาศยัเคร่ืองมือหลักอยู ่ 
2 วิธี คือ (1) การใช้แผนการปรับปรุงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ (Capital Improvement 
Program: CIP) ควบคุมการลงทุนและก่อสร้างการบริการสาธารณะของภาครัฐ และ (2) โดยการใช้
กลไกทางกฎหมายควบคุมโครงการพฒันาของภาคเอกชน คือ ข้อบญัญัติควบคุมย่าน (zoning 
ordinance) โดยใชข้อ้บญัญติัควบคุมยา่นและการควบคุมการจดัสรรที่ดินโดยใชข้อ้บญัญติัควบการ
จดัสรรที่ดิน (subdivision regulation)100 
 
   เม่ือพิจารณาถึงความสัมพนัธ์ของการควบคุมย่านกบัการผงัเมืองพบว่า มาตรา 3 
ของ The Standard State Zoning Enabling Act 1922 ไดบ้ญัญติัไวว้่า “ขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจะตอ้ง

                                            
99ประเสริฐ ศกัดิ์ธนากุล, มาตรการใช้ผังเมือง การบริหารผังเมืองและพืน้ฐานทางกฎหมาย, 23-24. 
100สิทธิพร ภิรมยร่ื์น, กฎหมายและการบริหารผังเมืองของท้องถิ่น, (กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2543), 147. 
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ถูกจดัเตรียมใหส้อดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม”101 ฉะนั้น การวางผงัเมืองรวมและขอ้บญัญติัควบคุมยา่น
จึงไม่เหมือนกนัและไม่ใช่เร่ืองเดียวกนั ขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจะตอ้งมีพื้นฐาน และสอดคลอ้งกบั
นโยบายการวางแผน ในมลรัฐอาริโซนา ไดร้ะบุว่าหน่วยงานวางแผนแต่ละหน่วยควรจะตอ้งจดัท า
ผงัเมืองรวมและสภานิติบญัญติัของแต่ละชุมชนควรประกาศใชผ้งัเมืองรวมที่ครอบคลุม และเป็นผงั
ระยะยาวส าหรับการพฒันาเมือง โดยที่ขอ้บญัญตัิควบคุมยา่นและขอ้บญัญตัิอ่ืน ๆ จะตอ้งสอดคลอ้ง
กบัผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะของชุมชนที่ไดป้ระกาศใช ้นอกจากน้ี ยงัมีหลายมลรัฐไดร้ะบุไว้
อยา่งชดัเจนวา่การวางผงัเมืองรวมและขอ้บญัญติัควบคุมยา่นนั้นไม่ใช่เร่ืองเดียวกนั และขอ้บญัญติั
ควบคุมย่านจะตอ้งมีพื้นฐานและสอดคล้องกัน ทั้งน้ียงัมีศาลค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์นคร
นิวยอร์ค ระบุวา่ “ผงัเมืองรวมเป็นแก่นสาระส าคญัของการควบคุมยา่น ถา้ปราศจากผงัเมืองรวมการ
แบ่งสรรการใช้ประโยชน์ที่ดินก็ไม่มีเหตุผล ผงัเมืองรวมเป็นหลักประกันว่าสภาพที่น่าอยู่ของ
สาธารณะจะไดรั้บการรักษา และการควบคุมเป็นความคิดเห็นของส่วนรวม102 
   จากที่ได้กล่าวมาน้ี การควบคุมยา่นจึงเป็นเพียงเคร่ืองมือประการหน่ึงของการ
ปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองเท่านั้น การควบคุมยา่นไม่ใช่การวางผงัเมือง กรณีที่มีการน าขอ้บญัญตัิ
ควบคุมยา่นมาใชบ้งัคบัก่อนการวางผงัเมืองจะท าให้เกิดผลที่ไม่เป็นไปตามแผนนโยบาย กล่าวคือ 
การพฒันาอาจมีแนวโนม้ที่หยดุอยูก่บัที่ มีลกัษณะคงที่ตามที่เป็นอยูใ่นปัจจุบนัหรือมีการเรียกร้อง
ให้แกไ้ขขอ้บญัญติัให้เป็นไปตามผลประโยชน์ของเจา้ของที่ดิน ท าให้แบบแผนของการพฒันา
โดยรวมไม่ประสบความส าเร็จ ดงันั้น การควบคุมยา่นจะมีขึ้นไดน้ั้นจะตอ้งมีการวางผงัเมืองรวม
ก่อน แลว้จึงมีการจดัท าขอ้บญัญติัควบคุมยา่น เพือ่เป็นมาตรการในทางปฏิบตัิประการหน่ึงที่ท  าให้
เป็นไปตามผงัเมือง 
   3.  การวาง จดัท าและบงัคบัใชข้อ้บญัญติัควบคุมยา่น103 
   เน่ืองจาก ขอ้บญัญติัควบคุมย่านเป็นการหาวิธีการที่จะท าให้ที่ดินแต่ละแปลง
แบ่งเป็นเขตหรือย่าน และก าหนดให้ใช้ประโยชน์หรือพฒันาอย่างไร รูปแบบในการแสดง
ขอ้บญัญติัจึงมีความส าคญัต่อการยอมรับของสภาเทศบาลและสาธารณชนยอมรับโดยทัว่ไป ฉะนั้น
การที่ขอ้บญัญติัมีความง่ายต่อความเขา้ใจก็จะยิง่ท  าใหเ้ป็นที่ยอมรับต่อสาธารณชนมากขึ้น104 ซ่ึงใน
การจดัท าขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจะมีคณะกรรมการจดัท าขอ้บญัญติั เป็นผูมี้หน้าที่ในการจดัเตรียม

                                            
101 The Standard State Zoning Enabling Act 1922, Section 3 “Zoning Ordinance shall be prepared in  accordance with a 

comprehensive plan” 
102สิทธิพร ภิรมยร่ื์น, กฎหมายและการบริหารผังเมืองของท้องถิ่น, 149-151. 
103ประเสริฐ ศกัดิ์ธนากูล, มาตรการใช้ผังเมือง การบริหารผังเมืองและพืน้ฐานทางกฎหมาย, 85-101. 
104ประเสริฐ ศกัดิ์ธนากูล, มาตรการใช้ผังเมือง การบริหารผังเมืองและพืน้ฐานทางกฎหมาย,  49-52. 
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ร่างขอ้บญัญตัิฯ การจดัท าประชาพิจารณ์ หรือการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน และการเสนอ
ขอ้บญัญติัที่จดัท  าเสร็จเรียบร้อยแลว้ให้กบัฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อให้การรองรับ และตราเป็นกฎหมาย
ออกมาบงัคบัใช้ โดยปกติแลว้ คณะกรรมการการจดัท าขอ้บญัญตัิฯ มาจากคณะกรรมการวางผงั 
เมือง เน่ืองจากคณะกรรมการวางผงัเมืองได้ท  าการศึกษาข้อมูลเพื่อใช้ในการวางผงัการเขา้ใช้
ประโยชน์ที่ดินหรือผงัเมืองรวมอยูแ่ลว้ ซ่ึงการวางและจดัท าขอ้บญัญติัควบคุมยา่น มีรายละเอียด
ดงัน้ี 
   การวางและจดัท าขอบญัญติัควบคุมยา่น จ าเป็นที่จะตอ้งวางและจดัท าในชุมชน
หรือเมืองที่ไดมี้การจดัท าผงัเมืองรวมไวแ้ลว้ ผงัเมืองรวมของแต่ละแห่งจะแสดงถึงนโยบายของตน 
เช่น เมืองที่ตอ้งการให้เป็นเมืองอุตสาหกรรมก็จะเน้นการพฒันาในอุตสาหกรรม เมืองที่เน้นการ
ท่องเที่ยวก็จะเน้นการพฒันาในเชิงท่องเที่ยว ซ่ึงแนวทางการพฒันาจะแตกต่างออกไป การวาง
ขอ้บญัญตัิควบคุมยา่นก็เช่นกนั จะตอ้งศึกษาดูถึงแนวนโยบายและผงัเมืองรวมของแต่ละเมืองที่จะ
ท าขอ้บญัญตัิดว้ย  
   การจดัท าขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจะเร่ิมดว้ยการรวบรวมขอ้มูลพื้นฐานในการจดัท า
ขอ้ก าหนด ซ่ึงโดยปกติขอ้มูลเหล่าน้ีจะถูกรวบรวมไวแ้ลว้ในการจดัท าผงัการเขา้ใชป้ระโยชน์ที่ดิน
ของผงัเมืองรวม ที่ประกอบดว้ยขอ้มูลที่ส าคญัต่าง ๆ เช่น ขอ้มูลการใช้ประโยชน์ที่ดิน อาคารทุก
แห่งภายในเมืองที่เป็นปัจจุบนั กฎ ขอ้บงัคบั ขอ้ตกลงต่าง ๆ ที่มีบงัคบัใชอ้ยูใ่นส่วนใหญ่ของเมือง 
ต  าแหน่งที่ตั้งและขนาดของระบบสาธารณูปโภคต่าง ๆ การประเมินค่าทรัพยสิ์นในส่วนของที่ดิน
และอาคาร ต  าแหน่งของอาคารที่สร้างขึ้นใหม่ทั้งหมดภายในระยะเวลา 5 ปีที่ผ่านมาต าแหน่งและ
ลกัษณะต่าง ๆ ของที่ดินที่ไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ทุกแห่งภายในเมือง ระยะร่นของดา้นหน้า ดา้นขา้ง 
และดา้นหลงัของอาคาร ความสูงของอาคารต่าง ๆ และจ านวนของครอบครัวในแต่ละหน่วยที่อยู่
อาศยั เป็นตน้ 
   อยา่งไรก็ตาม ขอ้มูลเหล่าน้ีจะถูกน าไปศึกษาวิเคราะห์เพื่อเป็นจุดเร่ิมตน้ในการ
พจิารณาแบ่งประเภทต่าง ๆ ของยา่นวา่ควรจะเป็นแบบใด และควรจะถูกก าหนดให้อยูใ่นบริเวณใด 
ซ่ึงขอ้บญัญตัิฯ ควรจะสอดคลอ้งกบัสภาพพื้นที่ที่เป็นอยูใ่นปัจจุบนั และอาจจะใชเ้พื่อการจูงใจให้
เจา้ของที่ดินมีการพฒันาพื้นที่ใหมี้มาตรฐานที่สูงขึ้นตามแผนนโยบายหรือผงัเมืองรวม 
 
   การรับฟังความคิดเห็น  
   เน่ืองจากขอ้บญัญติัควบคุมยา่นมีบทบาทหลกัในการก าหนดรูปร่างของชุมชนใน
อนาคต การรับฟังความคิดเห็นหรือการท าประชาพิจารณ์เพื่อสะทอ้นความเห็นของประชาชนจึงมี
ความส าคญัอยา่งมากในการที่จะใหส้าธารณชนเขา้ใจและสนับสนุนขอ้บญัญติั เพื่อหลีกเหล่ียงการ
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คดัคา้นต่อตา้น จึงไดมี้การก าหนดใหมี้การจดัการประชุมเพือ่รับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนก่อนที่
จะใหค้วามเห็นชอบหรือรับรองขอ้บญัญติัควบคุมยา่นที่น าออกมาบงัคบัใช ้โดยคณะกรรมการวาง
ผงั หรือคณะกรรมการจดัท าขอ้บญัญติั และฝ่ายกฎหมายทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการจดัการประชุม ซ่ึง
มีขั้นตอนพอสรุปไดด้งัน้ี  

1) การรับฟังความคิดเห็นคร้ังที่หน่ึง เป็นการจดัประชุมรับฟังความคิดเห็น
ขอ้บญัญติัฉบบัร่าง จะมีการอ่านและอธิบายร่างขอ้บญัญติั แสดงความเห็นจากทั้งภาคประชาชน
และสมาคมต่าง ๆ ในชุมชน โดยผูท้ี่ท  าหน้าที่เลขานุการจะบนัทึกขอ้คิดเห็นเหล่าน้ีและจดช่ือผูใ้ห้
ความคิดเห็นเหล่านั้ นไว ้ขอ้คิดเห็นหรือค าแนะน าต่าง ๆ จะน าไปใช้ในการพิจารณาทบทวน
ขอ้บญัญตัิ  

2) การรับฟังความคิดเห็นคร้ังที่สอง เ ม่ือข้อบัญญัติที่จะน าเสนอเสร็จ
เรียบร้อย จะมีการจดัท าขอ้บญัญติัต่อสภาของเมืองและจดัประชุมรับฟังความคิดเห็นอีกคร้ังเม่ือถึง
ก าหนดเวลา  

3) การรับฟังความคิดเห็นคร้ังที่สาม เม่ือองค์กรของรัฐได้รับรายงานขั้น
สุดทา้ยจากคณะกรรมการจดัท าขอ้บญัญติั ก็จะตอ้งมีการโฆษณา ประชาสัมพนัธ์ และจดัให้มีการ
ประชุมรับฟังขอ้คิดเห็น ถา้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงในส่วนส าคญัของขอ้บญัญติัก็ควรจะมีการจดั
ประชุมรับฟังขอ้คิดเห็นจากประชาชนใหม่อีกคร้ัง ตามที่ไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั 
   การปรับปรุงแกไ้ข 
   โดยหลกัเกณฑท์ัว่ไปจะมีการพจิารณาทบทวนแกไ้ขปรับปรุงขอ้บญัญติัใหม่ทุก ๆ 
5 ปี นอกเหนือจากน้ี มกัจะเป็นการร้องขอใหมี้การแกไ้ขขอ้บญัญติัโดยส่วนมากมาจากประชาชนที่
ตอ้งการแกไ้ขขอ้บญัญติัที่ใชบ้งัคบักบัอาคารหรือที่ดินของตนเอง หรืออาจมาจากคณะกรรมการวาง
ผงัเมือง ฝ่ายนิติบญัญตัิ คณะกรรมการอุทธรณ์หรือเจา้หน้าที่ผูมี้อ  านาจบังคับใช้ผงั เมือง หรือ
หน่วยงานระดับสูง เช่น สภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงอาจจะเสนอแนะขอปรับปรุงแก้ไขขอ้บญัญติัให้
เป็นไปตามค าแนะน าของสภา กฎหมายแม่บทหรือพระราชบญัญติั ส่วนมากมกัก าหนดให้มีการ
ประกาศประชาสัมพันธ์การรับ ฟังข้อคิดเห็น ซ่ึงอาจเชิญคณะกรรมการวางผังเมือง และ
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเขา้ร่วมในการประชุมรับฟังขอ้คิดเห็น  การแกไ้ขปรับปรุงอาจใชรู้ปแบบ
ทัว่ไป 3 แบบคือ 
  1) ปรับปรุงขอ้บญัญติัทั้งหมด 
  2) ปรับปรุงแกไ้ขในบางส่วนของขอ้บญัญตัิหรือแผนผงั (zoning map) 
  3) ปรับปรุงแก้ไขเพื่อที่จะบญัญติัใชก้ับที่ดินและอาคารใหม่ที่จะผนวกเพิ่ม
รวมเขา้มาในขอ้บญัญตัิ 



 62 

   การบงัคบัใช ้ 
   ขอ้บญัญติัควรระบุให้มีการแต่งตั้ง และก าหนดอ านาจหน้าที่ของเจา้หน้าที่ผูมี้
อ  านาจบงัคบัใชข้อ้บญัญตัิ หรือเจา้หนา้ที่ด  าเนินการ และคณะกรรมการปรับปรุงแกไ้ขหรืออุทธรณ์ 
และควรก าหนดบทลงโทษกรณีที่มีการฝ่าฝืนขอ้บญัญติั บทลงโทษจะก าหนดวิธีการลงโทษโดยให้
มีการปรับเป็นเงินหรือโทษจ าคุก ส าหรับแต่ละวนัที่ยงัมีการฝ่าฝืน และให้อ านาจเจา้หน้าที่ในการ
ออกค าสัง่ต่อผูฝ่้าฝืน หรืออ านาจในการสัง่ร้ือส่ิงก่อสร้างที่ผดิกฎหมาย  
   การบงัคบัใช้ขอ้บญัญติัควบคุมย่านนั้น “เจา้หน้าที่ด าเนินการ” เป็นผูมี้อ  านาจ
บงัคบัใชผ้งัเมืองหรือขอ้บญัญตัิให้เป็นกระบวนการบริหารผงัเมืองตามขอ้บญัญติัควบคุมยา่นใน
การตรวจสอบอนุญาตก่อสร้างอาคารหรือตรวจสอบอาคารภายใตข้อ้บญัญติัควบคุมอาคาร แต่การ
ปฏิบติังานอ่ืนที่เก่ียวขอ้งกบัขอ้บญัญติัควบคุมยา่นยงัเป็นหน้าที่ของหน่วยงานวางผงั หรือกรมการ
ผงัเมือง ส่วน “คณะกรรมการปรับปรุงแกไ้ขขอ้บญัญติั” หรือ “คณะกรรมการอุทธรณ์” มีลกัษณะ
เป็นก่ึงศาล มีหนา้ที่ในการรับฟังค าอุทธรณ์ที่เกิดจากการตดัสินของเจา้หน้าที่ที่บงัคบัใชข้อ้บญัญตัิ
และพิจารณาผ่อนคลายขอ้บญัญติั โดยหน้าที่หลกัจะเป็น (1) การตีความหมายของขอ้บญัญตัิ (2) 
การอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์พิเศษหรือขอ้ยกเวน้พิเศษ (Special Use Permits or Special 
Exceptions) และ (3) การอนุญาตผอ่นผนัขอ้ก าหนด (Variance) 
  2.4.3.5  กฎหมายที่เก่ียวกบัการผงัเมือง 
  นอกจากกฎหมายแม่แบบการผงัเมือง (The Standard Zoning Enabling Act of 1922 
และ The Standard Planning Enabling Act 1928) ที่รัฐบาลกลางจดัท าขึ้นเพื่อให้มลรัฐต่าง ๆ รับ
ออกไปเป็นกฎหมายภายในมลรัฐที่ไดก้ล่าวถึงรายละเอียดมาแลว้ ยงัมีกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบั
การผงัเมืองอีก ดงัน้ี 
   1.  กฎหมายควบคุมการจดัสรรที่ดิน (Subdivision control law) 
   กฎหมายควบคุมการจดัสรรที่ดินเป็นกฎหมายที่เก่ียวกบัการใชท้ี่ดินในช่วงที่ที่ดิน
ดงักล่าวยงัไม่ถูกพฒันา (raw land) หรือยงัอยูใ่นขั้นตอนของการก าลงัถูกพฒันา เพื่อการจดัสรร
ที่ดินออกเป็นแปลงในการพฒันาการใช้ที่ ดินต่อไป และเม่ือได้จดัสรรที่ดินออกเป็นแปลงแล้ว 
กฎหมายเก่ียวกับการจดัสรรจะไม่มีบทบาท หรือมีบทบาทน้อยมากจนกว่าจะมีการพฒันาที่ดิน
แปลงใหม่105  ทั้งน้ีกฎหมายควบคุมการจดัสรรที่ดินถือเป็นกลไกเบื้องตน้ที่เสริมการใช้ที่ดินตาม
ขอ้บญัญติัควบคุมยา่นเพือ่ใหเ้กิดความสอดคลอ้งกนั แต่อยา่งไรก็ตาม กรณีที่ค  าขอการจดัสรรที่ดิน

                                            
105กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 5-26. 
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ขดักบัขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจะตอ้งถือตามขอ้บญัญติัควบคุมยา่น106  ปัจจุบนักฎหมายควบคุมการ
จดัสรรที่ดินใชเ้พือ่การก ากบัดูแลการเจริญเติบโตของเมืองตามหลกั Smart Growth 
   2.  กฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมอาคารบา้นเรือน (Building and housing codes)  
   วตัถุประสงค์พื้นฐานของกฎหมายควบคุมอาคารฯ เป็นกฎหมายเก่ียวกับความ
ปลอดภยั สุขอนามยั ความสะดวกและประสิทธิภาพของโครงสร้างอาคาร ซ่ึงส่วนมากจะใชบ้งัคบั
กบัอาคารที่จะปลูกสร้างใหม่ 
   ในปัจจุบนักฎหมายแม่แบบเก่ียวกบัการควบคุมอาคารที่ส าคญัมีอยู ่4 ฉบบั ไดแ้ก่ 
The Uniform Building Code, The Southern Standard Building Code, The Basic Building code 
และ The Nation Building Code ซ่ึงมลรัฐต่าง ๆ น าไปออกเป็นกฎหมายควบคุมอาคารภายในมลรัฐ
ของตนเองโดยการเปล่ียนแปลงแกไ้ข เพิ่มเติม ท าให้กฎหมายควบคุมอาคารภายในมลรัฐมีความ
แตกต่างกนัมาก บางขอ้บญัญติัทีเ่ก่ียวกบัอาคารและบา้นเรือน ปรากฏอยูใ่นขอ้บญัญติัที่เก่ียวกบัการ
ควบคุมย่าน หรือการควบคุมความสูงของอาคาร ปรากฏอยู่ในทั้งกฎหมายควบคุมอาคารและ
กฎหมายควบคุมยา่น แต่กฎหมายควบคุมยา่นจะมีความเขม้งวดกวา่ขอ้บญัญติัควบคุมอาคาร107 
   3.  กฎหมายเก่ียวกบัทศันียภาพของเมืองและกฎหมายเก่ียวกบัการอนุรักษส์ถานที่
ทางประวตัิศาสตร์ 
   กฎหมายเก่ียวกบัทศันียภาพของเมืองและกฎหมายเก่ียวกบัการอนุรักษส์ถานที่ทาง
ประวตัิศาสตร์มีวตัถุประสงคท์ี่ชอบธรรมและเพื่อประชาชน 108  โดยมลรัฐมีอ านาจและสามารถ
มอบอ านาจดงักล่าวใหรั้ฐบาลทอ้งถ่ินไปออกขอ้บญัญติัควบคุมดา้นทศันียภาพของเมือง และในการ
อนุรักษส์ถานที่ทางประวติัศาสตร์ได ้นอกจากนั้น ชุมชนก็มีอ านาจที่จะควบคุมและจ ากดัสิทธิของ
เจา้ของสถานที่ที่มีความส าคญัทางประวติัศาสตร์ว่าจะท าอะไรกับทรัพยสิ์นดงักล่าวได้บา้ง เช่น 
หา้มมิใหมี้การการทุบทิ้ง ซ่อมแซม แกไ้ข เปล่ียนแปลง109 
 จากการศึกษาระบบและมาตรการทางกฎหมายของการผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา 
พอสรุปไดว้า่ การวางแผนและผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นตอ้งมีแผนก่อนแลว้จึงมีผงัเมือง 
ซ่ึงท าโดยหน่วยงานเดียวกนัและเป็นหน่วยงานที่น าแผนและผงัไปสู่การปฏิบติัดว้ย ซ่ึงหน่วยงานที่

                                            
106คดี People v. Park Ridge (1960). 
107กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมือง

ของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, 5-27 - 5-28. 
108United State v. GettyBurg Electric Railway Co. (1896). 
109Penn Central Transportation Co. v. New York (1978). อา้งถึงใน กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงานการศึกษาฉบับ

สุดท้าย โครงการศึกษา หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา, (2547),  5-
39. 
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มีอ านาจโดยตรงในการวางแผนและผงัเมืองมากที่สุด คือ รัฐบาลทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ตาม ระดบัการ
วางแผนและผงัเมืองของสหรัฐอเมริกามีตั้ งแต่ ระดับภาค ซ่ึงเป็นลักษณะของการรวมตวัและ
ประสานความร่วมมือมากกวา่ ระดบัมลรัฐ มีลกัษณะเชิงนโยบายที่อาจอิงอยูก่บัการเมืองของมลรัฐ
นั้น ซ่ึงเป็นเพียงนโยบายโดยรวมเท่านั้น และระดับเมือง ซ่ึงเป็นระดับที่มีกฎหมายแม่แบบให้
อ านาจแก่ทอ้งถ่ินที่จะก าหนดและควบคุมการใชท้ี่ดิน ดงันั้น แผนและผงัเมืองในระดบัน้ีจึงมีผลต่อ
ประชาชนมากที่สุด ทั้งน้ี ในประเทศสหรัฐอเมริกามีระบบการผงัเมืองที่แตกต่างไปจากประเทศ
องักฤษ และประเทศญี่ปุ่ น 
 กล่าวคือ การจดัท าผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา มีการจดัท าผงัเมืองที่เป็นผงักายภาพ
โดยรวมที่เป็นเอกสารอ้างอิงทางกฎหมายได้เท่านั้น หากจะต้องบงัคบัหรือควบคุมการเข้าใช้
ประโยชน์จากที่ดินแลว้จะตอ้งมีการออกขอ้บญัญติัควบคุมยา่นอีกทีหน่ึง ซ่ึงในขอ้บญัญติัควบคุม
ย่านนั้ นจะก าหนดการเข้าใช้ประโยชน์ที่ดินและอาคารไวอ้ย่างละเอียด ดังนั้ น ในการจัดท า
ขอ้บญัญติัควบคุมยา่นจึงมีกระบวนการการรับฟังความคิดเห็นหรือการท าประชาพิจารณ์ตั้งแต่การ
จดัประชุมรับฟังความคิดเห็นขอ้บญัญติัฉบบัร่าง (ฉบบัที่ไดท้  าขอ้บญัญตัิเรียบร้อยแลว้และเตรียม
เสนอต่อสภาทอ้งถ่ิน) และขั้นสุดทา้ยเป็นการประชุมรับฟังความคิดเห็นก่อนการประกาศใช ้จะเห็น
ได้ว่ากระบวนการในการมีส่วนร่วมของประชาชนได้เข้ามามีบทบาทอย่างมากในการจัดท า
ขอ้บญัญติัควบคุมยา่น ทั้งน้ี เพือ่สะทอ้นความเห็น ความเขา้ใจ และการสนบัสนุนจากประชาชนที่มี
ต่อขอ้บญัญติัฯ เพือ่หลีกเหล่ียงการคดัคา้นและรักษาผลประโยชน์โดยรวมใหม้ากที่สุด  
 จากที่ไดท้  าการศึกษากระบวนการการผงัเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกาในภาพรวม เห็น
ไดว้่าแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนในส่วนของการผงัเมืองได้มีการตระหนักถึงปัญหาการพฒันา
เมืองที่ไร้ทิศทาง และพยายามใช้แนวคิดของ Smart Growth มาปรับใชก้ับสภาพปัญหา และให้
อ านาจแก่ทอ้งถ่ินในการจดัท าและควบคุมผงัเมืองที่มีการควบคุมยา่นเป็นเคร่ืองมือไปสู่เป้าหมาย
ของผงัเมือง  
 จากการศึกษาวิเคราะห์ถึงหลักเกณฑ์การผงัเมืองในแต่ละประเทศขา้งตน้ พบว่าแต่ละ
ประเทศได้น าหลักการในการพฒันาเมืองมาใช ้และน าเอามาตรการทางกฎหมายมาประกอบกับ
ลกัษณะเด่นของแต่ละพื้นที่เป็นส าคญั เช่น ประเทศองักฤษเน้นในดา้นกระบวนการการมีส่วนร่วม
ของประชาชน โดยเร่ิมตั้งแต่นโยบายการวางผงัเมืองในผงัโครงสร้าง และรายละเอียดของการ
พฒันาพื้นที่ในผงัทอ้งถ่ิน เพื่อให้ทราบถึงความตอ้งการ ปัญหา และความเหมาะสมในเขตพื้นที่
ดงักล่าวจากมุมมองของประชาชน ตลอดจนการประกาศใชผ้งัเมือง ซ่ึงสามารถท าไดโ้ดยทอ้งถ่ิน
เอง โดยมิได้แบ่งแยกการควบคุมพื้นที่แบบก าหนดเขตเช่นเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มี
ขอ้บญัญติัการควบคุมยา่น เป็นตน้ว่า การก าหนดพื้นที่อุตสาหกรรม  พื้นที่ส าหรับอยูอ่าศยั  หรือ
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พื้นที่พาณิชยกรรม นอกจากน้ี ความหมายของความย ัง่ยนืในประเทศญี่ปุ่ นก็ไดน้ าการพฒันาเมือง
โดยยงัคงไวซ่ึ้งวฒันธรรมเดิม ในสภาพของเมืองโบราณ หรือเมืองแห่งวฒันธรรม โดยมีมาตรการ
ทางกฎหมายน ามาใชบ้งัคบักบัเมืองแห่งวฒันธรรมดว้ย ดงันั้น เห็นควรที่จะน าหลกัเกณฑ ์แนวคิด
หรือมาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวกับผงัเมืองของทั้ งสามประเทศ (ประเทศอังกฤษ, ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุ่ น) มาปรับใชก้บัการผงัเมืองของประเทศไทยอยา่งเหมาะสมในการ
ที่จะสร้างความย ัง่ยนืของการผงัเมืองของประเทศ ไทยต่อไป 
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บทที่ 3 

 
หลกัเกณฑ์และมาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการผงัเมอืง 

ของประเทศไทยในปัจจุบัน 
 

การผงัเมืองของสงัคมไทยในอดีตมีความเป็นมาอนัยาวนาน โดยมีหลกัฐานการวางผงัเมือง
ที่ปรากฏชัดเจนตั้งแต่พุทธศตวรรษที่ 18 เป็นตน้มา การผงัเมืองในช่วงสมัยสุโขทยัและกรุงศรี
อยธุยามีแนวคิดในการวางผงัเมืองเพื่อการสร้างความปลอดภยัให้กบัเมืองเป็นหลกั  ต่อมาในช่วง
สมยักรุงศรีอยธุยาตอนปลาย การคา้ที่เจริญรุ่งเรืองท าให้เมืองเร่ิมขยายตวัมีประชากรเพิ่มมากขึ้น 
ประกอบกบัความหลากหลายทางเช่ือชาติจากการติดต่อสมัพนัธไมตรีกบัต่างประเทศ ท าให้แนวคิด
การวางผงัเมืองในช่วงสมยักรุงศรีอยธุยาตอนปลายเน้นถึงการสร้างความเป็นเอกภาพและความ
มัน่คง นอกจากนั้นยงัมีการจดัระบบเมืองในระดับภาค มีการแบ่งเป็นการบริการกิจการตามพื้นที่ 
โดยจ าแนกความส าคญัของเมืองตามทบาทหน้าที่และศกัยภาพของเมือง ท าให้เกิดการกระจาย
อ านาจการพฒันา แต่ทั้งน้ีศูนยก์ลางการปกครองยงัคงอยูท่ี่กรุงศรีอยธุยา ส าหรับกรุงธนบุรีและช่วง
ตน้รัตนโกสินทร์ เป็นช่วงเวลาฟ้ืนฟูอาณาจกัร แนวคิดของการวางผงัเมืองจึงเน้นที่การสร้างความ
ปลอดภยัและความมัน่คงของเมือง110 

การผงัเมืองแบบตะวนัตกถูกน ามาใช้ในสมัยรัตนโกสินทร์ตอนกลาง ตั้ งแต่รัชกาล
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยูห่ัว มีการน าค  าว่า “การผงัเมือง” มาใช้เป็นคร้ังแรก โดยมี
แนวคิด การพฒันาเมืองใหมี้ความสวยงาม ความสะอาด มีสุขอนามยั ชุมชนและส่ิงแวดลอ้มที่ดี มี
การจดัตั้งเขตสุขาภิบาลในชุมชนที่มีการตั้งถ่ินฐานหนาแน่น มีการจดัระเบียบอาคาร จดัรูปแปลง
ที่ดินให้ได้สัดส่วน เพื่อให้บา้นเมืองมีความงดงามและทนัสมยัเท่าเทียมกับอารยประเทศ ซ่ึงได้
ยดึถือเป็นพื้นฐานในการพฒันาการผงัเมืองของประเทศไทยเร่ือยมา  

ขณะที่การผงัเมืองในปัจจุบนั เป็นการวาง จดัท า และใช้บงัคบัผงัเมืองในพื้นที่ที่มีการ
เปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็วทั้งในด้านการพฒันาหรือแมแ้ต่การแก้ไขปัญหาความเส่ือมโทรมของ
พื้นที่ ท  าให้การผงัเมืองและการพฒันาเมืองตอ้งด าเนินการควบคู่กนั โดยเฉพาะอย่างยิง่ตามหลัก
                                                 

 110สุรีย์ บุญญานุพงศ์, อากร บวัคลา้ย และอษัฎางค์ โปราณานนท์,  สมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
ปฏิบัติภารกิจด้านการผังเมือง,  (เชียงใหม่: สถาบนัวจิยัสังคม มหาวทิยาลยัเชียงใหม่, 2549), 14-16. 

http://search.lib.cmu.ac.th/search/a%7b714%7d%7b728%7d%7b707%7d%7b725%7d%7b706%7d%7b748%7d+%7b698%7d%7b728%7d%7b685%7d/a|cad8c3d5c2ec+bad8adadd2b9d8bea7c8ec/-3,-1,0,B/browse
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แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืที่ตอ้งมีการพฒันาให้เกิดความสมดุลในทุกดา้น ทั้งน้ีประเทศไทยมี
กรอบนโยบายในการพฒันาและหลกัเกณฑใ์นการด าเนินการทางผงัเมืองดงัต่อไปน้ี  

 
3.1  นโยบายด้านการผงัเมอืงของประเทศไทย 
 
 กรอบนโยบายหรือแผนพฒันาหลักในระดับประเทศของประเทศไทยจะปรากฏอยู่ใน
รัฐธรรมนูญ ในหมวด “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” และใน “แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ” ดงันั้น การผงัเมือง ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัของการพฒันาเมืองจ าเป็นตอ้งมีนโยบายที่
ชดัเจนเพือ่น านโยบายเหล่านั้นแปลงลงสู่กฎหมายและใชบ้งัคบัใหบ้รรลุผลตามเป้าหมายที่ไดว้างไว ้
ดังนั้ นจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องท าการศึกษาถึงแนวนโยบายด้านการผงัเมืองที่ปรากฏอยู่ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 และ แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ  

 3.1.1  การผังเมืองกับแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในหลายฉบบัจะมีหมวดที่ว่าดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐ
หรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ที่มีบทบญัญติัเก่ียวกับกรอบนโยบายส าคญั ๆ ของรัฐ เพื่อเป็น
แนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งน้ี 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐถือเป็นกรอบส าหรับการก าหนดนโยบายของรัฐบาลว่านโยบายที่
ก  าหนดออกมานั้นจะตอ้งครอบคลุมถึงเร่ืองใด และเป็นหลกัประกนัวา่ แมมี้การเปล่ียนแปลงรัฐบาล 
แนวนโยบายของรัฐบาลที่เขา้มาบริหารประเทศจะยงัคงอยูใ่นกรอบแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ตามที่ก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ111 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มี
แนวคิดของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืบญัญติัไว ้ดงัน้ี 
  แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา 78 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 บญัญติัให้รัฐตอ้งบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามการพฒันา
สงัคม เศรษฐกิจและความมัน่คงของประเทศอยา่งย ัง่ยนื โดยยดึหลกัตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
การจดัระบบราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้มีขอบเขต อ านาจหน้าที่ ความ
รับผดิชอบที่ชดัเจนเหมาะสม และส่งเสริมใหห้น่วยงานของรัฐใชห้ลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองที่
ดีเป็นแนวทางในการปฏิบตัิราชการ สนับสนุนให้จงัหวดัมีแผนและงบประมาณเพื่อการพฒันา
                                                 

111ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, แนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ, (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
, 2551), 43. 

http://www.thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://www.thaipoliticsgovernment.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://www.thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://www.thaipoliticsgovernment.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%82%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3
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จงัหวดั  กระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของทอ้งถ่ิน
เองได้ ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการด าเนินงานตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ  
  แนวนโยบายดา้นศาสนา สงัคม การสาธารณสุข การศึกษา และวฒันธรรม มาตรา 
80 (2) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 บญัญติัใหรั้ฐตอ้งส่งเสริม สนับสนุน และ
พฒันาระบบสุขภาพที่เนน้การสร้างเสริมสุขภาพอนัน ามาซ่ึงสุขภาวะที่ย ัง่ยนืของประชาชน  
  แนวนโยบายดา้นเศรษฐกิจ มาตรา 84 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ. 2550 บญัญติัใหรั้ฐสนบัสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมโดยอาศยักลไกตลาด และสนบัสนุน
ใหมี้การพฒันาเศรษฐกิจอยา่งย ัง่ยนื  
  แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดล้อม มาตรา 85 (1) (3) 
และ (5) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 บญัญตัิ “ใหรั้ฐก าหนดหลกัเกณฑก์ารใช้
ที่ดินให้ครอบคลุมทัว่ประเทศ” โดยให้ค  านึงถึงความสอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ
และวิถีชีวิตของชุมชนทอ้งถ่ิน และ “ก าหนดมาตรฐานการใชท้ี่ดินอย่างย ัง่ยนื โดยประชาชนใน
พื้นที่ไดรั้บผลกระทบไดมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจดว้ย และรัฐตอ้งจดัให้มีการวางผงัเมือง พฒันา 
และด าเนินการตามผงัเมืองอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล” เพื่อประโยชน์ในการดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยนื และรัฐตอ้งส่งเสริม บ ารุงรักษาและคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
ตามหลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน ตลอดจนควบคุมและก าจดัภาวะมลพิษ โดยประชาชน ชุมชน
ทอ้งถ่ิน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 
 จากแนวนโยบายแห่งรัฐที่มีแนวคิดเก่ียวกบัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืบญัญติัไวใ้นแนวทางการ
พฒันาดา้นต่าง ๆ แลว้ เห็นไดว้า่หวัใจส าคญัของการพฒันาประเทศประการหน่ึง คือ นโยบายดา้น
ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ที่รัฐตอ้งปฏิรูประบบการใชท้ี่ดินที่ครอบคลุมทั้งประเทศ 
โดยการก าหนดเกณฑ์และมาตรฐานการใช้ที่ ดินอย่างย ัง่ยืน ตามสภาพความเหมาะสมของ
สภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ และวถีิชีวติของชุมชนทอ้งถ่ิน การจดัใหมี้การวางผงัเมือง พฒันาและ
ด าเนินการตามผงัเมือง ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลดว้ย ซ่ึงการด าเนินงานของรัฐเพื่อการ
พฒันาดา้นต่าง ๆ ตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเหล่าน้ีไดเ้นน้ย  ้าถึง การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ชุมชน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การพฒันาที่เกิดขึ้นในพื้นที่เฉพาะแลว้ 
ประชาชนและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในทอ้งที่นั้นจะตอ้งไดรั้บการส่งเสริมจากรัฐ เพื่อให้เกิด
การมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริง 
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 3.1.2  การผังเมืองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัแรกของประเทศไทยประกาศใชเ้ม่ือปี พ.ศ. 
2504 ตามเงื่อนไขของธนาคารโลก ที่ตอ้งการให้ประเทศไทยมีแนวทางการพฒันาที่ชดัเจนก่อนที่
ธนาคารโลกจะพิจารณาให้ประเทศไทยกู้ยืมเงิน ปัจจุบนั พ.ศ. 2555 อยู่ในช่วงของแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 11 (พ.ศ. 2555-พ.ศ. 2559) โดยแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติแต่ละฉบับจะเป็นแผน 5 ปี มีเพียงฉบับที่ 1 เท่านั้ นที่มีระยะเวลา 6 ปี แผนต่าง ๆ มี
สาระส าคญัโดยแบ่ง 3 ช่วงดงัต่อไปน้ี 
 ช่วงที่ 1 แผนพฒันาที่มุ่งเน้นการพฒันาของกรุงเทพเป็นหลกัเพื่อกระจายการพฒันาไปยงั
ภูมิภาคอ่ืน 
 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่ 1-3 น้ีมีแนวทางการพฒันาที่มุ่งเน้นการ
พฒันาในระบบเศรษฐกิจและพฒันากรุงเทพเป็นหลัก แลว้เร่ิมกระจายการพฒันาเพื่อลดช่องว่าง
ระหวา่งความเป็นเมืองไปยงัภูมิภาคอ่ืน ๆ มีรายละเอียดดงัน้ี 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509)112 
  เน่ืองจากแนวทางการพฒันาที่ทัว่โลกใชอ้ยูใ่นขณะนั้นเป็นแนวทางที่เน้นจุดศูนยก์ลาง
ที่มีความส าคญัเพยีงจุดเดียว ประกอบกบัประเทศไทยมีการน าเขา้สินคา้จากต่างประเทศมาก รัฐจึงมี
นโยบายที่จะส่งเสริมการผลิตสินคา้เพือ่ทดแทนการน าเขา้ส้ินคา้จากต่างประเทศ ดงันั้นนโยบายใน
การพฒันาประเทศจึงเน้นการพฒันากรุงเทพมหานคร ในฐานะที่เป็นศูนยก์ลางของประเทศ 
เน่ืองจากกรุงเทพมหานครมีศกัยภาพในการพฒันามากกวา่จงัหวดัอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะเป็นท าเลที่ตั้ง การ
มีโครงข่ายการคมนาคม และโครงสร้างพื้นฐานมากกว่าแห่งอ่ืน ๆ โดยมีแนวคิดว่าเม่ือกรุงเทพฯ มี
การพฒันาทางเศรษฐกิจอยา่งมากแลว้จะส่งผลใหเ้มืองอ่ืน ๆ ดีขึ้นตามไปดว้ย ในฉบบัน้ีไม่ไดมี้การ
กล่าวถึงการพฒันาพื้นที่เมืองอ่ืน ๆ แต่อยา่งใด 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2510-2514)113 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่ 2 ยงัคงยดึหลกัตามฉบบัที่ 1 โดยลงทุน
โครงสร้างพื้นฐานต่อเน่ืองจากแผนฯ ฉบบัที่ 1 และขยายขอบเขตของแผนฯ ให้ครอบคลุมทั่ว
ประเทศ เน้นเขตทุรกันดารและห่างไกลความเจริญ และได้เพิ่มการช่วยเหลือชาวนา ซ่ึงเป็น
โครงการพเิศษนอกเหนือไปจากหนา้ที่ปกติของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ  

                                                 
112ส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกจิแห่งชาติ ฉบับที่ 1 พ.ศ. 2504-2509. กรุงเทพฯ: 

ส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาต.ิ 
113ส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2510-2514. 

กรุงเทพฯ: ส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาต.ิ 
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  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 3 (พ.ศ. 2515-2519)114 
  ได้มีการพฒันาสังคมควบคู่ไปกับเศรษฐกิจ มีการก าหนดการพฒันาสังคมและมี
วตัถุประสงคใ์นการพฒันาที่หลากหลายมากขึ้น เน้นการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ โดยเน้นการ
ผลิตดา้นการเกษตร เพิม่รายไดป้ระชาชนในชนบท เพือ่ลดความแตกต่างของรายได ้สร้างความเท่า
เทียมในการเขา้ใชป้ระโยชน์จากบริการของรัฐ โดยเฉพาะการบริการดา้นการศึกษาและสาธารณะ
สุข เร่งบูรณะและปรับปรุงการบริหารทรัพยากรหลกัของชาติ รวมทั้งการน าเอาทรัพยากรธรรมชาติ
มาใช ้โดยเฉพาะที่ดิน แหล่งน ้ า ป่าไม ้ เร่งรัดการปฏิรูปที่ดิน จดัสรรแหล่งน ้ าในประเทศ อนุรักษ์
ทะเลหลวง ส ารวจและพฒันา แหล่งพลงังานในอ่าวไทยและภาคใตฝ่ั้งตะวนัออก 
 ช่วงที่ 2 แผนพฒันาที่มุ่งเน้นการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการขยายตวัอย่างรวดเร็วของ
ระบบเศรษฐกิจ 
 ความส าเร็จของพฒันาการทางเศรษฐกิจของประเทศที่ผ่านมา โดยเฉพาะทางด้าน
อุตสาหกรรม พานิชยกรรมและการบริการ ก่อให้เกิดการขยายตวัทางดา้นเศรษฐกิจอยา่งรวดเร็ว มี
อตัราการจา้งงานสูง ประชาชนหลั่งไหลเขา้มาสู่ตลาดแรงงานเป็นจ านวนมาก ท าให้เมืองมีการ
ขยายตวัอยา่งรวดเร็ว ทั้งในกรุงเทพมหานครและในเมืองหลกัของภูมิภาค อยา่งไรก็ตาม ลกัษณะ
การเติบโตของเมืองเป็นการขยายตวัของกิจกรรมการใช้ที่ดินและอาคาร ตามเส้นทางคมนาคม 
ไดแ้ก่ถนนสายหลัก ทางหลวง และแม่น ้ าล าคลอง เป็นตน้ ส่วนพื้นที่ดา้นในกลบัถูกทิ้งให้มีการ
พฒันาอยา่งไร้ทิศทาง และพื้นที่ว่างที่ยงัไม่ได้ใชป้ระโยชน์อย่างเต็มที่ การพฒันาโดยขาดระบบ
ดงักล่าว ท าใหเ้ป็นการยากที่รัฐบาลจะจดับริการดา้นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการอยา่งเพียงพอ 
นอกจากน้ี ยงัก่อให้เกิดปัญหาดา้นสภาพแวดล้อมที่เส่ือมโทรมและปัญหาของเมืองตามมา เช่น 
ปัญหาการจารจร ปัญหาชุมชนแออดั ซ่ึงก่อใหเ้กิดผลเสียทั้งทางดา้นเศรษฐกิจสุขอนามยัของผูท้ี่อยู่
ในเมืองเป็นอยา่งมาก รัฐบาลจึงก าหนดนโยบายและมาตรการเก่ียวกบัการพฒันาเมือง โดยน าการผงั
เมืองเขา้มาบญัญติัไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติที่ 4 (พ.ศ. 2520-2524) เพื่อให้เกิดการ
กระจายความเจริญออกไปสู่พื้นที่ต่าง ๆ ของประเทศ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 4 (พ.ศ. 2520-2524) 115 

 แผนพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 4 ไดก้  าหนดนโยบายการพฒันาที่
ส าคญัประการหน่ึงที่จะกระจายความเจริญออกไปสู่ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน เพือ่ใหมี้การกระจายการตั้ง

                                                 
114ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3 

พ.ศ. 2515-2519. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 
115ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 4  

พ.ศ.2520-2524. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี.  
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ถ่ินฐานชุมชนระดบัเมืองให้สมดุลกบัการเพิ่มของประชากร ดงันั้น จากการการพฒันาเมืองหลัก
กรุงเทพมหานครแต่เพียงแห่งเดียว ก็ให้มีการกระจายความเจริญออกไปจากกรุงเทพมหานครโดย
การพฒันาเมืองหลกัขึ้นในส่วนภูมิภาค เพือ่เป็นศูนยก์ลางที่กระจายความเจริญออกไปสู่ชนบท ใน
ขณะเดียวกนัก็จะปรับปรุงสภาพแวดลอ้มแออดัที่เป็นอยูแ่ลว้ในกรุงเทพมหานครใหอ้ยูส่ภาพที่ดีขึ้น 
โดยมีแนวนโยบายและมาตรการทางดา้นการผงัเมืองเก่ียวกบัการวางแผนและควบคุมการใชท้ี่ดิน
ในเมือง โดยการเร่งจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ 

 เห็นไดว้่า นอกจากรัฐจะใชก้ารผงัเมืองเป็นเคร่ืองมือในการพฒันาเมืองหลกัและการ
ปรับปรุงกรุงเทพมหานครแลว้ ในส่วนการกระจายการบริการขั้นพื้นฐานของรัฐส าหรับชุมชนใน
เมือง ยงัก าหนดใหเ้ร่งปรับปรุงผงัเมืองและด าเนินการจดัท าแผนงานขยายบริการสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการของเมืองหลกัในภาคต่าง ๆ เป็นประการแรก เพือ่สนองนโยบายการพฒันาเมืองหลกั
ใหเ้ป็นศูนยก์ลางของความเจริญและสงัคม และป้องกนัมิใหเ้กิดปัญหาท านองเดียวกนักบัที่ประสบ
อยูใ่นนครหลวง 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) 116 

 การขยายตวัทางเศรษฐกิจที่เพิ่มขึ้นอยา่งรวดเร็วในช่วง 20 ปี ที่ผ่านมานั้น ได้สร้าง
ความเส่ือมโทรมให้แก่ทรัพยากรเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นการใช้ทรัพยากรที่ดิน 
พลงังาน แหล่งน ้ า ป่าไม ้ไดถู้กท าลายและน ามาใชอ้ยา่งส้ินเปลืองและขาดการอนุรักษ ์ขณะเดียวกนั
การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจที่ผ่านมาไดส่้งผลกระทบต่อสภาวะแวดลอ้มทางสังคม และสร้าง
ความแออดัในเขตเมืองมากขึ้น ซ่ึงก่อใหเ้กิดความเส่ือมโทรมทางดา้นวฒันธรรม ค่านิยม สุขภาพจิต
และความไม่ปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 จึงไดก้  าหนดแนวทางที่จะ
กระจายความเจริญและกิจกรรมเศรษฐกิจไปสู่ส่วนภูมิภาค โดยคดัเลือกพฒันา “พื้นที่เฉพาะ 5 
แห่ง”117 และ “พฒันาระบบเมือง” ในส่วนภูมิภาคให้เขา้มามีส่วนเสริมในการปรับโครงสร้างการ
ผลิตดา้นการเกษตรและอุตสาหกรรมให้ไดผ้ลยิ่งขึ้นอีกทางหน่ึง กล่าวคือ พฒันาระบบเมืองหลัก 
เมืองรอง และชุมชนชนบทใหป้ระสานกนั เพือ่เป็นฐานรองรับการเปล่ียนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจ
ของประเทศในอนาคต ขณะเดียวกนัก็พฒันากรุงเทพมหานครและเขตปริมณฑลให้กระจายความ
เจริญไปสู่ส่วนภูมิภาคดว้ย 

                                                 
116ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5  

พ.ศ. 2525-2529. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 
117ไดแ้ก่ พื้นที่เฉพาะแถบชายฝ่ังทะเลดา้นตะวนัออกของอ่าวไทย ภาคตะวนัตก บริเวณชายแดนของภาคเหนือ ภาค

ตะวนัออกเฉียงเหนือและภาคใต ้
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 นอกจากน้ี แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่ 5 ยงัมีมาตรการส่งเสริม
การพฒันาเมืองในส่วนของการปรับปรุงกฎระเบียบ ขอ้บงัคบัและกฎหมายที่ลา้หลังให้สามารถ
สนับสนุนการปรับปรุงกรุงเทพมหานคร เช่น กฎหมายผงัเมือง การควบคุมการจดัสรรที่ดิน การ
ควบคุมอาคาร กฎหมายที่เก่ียวกบัการปรับปรุงบูรณะทอ้งถ่ิน กฎหมายที่เก่ียวกบัภาษีอากร รวมทั้ง
ระเบียบขอ้บงัคบัทางการเงินดว้ย 

 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) 118 

 สืบเน่ืองจากการขยายตวัทางเศรษฐกิจทั้งในเขตพื้นที่กรุงเทพฯและเขตปริมณฑล
แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 จึงได้ก าหนดแนวทางที่จะกระจายความเจริญและกิจกรรมเศรษฐกิจไปสู่
ส่วนภูมิภาคโดยจดัท าโครงการพฒันาระบบเมืองหลกัและพื้นที่เฉพาะขึ้น เพื่อชะลอการขยายตวั
ของกรุงเทพมหานครลงให้ไดใ้นอนาคต ซ่ึงประกอบดว้ยการจดัท าแผนงานและโครงการพฒันา
พื้นที่บริเวณชายฝ่ังทะเลตะวนัออก จัดท าระบบการพฒันาเมืองหลักในส่วนภูมิภาค รวมทั้ง
การศึกษาความเป็นไปได้เพื่อการเตรียมการส าหรับพื้นที่เฉพาะบางแห่ง โดยการเสริมสร้าง
ฐานเศรษฐกิจและการจา้งงานในเขตเมือง ปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานในเขตเมืองและพื้นที่
เศรษฐกิจใหมี้ประสิทธิภาพและเพยีงพอที่จะสามารถท าการแข่งขนัทางการคา้กบัต่างประเทศได ้ 
 ช่วงที่ 3 แผนพฒันาที่ไดรั้บเอาแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืมาเป็นแนวทางการพฒันา 
 ประเทศไทยไดน้ าแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืในกระแสโลกมาปรับใชใ้นกระบวนการ
วางแผนพฒันาประเทศดว้ยเช่นกนั โดยแนวทางการพฒันาประเทศในระยะกว่า 20 ปีที่ผ่านมา  
ไดมี้การปรับเปล่ียนแนวคิดการพฒันาสู่ความย ัง่ยนืมากขึ้น จากที่เนน้การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
เป็นหลกั ก็ไดห้นัมาใหค้วามส าคญักบัการพฒันาดา้นอ่ืนๆ ตามแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ทั้งใน
ดา้นสงัคมและดา้นส่ิงแวดลอ้มเพิม่ขึ้น โดยมีรายละเอียดในแต่ละแผนฯ ดงัน้ี  
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539)119 
 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่  7 มุ่งให้การพัฒนาที่ มี คุณภาพและย ั่งยืน โดยเพิ่มมิติด้าน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม พร้อมกบัการรักษาความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไวใ้นอตัราที่
เหมาะสมและมีเสถียรภาพ ควบคู่ไปกบัการกระจายรายไดท้ี่เป็นธรรมสู่ประชากรส่วนใหญ่ของ
ประเทศ ขณะเดียวกนั ก็มุ่งเนน้การพฒันาทรัพยากรมนุษยใ์หมี้ความสามารถที่จะช่วยตวัเองไดม้าก

                                                 
118ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6  

พ.ศ. 2530-2534. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 
119ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 7  

พ.ศ. 2535-2539. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 
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ยิง่ขึ้น และพฒันาคุณภาพชีวติ ส่ิงแวดลอ้ม ตลอดจนอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติไวมิ้ให้เส่ือมโทรม
ลงไป 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่ 8 (พ.ศ. 2540-2544) 120 
  ส าหรับแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 8 นับเป็นจุดเร่ิมต้นของแนวคิดที่มุ่งเน้น “คนเป็น
ศูนยก์ลางของการพฒันา” โดยใชเ้ศรษฐกิจเป็นเคร่ืองมือพฒันาคนให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น และ
เปล่ียนวิธีการพฒันาเป็นแบบองค์รวม พร้อมทั้งมีกระบวนการพฒันาที่เช่ือมโยงมิติทางด้าน
เศรษฐกิจ สงัคม และส่ิงแวดลอ้มเขา้ดว้ยกนัอยา่งสมดุล 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่9 (พ.ศ. 2545-2549)121 

  แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 9 ไดอ้ญัเชิญ “หลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” ตามพระราช
ด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัว มาเป็นกรอบทิศทางการพฒันาและบริหารประเทศ โดยให้
ความส าคญักบัการพฒันาที่สมดุล ทั้งดา้นคน สังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงมีความสอดคลอ้ง
กับหลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน พร้อมทั้งยึดหลักทางสายกลาง เพื่อให้ประเทศรอดพน้จากวิกฤต 
สามารถด ารงอยู่ได้อย่างมั่นคง และน าไปสู่การพฒันาที่สมดุล มีคุณภาพและย ัง่ยนื โดยมีแนว
ทางการพัฒนาที่ มุ่ ง สู่ก ารพัฒนาอย่า งย ั่ง ยืนปรากฏในยุทธศาสตร์การบ ริหารจัดกา ร
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมยุทธศาสตร์การเพิ่มสมรรถนะและขีดความสามารถในการ
แข่งขนัของประเทศ ยทุธศาสตร์การพฒันาคุณภาพคนและการคุม้ครองทางสงัคม และยทุธศาสตร์การ
ปรับโครงสร้างการพัฒนาชนบทและเมืองอย่างย ัง่ยืน เพื่อให้เกิดความสมดุลของการพฒันา
เศรษฐกิจ สงัคม และส่ิงแวดลอ้มของประเทศดว้ยการมีส่วนร่วมของประชาชนและทุกภาคส่วนของ
สงัคมในการขบัเคล่ือนการพฒันา 
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่10 (พ.ศ. 2550-2554)122 
  ช่วงระยะของแผนพฒันาฯฉบบัที่ 10 (พ.ศ. 2550-2554) ประเทศไทยยงัคงตอ้งเผชิญ
กบัการเปล่ียนแปลงที่ส าคญัในหลายบริบท ทั้งที่เป็นโอกาสและขอ้จ ากดัต่อการพฒันาประเทศ จึง
ตอ้งมีการเตรียมความพร้อมของตนและระบบให้มีภูมิคุม้กัน พร้อมรับการเปล่ียนแปลงและ
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น โดยยงัอญัเชิญ “หลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” มาเป็นแนวปฏิบตัิใน
การพฒันาแบบบูรณาการ เป็นองคร์วมที่มี “คนเป็นศูนยก์ลาง” ต่อเน่ืองจากแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 8 
                                                 

120ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8  
พ.ศ. 2540-2544. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 

121ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 9  
พ.ศ. 2545-2549. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 

122ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 10  
พ.ศ.2550-2554, 19 ตุลาคม 2549. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 
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และแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 9 และใหค้วามส าคญัต่อสงัคมจากทุกส่วนให้มีส่วนร่วมด าเนินการในทุก
ขึ้นตอนของแผนฯ พร้อมทั้งสร้างเครือข่ายการขบัเคล่ือนยทุธศ์าสตร์การพฒันาสู่การปฏิบติั รวมทั้ง 
ติดตามตรวจสอบผลด าเนินการตามแผนอยา่งต่อเน่ือง  
  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัที่11 (พ.ศ. 2555-2559)123 
  แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 11 (พ.ศ. 2555–2559) เป็นกรอบทิศทางในการพฒันาประเทศใน
ปัจจุบนั โดยส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ยงัคงน้อมน าเอา 
"หลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพยีง" มาประยกุตใ์ชก้บัการพฒันาประเทศอยา่งต่อเน่ือง แผนพฒันา
ฯ ฉบบัที่ 11 น้ี ไดใ้ห้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมในการพฒันาทุกภาคส่วน ทั้งในระดบัชุมชน 
ระดับภาค และระดับประเทศในทุกขั้นตอนของแผนฯ อย่างกวา้งขวางและต่อเน่ือง เพื่อร่วมกัน
ก าหนดวสิยัทศัน์และทิศทางการพฒันาประเทศ รวมทั้ง ร่วมจดัท ารายละเอียดยทุธศาสตร์ของแผน
ฯ เพือ่มุ่งสู่ "สงัคมอยูร่่วมกนัอยา่งมีความสุข ดว้ยความเสมอภาค เป็นธรรม และมีภูมิคุม้กนัต่อการ
เปล่ียนแปลง" เพือ่ใหก้ารพฒันาประเทศสู่ความสมดุลและย ัง่ยนื 

 3.1.3  นโยบายการพัฒนาเมืองเพื่อความยั่งยืนอื่น ๆ ในปัจจุบัน 
 แนวนโยบายและทิศทางการพฒันาประเทศสู่ความย ัง่ยนื นอกจากที่ปรากฏตามแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว ยงัมีนโยบาย แผน และมาตรการด้านการอนุรักษ์และบริหาร
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมของประเทศในภาพรวมและรายสาขาที่ประกาศใช้
จ  านวนมาก เช่น นโยบายและแผนการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2540-
2559 นโยบายที่ดินแห่งชาติ นโยบายป่าไมแ้ห่งชาติ แผนจดัการขยะมูลฝอยแห่งชาติ เป็นตน้ และ
เน่ืองจากปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มส่วนใหญ่เป็นปัญหาระดบัพื้นที่ จึงมีการจดัท า
นโยบายและแผนระดบัพื้นที่ เช่น แผนแม่บทโครงการฟ้ืนฟูและพฒันาพื้นที่เส่ียงภยัลุ่มน ้ ากอ้และ
ลุ่มน ้ าชุน จงัหวดัเพชรบูรณ์ แผนการจดัการการอนุรักษแ์ละปรับปรุงสภาพแวดลอ้มเมืองเก่า เป็น
ตน้ รวมทั้งยงัมีมาตรการทางการคลงัและมาตรการทางการเงินที่เป็นมาตรการส าคญัในการอนุรักษ์
และบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม124  
 
 
 

                                                 
123ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11  

พ.ศ.2555-2559, 26 ตุลาคม 2554. กรุงเทพฯ: ส านักนายกรัฐมนตรี. 
124ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง, เมืองและการผังเมืองในประเทศไทย: กรณีเมืองเชียงใหม่, 7-9. 
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3.2  กฎหมายผงัเมอืงของประเทศไทย 
 
  กฎหมายผงัเมืองของประเทศไทยมีมาเป็นเวลากวา่ 60 ปีแลว้ เร่ิมตั้งแต่พระราชบญัญติั
การผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495125 แต่เน่ืองจากพระราชบญัญัติดังกล่าวมีบทบัญญติับาง
ประการที่ไม่เป็นธรรมแก่ราษฎร และไม่มีความชดัเจนท าใหย้ากแก่การปฏิบติั126 จึงไดมี้การยกเลิก
และประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมืองฉบบัใหม่  คือ พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518127 
เม่ือวนัที่ 13 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2518 ซ่ึงนอกจากพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 แล้ว ยงัมี
กฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองของประเทศไทย ดงัน้ี 

 3.2.1  ลักษณะของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
 พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518128  เป็นกฎหมายแม่บทที่ก  าหนดกฎเกณฑท์ัว่ไป
ส าหรับกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองและวธีิการด าเนินการใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง หากมีการใช้
บงัคบัผงัเมืองในทอ้งที่ใดก็จะออกกฎหมายเฉพาะอีกคร้ังหน่ึง กล่าวคือ: 
  กรณีของผงัเมืองรวม ใหอ้อกกฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวม มีก าหนดอายกุารใช้
บงัคบัไม่เกิน 5 ปี129 และ 
  กรณีของผงัเมืองเฉพาะ ให้ออกเป็นพระราชบญัญตัิให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ ถ้า
พระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะไม่ได้บญัญติัอายุการบงัคบัใช้ไว ้ให้พระราชบญัญัติ
ดงักล่าวก าหนดใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกิน 5 ปี130 
 ความหมายและประเภทของผังเมือง 
 การวางผงัเมืองเป็นการเตรียมที่ดินส าหรับการใชป้ระโยชน์ในดา้นต่าง ๆ โดยการพิจารณา
จากหนา้ที่และขอบเขตของเมืองนั้น ๆ ที่ถูกก าหนดมาจากแผนพฒันาระดบัที่สูงกว่า โดยผูมี้หน้าที่

                                                 
125พระราชบญัญตัิการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 69, ตอนที่ 16, (11 มีนาคม 2495), 365-

382. 
126เช่น ไม่มีบทบญัญตัิให้ความหมายค าวา่ “การผงัเมือง” หรือประเภทของผงัเมืองไว ้แต่ใชค้  าว่า “โครงการ” แทน หรือ

ในกรณีของการค านวนเงินสร้างถนนจากเจา้ของที่ดินที่ตอ้งช าระ หากไม่ช าระก็จะถูกยึดที่ดินแลว้ขาดทอดตลาด ตามความในมาตรา 
4  มาตรา 23 และมาตรา 24 แห่งพระราชบญัญตัิการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495  

127พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518, ราชกิจจานุเบกษา, ฉบบัพิเศษ เล่ม 92, ตอนที่ 33, (13 กุมภาพนัธ์ 2518),  8-66. 
128มีการแกไ้ขเพิ่มเติม 2 คร้ังคือ พระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัที่2) พ.ศ. 2525, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 99, ตอนที่ 33, 

(5 มีนาคม 2535), 9. และพระราชบญัญตัิการผงัเมือง (ฉบับที่3)  พ.ศ. 2535, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 109, ตอนที่ 10, (14 กุมภาพนัธ์ 
2535), 1-4. 

129พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 26  
130เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 41 
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หลกัในการวางผงัเมือง คือ กรมโยธาธิการและผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงมีหน้าที่จดัวางผงั
เมืองทัว่ประเทศ ทั้งผงัเมืองตามกฎหมายและผงัเสนอแนะการพฒันา131  

1. ผงัเมืองตามกฎหมาย 
 ความหมายและประเภทของผงัเมืองตามกฎหมาย สามารถพจิารณาไดจ้ากค านิยามของ
ค าวา่ “การผงัเมือง” ตามมาตรา 4 วรรคแรก ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ที่บญัญติัว่า 
“การผงัเมือง หมายความว่า การวาง จดัท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองหรือส่วนของ
เมืองขึ้นใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ไดรั้บความเสียหาย เพื่อให้มีหรือท าให้ดียิง่ขึ้นซ่ึง
สุขลกัษณะความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น ความ
ปลอดภัยของประชาชน และสวัสดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจสังคม และ
สภาพแวดล้อม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานที่และวัตถุที่มีประโยชน์หรือคุณค่าในทาง
ศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวตัิศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
ภูมิประเทศที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ” ฉะนั้น ตามกฎหมายการผงัเมืองจึงจ าแนกได้
เป็น 2 ประเภท คือ  

1)  ผงัเมืองรวม หมายความว่า แผนนโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการการ
ควบคุมโดยทัว่ไป เพือ่ใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันา และการด ารงรักษาเมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้ง
หรือชนบทในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการ
สาธารณะและสภาพแวดลอ้ม เพือ่บรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง132 

จากค านิยามดังกล่าว ผงัเมืองรวม (general plan) มีลักษณะเป็นการก าหนด
นโยบายหรือโครงการอยา่งกวา้ง ๆ ในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น โครงข่ายการคมนาคมขนส่ง 
การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอ้มในพื้นที่เมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้งหรือ
ชนบท ซ่ึงปกติผงัเมืองรวมจะท าในทอ้งที่ชุมชนหนาแน่น มีความเจริญในระดบัเทศบาล โดยเฉพาะ
เทศบาลที่เป็นศูนยก์ลางของจงัหวดัท าหน้าที่หลกัในการบริการภายในจงัหวดั  เพื่อให้เป็นแนวทาง
ในการพฒันาพื้นที่ในล าดบัต่อไป โดยมีหน่วยงานหลกัในการจดัท าผงัเมืองรวม คือ กรมโยธาธิการ
และการผงัเมือง แต่เจา้พนักงานทอ้งถ่ินสามารถวางและจดัท าผงัเมืองรวมเองไดโ้ดยตอ้งได้รับ
อนุมตัิจากคณะกรรมการการผงัเมืองก่อน 

                                                 
131กรมโยธาธิการและผงัเมือง, ผังประเทศ พ.ศ. 2600, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2551), 3-4. 
132พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  มาตรา 4 วรรคสอง 
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2) ผงัเมืองเฉพาะ หมายความว่า แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือ
ด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการที่เก่ียวขอ้งในเมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้งหรือชนบทเพื่อ
ประโยชน์แก่การผงัเมือง133 
  จากค านิยามดงักล่าว ผงัเมืองเฉพาะ (specific plan) จึงมีลกัษณะเป็นมาตรการทาง
ผงัเมืองที่ก  าหนดรายละเอียดรูปแบบการพฒันาและการใช้ประโยชน์ที่ดินในบริเวณนั้น ๆ เพื่อ
น าไปใชบ้งัคบัปฏิบตัิจริงในทอ้งที่ ทีอ่าจเป็นเร่ืองที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่น 
การเวนคืนที่ดินหรืออสงัหาริมทรัพย ์การจ ากดัสิทธิบางประการในการใชป้ระโยชน์ที่ดิน เป็นตน้ 
การจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ทอ้งถ่ินจะเป็นผูด้  าเนินการจดัท าใหส้อดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม หรือทอ้งถ่ิน
จะร้องขอใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองร่วมเป็นผูจ้ดัท  าใหก้็ได ้

2. ผงัเสนอแนะการพฒันา 
 นอกจากผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะอนัเป็นการวางและจดัท าผงัเมืองในเขตพื้นที่
ชุมชนที่เป็นเมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้งตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 กรมโยธาธิการ
และผงัเมืองยงัไดจ้ดัท าผงัเสนอแนะการพฒันา134 เน่ืองจากชุมชนในระดบัศูนยก์ลาง หรือหมู่บา้น
ขนาดใหญ่ รวมทั้งในเขตพื้นที่องคก์ารบริหารส่วนต าบล ต่างมีความส าคญัในการพฒันาเพื่อรองรับ
ความเจริญจากศูนย์กลางโดยรอบ จึงจ า เป็นต้องก าหนดการใช้ที่ ดิน การจัดการบริการ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ใหเ้กิดความสอดคลอ้งกบัการเจริญเติบโตในระดบัจงัหวดั ระดบั
ภาค และระดบัประเทศตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  โดยให้การปฏิบติัเป็นอ านาจ
หนา้ที่ของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง  

อยา่งไรก็ตาม การผงัเมือง จากความหมายในมาตรา 4 ไดก้ล่าวถึงการด าเนินการให้
เป็นไปตามการผงัเมืองเพยีง 2 ประเภทเท่านั้น คือ 1.ผงัเมืองรวม และ 2.ผงัเมืองเฉพาะ ฉะนั้นแลว้ 
ผงัเสนอแนะการพัฒนาจึงเป็นการวางผังที่กรมโยธาธิการและผังเมืองไม่ได้มีอ านาจตาม
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ.2518  แต่เป็นการไดรั้บมอบหมายจากรัฐให้จดัท าขึ้น เพื่อใชเ้ป็น
เคร่ืองมือในการส่งเสริมการประสานการพฒันาชุมชนเมือง และการพฒันาชนบทให้มีความ
สอดคลอ้งและความสมดุลกนั ทั้งน้ี ผงัเสนอแนะการพฒันา ไดแ้ก่135 

                                                 
133พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  มาตรา 4 วรรคสาม 
134กรมการผงัเมือง,  การผังเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช, (กรุงเทพฯ: พร๊ินต้ิงกรุ๊ป, 

2542), 119-120. 
135กรมโยธาธิการและผงัเมือง, รายงงานสรุปส าหรับผู้บริการ ผังประเทศ ปี พ.ศ. 2560, (กรุงเทพฯ: ปัญญา คอนซลัแตนท์

, 2552?), 119 - 120. และดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตน์ เจริญเมือง ธเนศวธ์ เจริญเมือง และไพสิฐ พานิชกุล, รายงายฉบับสมบูรณ์ การผัง
เมืองของเกียวโตและนารา: บทเรียนส าหรับเชียงใหม่, 3-15. 

http://search.lib.cmu.ac.th/search/a%7b692%7d%7b711%7d%7b679%7d%7b680%7d%7b721%7d%7b697%7d%7b695%7d%7b707%7d%7b748%7d+/a|b4c7a7a8d1b9b7c3ec+a8e0c3d4adc1e0d7cda7/-3,-1,0,B/browse
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1. ผงัประเทศ เป็นการก าหนดวิสัยทศัน์ด้านการผงัเมืองของประเทศ เพื่อเป็น
กรอบและแนวทางในการพฒันาพื้นที่ทุกระดบัใหส้อดคลอ้งกบับทบาทและศกัยภาพของพื้นที่ โดย
ครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของประเทศไทย ก าหนดทิศทางและนโยบายระยะยาว 50 ปี และไดมี้การ
จดัท าผงักลยทุธร์ะยะเร่งด่วน 5 ปี ระยะ 10 ปี และ ระยะ15ปี  

2. ผงัภาค (Regional plan) เป็นแผนพฒันาโครงสร้างทางกายภาพระดบัภาคใน
ระยะยาว ซ่ึงพจิารณาจากการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและการใชพ้ื้นที่ เพื่อให้เห็นภาพรวมของ
ภาค ทั้งน้ีผงัภาคจะประกอบด้วย ผงัการใช้ที่ดิน ผงัระดับชุมชน แผนผงัโครงค่ายการคมนาคม
ขนส่ง แผนผงัการพฒันาสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ผงัภาคน้ีจะเป็นแม่บทให้แก่งานวางผงั
โครงสร้างจงัหวดั และผงัระดบัยอ่ยลงไป 

3. ผงัโครงสร้างจงัหวดั (Structure plan) เป็นแผนพฒันาโครงสร้างทางกายภาพ
ระดบัจงัหวดั โดยการน าขอ้เสนอของแผนพฒันาต่าง ๆ ตลอดจนขอ้เสนอของผงัภาคมาเสนอเป็น
แนวทางการพฒันาพื้นที่เมืองและชนบทในจงัหวดัให้สอดคลอ้งกนั ผงัโครงสร้างจงัหวดัประกอบ
ไปดว้ย แผนการใชป้ระโยชน์ที่ดิน แผนผงัระบบชุมชน แผนผงัโครงค่ายการคมนาคมขนส่ง และ
แผนผงัการพฒันาสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 

4. ผงัพฒันาชุมชนสุขาภิบาล (Development plan) เป็นผงัในลกัษณะเดียวกนักบั
ผงัเมืองรวม แต่เป็นชุมชนที่มีลกัษณะเป็นศูนยก์ลางการบริการ มีองคป์ระกอบเช่นเดียวกบัผงัเมือง
รวม แต่เป็นขอ้เสนอแนะตามหลกัการผงัเมืองเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ที่ดิน ระบบคมนาคม และ
สาธารณูปโภคสาธารณูปการ 

5. ผงัพฒันาชุมชนองคก์ารบริหารส่วนต าบล (Rural development plan)  เป็นผงั
ลกัษณะเดียวกับผงัโครงสร้างจงัหวดั แต่อยูใ่นกรอบของจงัหวดัโดยสัมพนัธ์กับต าบลต่าง ๆ ใน
พื้นที่โดยรอบ และสนบัสนุนการเติบโตของชุมชนในระดบัหมู่บา้นที่เป็นศูนยก์ลางในพื้นที่ชนบท
และสุขาภิบาล หรือเทศบาลที่เป็นศูนยก์ลางใหบ้ริการกบัต าบล 

6. ผงัเฉพาะกิจ (Project plan) เป็นผงัพฒันาเฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะพื้นที่ เช่น ศูนย์
ราชการ สวนสาธารณะ การปรับปรุงที่ราชพสัดุ 

 3.2.2  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการผังเมือง 
  พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ถือเป็นกฎหมายหลกัส าหรับการจดัท าและใชบ้งัคบั
ใหเ้ป็นไปตามการผงัเมือง อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบตัิแลว้พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
เพยีงฉบบัเดียวไม่สามารถที่จะใชบ้งัคบัหรือส่งเสริมใหก้ารผงัเมืองมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
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ได ้จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายอ่ืนที่เก่ียวขอ้งมาใชบ้งัคบัความคู่ไปกบักฎหมายผงัเมืองดว้ยซ่ึงกฎหมาย
ต่าง ๆ เหล่านั้นมีอยูจ่  านวนหลายฉบบัและมีสาระส าคญัที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมือง136 เช่น 

3.2.2.1 พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522137 
กฎหมายควบคุมอาคาร คือ กฎหมายที่ตอ้งการควบคุมการก่อสร้างอาคารให้มีความ

มัน่คงแขง็แรง มีความปลอดภยัส าหรับผูใ้ชอ้าคาร มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย สวยงามและมีการ
จดัการดา้นการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม โดยกฎหมายควบคุมอาคารน้ีไมไดใ้ชบ้งัคบัทัว่ประเทศ 
แต่จะใช้บงัคบัในทอ้งที่ที่มีความเจริญ  มีการก่อร้างอาคารค่อนขา้งหนาแน่น และหากทอ้งที่ใด
ตอ้งการควบคุมการก่อสร้างให้อาคารมีความสวยงาม เป็นระเบียบเรียบร้อย มีความมัน่คงแข็งแรง
และปลอดภยัจะตอ้งประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ใชพ้ระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ใน
ทอ้งที่นั้น ๆ เสียก่อน กฎหมายควบคุมอาคารจึงมีผลบงัคบัใช ้หรือหากเป็นพื้นที่ที่อยูใ่นเขตผงัเมือง
ตามกฎหมายผงัเมืองก็ให้ใชก้ฎหมายน้ีบงัคบัตามเขตของผงัเมืองรวมนั้นโดยไม่ตอ้งตราเป็นพระ
ราชกฤษฎีกาอีก แต่ส าหรับอาคารสูง อาคารขนาดใหญ่พิเศษ อาคารชุมนุมคน และโรงมหรสพ ให้
ใช้บทบญัญติัแห่งกฎหมายน้ีบงัคบัไดไ้ม่ว่าทอ้งที่ที่อาคารตั้งนั้นอยู่จะมีพระราชกฤษฎีกาให้ใช้
พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 หรือไม่ก็ตาม138   

พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 จึงเป็นกฎหมายหลกัที่ใชส้ าหรับควบคุมการ
ก่อสร้างอาคารในการปฏิบติัให้เป็นไปตามผงัเมืองที่วางเอาไว ้ดงันั้น จึงตอ้งใช้กฎหมายฉบบัน้ี
ควบคู่กันไปด้วย เพื่อใช้ควบคุมลักษณะทางกายภาพของอาคาร ดา้นการสาธารณสุข การรักษา
คุณภาพส่ิงแวดล้อม การผงัเมือง สถาปัตยกรรมการอ านวยความสะดวกแก่การจารจร โดยการ
ปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายน้ี จะมีการก าหนดหลกัเกณฑใ์นรูปของกฎกระทรวงและขอ้บญัญตัิ
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎกระทรวงน้ีจะแบ่งออกเป็น 2 ประเภทคือ ประเภทที่ให้บงัคบัเป็นการทัว่ไป และ
ประเภทที่ใชบ้งัคบัเป็นการเฉพาะ โดยที่ให้อ  านาจรัฐมนตรีในการออกฎกระทรวง โดยค าแนะน า
ของคณะกรรมการการควบคุมอาคาร ในส่วนของข้อบัญญัติท้องถ่ินให้ท้องถ่ินต่าง ๆ เช่น 
กรุงเทพมหานคร หรือเทศบาล สามารถออกขอ้บญัญติัก าหนดในเร่ืองต่าง ๆ ได ้เท่าที่ไม่ขดัแยง้กบั
กฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวม เช่น ก าหนดพื้นที่เวน้วา่งในการก่อสร้างอาคารแต่ละประเภท 

 

                                                 
136ปริญญา กิจการนทีกิจ, ปัญหากฎหมายในการปฏิบัติให้เป็นไปตามผังเมืองรวม, 179. 

 137พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, ราชกิจจานุเบกษา, ฉบบัพิเศษ เล่ม 109, ตอนที่ 10, (14 พฤษภาคม 2522), 1-
43. 

138ส านักงานผงัประเทศและผงัภาค, การรวบรวมบทบัญญัติกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร, สืบคน้เม่ือ 22 มีนาคม 
2554, จาก http://www.dpt.go.th/nrp/about1/law_national/0706-191-070250-building.pdf., 6. 

http://www.dpt.go.th/nrp/about1/law_national/0706-191-070250-building.pdf
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3.2.2.2 พระราชบญัญตัิโรงงาน พ.ศ. 2535139 
พระราชบญัญตัิโรงงาน พ.ศ. 2535 ไดค้  านึงถึงความจ าเป็นในการควบคุมดูแล การ

ป้องกันเหตุเดือดร้อนร าคาญ และป้องกันอนัตรายตามระดับความรุนแรงของผลกระทบที่มีต่อ
ประชาชนหรือส่ิงแวดลอ้ม จึงใหอ้  านาจรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงก าหนดให้โรงงานตามประเภท
ชนิดหรือขนาดใด เป็นโรงงานจ าพวกที่ 1 โรงงานจ าพวกที่ 2 หรือโรงงานจ าพวกที่ 3 แลว้แต่กรณี 
นอกจากน้ี ยงัใหอ้  านาจรัฐมนตรีก าหนดใหท้อ้งที่ใดทอ้งที่หน่ึงเป็นเขตประกอบอุตสาหกรรมได ้

การที่พระราชบัญญัติโรงงาน พ .ศ. 2535 ให้อ  านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
อุตสาหกรรม ควบคุมโรงงานและก าหนดเขตประกอบอุตสาหกรรม จึงสามารถด าเนินการให้
สอดคล้องกบัขอ้ก าหนดและรายละเอียดของผงัเมืองรวมที่ได้วางไว ้นอกจากน้ี ปลดักระทรวง
อุตสาหกรรมหรือผูท้ี่ปลดักระทรวงมอบหมาย ยงัสามารถที่จะสั่งหยดุการประกอบกิจการ หรือสั่ง
ใหแ้กไ้ขปรับปรุงโรงงานที่ก่อใหเ้กิดอนัตรายอยา่งร้ายแรงต่อสาธารณชนหรือขดัต่อขอ้ก าหนดของ
ผงัเมืองรวมได ้

3.2.2.3 พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535140 
พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มีสาระส าคญัเก่ียวกับหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

มาตรการในการควบคุมหรือก ากับดูแลกิจการ หรือด าเนินการในเร่ืองต่าง ๆ ไดแ้ก่ การจ ากัดส่ิง
ปฏิกูลและมูลฝอย สุขลกัษณะของอาคาร เหตุร าคาญ การควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสัตว ์กิจการที่
เป็นอนัตรายต่อสุขภาพ ตลาด สถานที่จ  าหน่ายอาหาร และสถานที่สะสมอาหาร การจ าหน่ายสินคา้
ในที่หรือทางสาธารณะ นอกจากน้ี ยงัมีสาระส าคญัเก่ียวกับการก าหนดมาตรฐานสภาวะความ
เป็นอยูท่ี่เหมาะสมกบัการการด ารงชีพของประชาชน 

เจ้าพนักงานท้อ ง ถ่ินผู ้ปฏิบัติ ให้ มี ก ารพัฒนาตามผัง เ มื อ งรวม สามารถใช้
พระราชบญัญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ในการอนุญาตให้หรือมิให้ด าเนินกิจกรรมเพื่อให้
สอดคลอ้งกบัแผนผงั และขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมได ้

3.2.2.4 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535141 
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มี

จุดมุ่งหมายในการพฒันาคุณภาพของชีวิต และรักษาดุลภาพของธรรมชาติให้คงอยู่ต่อไป ซ่ึง
วตัถุประสงค์ในการรักษาดุลภาพของธรรมชาติที่ส าคญั คือ การคุม้ครองส่ิงแวดล้อม และการ

                                                 
139พระราชบญัญตัิโรงงาน พ.ศ. 2535, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 109, ตอนที่ 44, (9 เมษษยน 2535), 62-81. 

 140พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 109 , ตอนที่ 44, (9 เมษายน 2535), 62-81. 
141พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 109, ตอนที่ 37, (4 เมษายน 

2535), 1-43. 
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ควบคุมมลพิษ พระราชบญัญตัิฉบับน้ี กล่าวถึง การจดัท าแผนพฒันา รวมทั้ง ก าหนดมาตรฐาน
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงมีลกัษณะงานคลา้ยคลึงกบัการวางผงัเมือง เพื่อส่งเสริมและรักษาสภาวะ
แวดลอ้มของเมืองและชนบท โดยให้อ านาจคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติเสนอ และก าหนด
มาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดล้อมให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ซ่ึงสามารถก าหนดให้
สอดคลอ้งกบัแผนผงัและขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมได ้

3.2.2.5 พระราชบญัญตัิพฒันาที่ดิน พ.ศ. 2551142  
พระราชบญัญตัิพฒันาที่ดิน พ.ศ. 2551 มีหลักการในการปรับปรุงดินที่มีปัญหาต่อ

การเกษตรและคุม้ครองพื้นที่เกษตรกรรมที่เหมาะสมไวเ้พื่อความอุดมสมบูรณ์ของดิน และเพื่อ
ประโยชน์ทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ นอกจากนั้น 
ยงัมีมาตรการที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองรวม เช่น การวางนโยบาย และแผนการใชท้ี่ดิน การพจิารณา
ก าหนดและจ าแนกประเภทที่ดิน ก าหนดบริเวณการใช้ที่ดิน ซ่ึงในการพิจารณาเก่ียวกับการใช้
ประโยชน์ที่ดินน้ี การวางผงัเมืองจะตอ้งพจิารณาถึงแผนการใชท้ี่ดินของกรมพฒันาที่ดินดว้ย 

3.2.2.6 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530143 
พระราชบญัญติัฉบบัน้ี เป็นเคร่ืองมือส าหรับกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการเวนคืน

อสงัหาริมทรัพย ์ซ่ึงมีสาระส าคญัเก่ียวกบัการเวนคืน ดงัน้ี  
เม่ือรัฐมีความจ าเป็นที่จะตอ้งไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์เพื่อกิจการใด ๆ อนัจ าเป็นเพื่อ

การอันเป็นสาธารณูปโภค  หรือการอันจ า เป็นแก่การป้องกันประเทศ หรือการได้มาซ่ึง
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพือ่การผงัเมือง หรือเพือ่การพฒันาการเกษตร หรือการอุตสาหกรรม หรือ
เพือ่การปฏิรูปที่ดิน หรือเพือ่ประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน ถา้มิไดต้กลงในเร่ืองการโอนไวเ้ป็นอยา่ง
อ่ืน ใหด้ าเนินการเวนคืนตามบทบญัญตัิแห่งพระราชบญัญติัน้ี 

การด าเนินการตามผงัเมืองรวมนั้ น อาจจะต้องเวนคืนที่ดินเพื่อความจ าเป็น การ
ก่อสร้างหรือปรับปรุงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ก็ตอ้งอาศยัพระราชบญัญติัว่าด้วนการ
เวนคืนสังหา ริมทรัพย์ พ .ศ .  2530 น้ี  ส่วนการด า เ นินการตามผัง เ มือง เฉพาะนั้ นอาจใช้
พระราชบญัญติับงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะที่จดัท  าขึ้นเวนคืนก็ได ้

 
 

                                                 
142พระราชบญัญตัิพฒันาที่ดิน พ.ศ. 2551, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 125, ตอนที่ 27ก, (5 กุมภาพนัธ์ 2551), 106-115. 
143พระราชบญัญตัิวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 104, ตอนที่ 164, (19 สิงหาคม 

2530), 1-25. 



 83 

3.2.2.7 พระราชบัญญัติว่าด้วยความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บา้นเมือง พ.ศ.  2535144 

สาระส าคญัคือ การก าหนดใหผู้ค้รอบครองอาคาร ห้องแถว ห้างร้าน โรงงาน โรงแรม 
โรงมหรสพ หรือ ภตัตาคาร มีหน้าที่ช่วยเจา้พนักงานทอ้งถ่ินดูแลรักษาความสะอาดทางเทา้หน้า
อาคาร และใหผู้ค้รอบครองอาคารหรือที่ดินจดัท าความสะอาดไม่ปล่อยให้พืช ตน้ไม ้หรือหญา้ขึ้น
รกรุงรัง 

พระราชบญัญติัฉบบัน้ีสามารถน ามาใชเ้พื่อการพฒันาตามผงัเมืองรวมได ้กรณีที่เจา้
พนกังานทอ้งถ่ินเห็นวา่อาคารใดซ่ึงตั้งอยูริ่มถนน ช ารุดทรุดโทรมหรืออยูใ่นสภาพเป็นที่น่ารังเกียจ
ไม่อาจแกไ้ขได ้มีอ านาจสัง่ใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองจดัการร้ือถอน 

3.2.2.8 พระราชบญัญตัิโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุและพิพิธภัณฑสถาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504145 

พระราชบญัญติัน้ีมีสาระส าคญัเก่ียวกับการใช้ดินและการควบคุมอาคารที่เก่ียวกับ
โบราณสถานนั้น เพือ่ประโยชน์ในการดูแลรักษาและควบคุมโบราณสถาน ก าหนดให้อ านาจอธิบดี
ประกาศขึ้นทะเบียนโบราณสถาน และใหมี้อ านาจก าหนดเขตที่ดินเป็นเขตโบราณสถาน 

เน่ืองจากผงัเมืองรวมมีทั้งพื้นที่เพือ่ท  าการอนุรักษ ์ควบคุมการพฒันาและพื้นที่ส่งเสริม
การพฒันา ดงันั้น การปฏิบติัตามผงัเมืองรวมที่วางไว ้จึงจ าเป็นตอ้งใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีควบคู่
กนัไปดว้ย 
 การปฏิบัติให้เป็นไปตามการผงัเมือง นอกจากอาศัยกฎหมายผงัเมืองเป็นหลักในการ
ด าเนินการแลว้ ยงัตอ้งอาศยักฎหมายพเิศษเฉพาะเร่ือง และเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ินในการด าเนินการดว้ย 
ซ่ึงในบางคร้ังก็อาจเกิดปัญหาเป็นอุปสรรคในการด าเนินการได้ หรือบางกรณีที่กฎหมายไม่
สอดคล้องกัน ท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบติัตาม เช่น กรณีที่นายกเทศมนตรี เมืองหาดใหญ่ท า
หนังสือเสนอแนะต่อคณะกรรมการผงัเมือง เม่ือวนัที่ 25 ตุลาคม พ.ศ. 2533 ว่าผงัเมืองรวมควร
ก าหนดสัดส่วนพื้นที่อาคารที่ว่าง และก าหนดความสูงของอาคารไวด้้วย และเร่ืองก าหนดแนว
อาคาร ควรให้สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร เช่นกรณีการก าหนดเขตทาง ทอ้งถ่ิน
ก าหนดแนวถนนไม่รวมทางเทา้ ทางผงัเมืองก าหนดแนวถนนรวมทางเทา้ดว้ย หรือ กรณีบทความ
ในการสมัมนาทางวชิาการเร่ือง กา้วใหม่ของการวางผงัเมืองในประเทศไทย ระบุวา่ อุปสรรคปัญหา

                                                 
144พระราชบญัญตัิวา่ดว้ยความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 

109, ตอนที่ 15, (28 กุมภาพนัธ์ 2535), 28-42. 
145พระราชบญัญตัิโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 

78, ตอนที่ 66, (29 สิงหาคม 2504), 680-698. 
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ส าคญัประการหน่ึงก็คือกฎหมายต่างๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมือง ซ่ึงรวมทั้งตวับทของผงัเมืองเอง
ดว้ย กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายส่ิงแวดลอ้ม กฎหมายอุตสาหกรรม กฎหมายสาธารณสุข ฯลฯ 
เป็นอุปสรรคและปัญหาที่จะตอ้งพิจารณาแก้ไขให้สอดคล้องกนั สนับสนุนซ่ึงกันและกัน และ
กฎหมายตอ้งก าหนดแนวทางปฏิบติัที่ชดัเจนที่สามารถปฏิบติัไดโ้ดยไม่คลุมเครือ เพราะปัจจุบนัมี
กฎหมายหลายฉบบัที่คลุมเครือท าใหมี้การหลีกเล่ียงและเป็นอุปสรรคต่อประชาชนหรืออาสาสมคัร
ผูมี้ความรู้ความสามารถเขา้มามีส่วนร่วมและประสานความร่วมมือในการวางผงัเมือง146 
 ทั้งน้ี พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม และ
พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ เป็นเพยีงกฎหมาย แผนผงัและขอ้ก าหนด ที่เป็นแม่บทใน
การพฒันาเมืองเท่านั้น แต่การปฏิบติัให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ นอกจากอาศยั
ขอ้ก าหนดแม่บทตามผงัเมืองรวมดงักล่าวแลว้ ยงัตอ้งอาศยัเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ินและกฎหมายเฉพาะ
เร่ือง ในการควบคุมให้เป็นไปตามการผงัเมือง มิฉะนั้นแลว้อาจจะเกิดปัญหาในการประสานงาน
ระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ รวมทั้งปัญหาของเจา้หนา้ที่ผูรั้บผดิชอบด าเนินการดว้ย 
 

3.3  กระบวนการทางผงัเมอืงตาม พระราชบัญญตัิการผงัเมอืง พ.ศ. 2518 

 
การผังเมืองของประเทศไทยเป็นไปตามพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ที่

ประกอบดว้ยสาระส าคญัเก่ียวกบักระบวนการทางผงัเมือง ที่ให้อ  านาจแก่องคก์รและเจา้หน้าที่ใน
การบริหาร และด าเนินการต่าง ๆ รวมทั้ง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าผงัเมือง การใช้
บงัคบัผงัเมือง และการปรับปรุงผงัเมือง โดยมีหลกัเกณฑ์ตามประเภทของผงัเมือง คือ ผงัเมืองรวม 
ซ่ึงเป็นแผนผงันโยบายหรือเคา้โครงอยา่งกวา้ง ๆ และ การผงัเมืองเฉพาะ เป็นแผนผงัรายละเอียด
เฉพาะบริเวณ ทั้งน้ีรายละเอียดขององคก์รและเจา้หน้าที่ ตลอดจนกระบวนการทางผงัเมืองของทั้ง
สองประเภท มีดงัน้ี 

 3.3.1  องค์กรและเจ้าหน้าที่ในการบริหารและด าเนินการ 
 พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดองคก์รหรือเจา้หน้าที่ผูท้ี่เก่ียวขอ้งในการ
วางผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ทั้งในดา้นการก าหนดนโยบายการวางและจดัท าผงัเมือง การใช้
บงัคบัผงัเมืองไวด้งัน้ี 
 

                                                 
146มติ ตั้งพานิช, ความจ าเป็นของการเขา้มามีส่วนร่วมและประสานความร่วมมือในการวางผงัเมือง, ข่าววารสารส านักผัง

เมือง, 59, (2537), 8-9. 
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1. เจา้พนกังานการผงั  
 กรณีที่มีการประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินที่จะท าการส ารวจเพื่อวาง 

จดัท า  หรืออนุมัติผงัเมืองรวมและ/หรือผงัเมืองเฉพาะ เจา้พนักงานการผงั หมายความว่า เจ้า
พนักงานการผงัตามที่ระบุไวใ้นพระราชกฤษฎีกา ในกรณีที่มีการบงัคับใช้ผงัเมืองรวม ซ่ึงเจ้า
พนกังานการผงัในที่น้ีหมายถึง อธิบดีกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ิน ผูว้างและ
จดัท าผงัเมืองรวม ในกรณีที่มีการใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ หมายความถึง ผูว้างและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะ147 

ในพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดอ านาจหน้าที่เจา้พนักงานการผงั
ไวห้ลายประการเช่น การจดัท าหรือวางท่อน ้ า ทาระบาย สายไฟเป็นตน้ และยงัตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบ
ในการวางและจดัท าด าเนินการให้เกิดมีผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะดว้ย รวมทั้งอ านาจในการ
ด าเนินการเพือ่การผงัเมืองไวใ้นพระราชกฤษฎีกา และกฎกระทรวงต่าง ๆ ดว้ย  

2. เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน คือ ผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ทุกรูปแบบ ได้แก่ ในเขตเทศบาล หมายความว่า คณะเทศมนตรี ในเขตสุขภิบาล หมายความว่า 
คณะกรรมสุขาภิบาล ในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หมายความว่า ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือ
นายอ าเภอซ่ึงได้รับมอบหมายจากผูว้่าราชการจงัหวดัให้ท  าการแทน ในเขตกรุงเทพมหานคร 
หมายความว่า ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครหรือหัวหน้าเขตซ่ึงได้รับมอบหมายจากผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานครใหท้  าการแทน148  

ตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดอ านาจหน้าที่ของเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินในการด าเนินการผงัเมืองไวห้ลายประการ โดยหลกัคือมีหนา้ที่ด  าเนินการและปฏิบติัการให้
มีการออกผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ เช่น การปิดประกาศการวางและจัดท าผงัเมือง การ
ด าเนินการให้เป็นไปตามผงั รวมทั้งตรวจและอนุญาตการก่อสร้าง การจดัแบ่งที่ดิน ร้ือถอน 
ปรับปรุงอาคารตามบทบญัญตัิในผงัเมืองเฉพาะดว้ย 

3. คณะกรรมการผงัเมือง 
 คณะกรรมการผงัเมือง เป็นคณะกรรมการกลางระดับประเทศ ท าหน้าที่ในการ
ควบคุมดูแลกระบวนการต่าง ๆ ของผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ ที่เร่ิมตั้งแต่การวางและจดัท าผงั
เมือง พิจารณาให้ความเห็นชอบและค าแนะน าในการแกไ้ขปรับปรุงผงัเมือง เป็นผูว้ินิจฉัยตดัสิน
ปัญหาในการวางและจดัท าผงัเมือง รวมทั้งการบงัคบัใช้ผงัเมืองดว้ย คณะกรรมการผงัเมืองยงัท า

                                                 
147พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4  
148เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 4 
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หนา้ที่ถ่วงดุลอ านาจระหวา่งกรมโยธาธิการและผงัเมืองกบัส่วนทอ้งถ่ินในปัญหาความขดัแยง้ต่าง ๆ 
ที่เก่ียวกบัการผงัเมือง 

คณะกรรมการผงัเมือง ประกอบดว้ย ปลดักระทรวงมหาดไทย เป็นประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ผูท้รงคุณวุฒิทางการผงัเมืองหรือสาขาวิชาที่เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการผงัเมืองไม่เกิน  7 คน และ
ผูแ้ทนสถาบนัองคก์รอิสระและบุคคลอ่ืนที่มีความเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมือง ที่ตอ้งไม่เป็นขา้ราชการ
หรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงด ารงต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า ไม่เกิน 7 คน เป็นกรรมการ อธิบดี
กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นกรรมการและเลขานุการ กรณีที่เป็นการวาง จดัท า หรืออนุมตัิผงั
เมืองรวมในเขตกรุงเทพมหานคร ใหป้ลดักรุงเทพมหานครเป็นกรรมการร่วมดว้ย149

 

4.  คณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวม 
 คณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวม มีหน้าที่ให้ค  าปรึกษาและความเห็นเก่ียวกบัผงัเมืองรวมที่
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ินวางและจดัท าขึ้น โดยการให้ค  าปรึกษาและความ
คิดเห็นเก่ียวกบัผงัเมืองรวมที่กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะวางหรือจดัท า
ขึ้น ทั้งน้ีคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวมจะจดัการประชุมคร้ังหน่ึงหรือหลายคร้ังเพือ่พจิารณาผงัเมืองรวม 
ที่จดัท  าขึ้นโดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณี และกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัผูแ้ทนไปช้ีแจงแสดงเหตุผลและรายละเอียด หรือ
เสนอขอ้ปรึกษาเก่ียวกับการวางและจดัท าผงัเมืองรวมต่อคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวม เม่ือคณะที่
ปรึกษาผงัเมืองรวมความคิดเห็นประการใดให้แจง้กรมโยธาธิการและผงัเมือง  หรือเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินทราบเป็นลายลกัษณ์อกัษร (ระเบียบกระทรวงมหาดไทย เร่ืองการแต่งตั้งและการปฏิบติั
หนา้ที่ของคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวม พ.ศ. 2518 ขอ้ 5) 
 การแต่งตั้งคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวมในแต่ละทอ้งที่ที่วางผงัเมืองรวมนั้น ผูว้่าราชการ
จงัหวดัแห่งจงัหวดันั้น ๆ มีอ านาจแต่งตั้งคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวมขึ้นคณะหน่ึง ประกอบด้วย
ผูแ้ทนองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ผูแ้ทนกรมโยธาธิการและผงัเมือง ผูแ้ทนส่วนราชการต่าง ๆ ใน
ทอ้งที่ที่วางผงัเมืองรวมนั้น และบุคคลอ่ืนที่เห็นสมควร มีจ  านวนทั้งส้ินไม่น้อยกว่า 15 คน และไม่
เกิน 21 คน แต่กรณีที่มีการวางผงัเมืองรวมเป็นการวางและจดัท าขึ้นในทอ้งที่คาบเก่ียวตั้งแต่สอง
จงัหวดัขึ้นไป จึงจะใหค้ณะกรรมการผงัเมือง เป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งที่ปรึกษาผงัเมืองรวม150 
 

                                                 
149พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 6 
150เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 21 
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 5.  คณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ิน  
 คณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนท้องถ่ินเป็นคณะกรรมการที่แต่ตั้ งขึ้นโดย
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงประกอบดว้ยบุคคลในเขตพื้นที่บงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะนั้น มีวาระ
การด ารงต าแหน่งวาระ ๆ สองปี ในการบริหารการผงัเมืองในพื้นที่ที่ใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ โดยมีอ านาจในการพิจารณา สั่งการ หรืออนุมติัเก่ียวกบัการจดัที่ดิน การร้ือ 
ยา้ย หรือดดัแปลงอาคารเพื่อให้เป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะ พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยื่นต่อคณะ
กรรมการบริหารการผังเมืองส่วนท้องถ่ิน ตลอดจนการด าเนินการอ่ืน ๆ ที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518151  
 6.  คณะกรรมการอุทธรณ์    
 คณะกรรมการอุทธรณ์น้ีเป็นคณะกรรมการสูงสุด มีหนา้ที่พจิารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ของ
ประชาชนที่มีต่อการด าเนินการตามผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงจะเป็นการถ่วงดุลอ านาจของ
คณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ินและคณะกรรมการผงัเมือง กรณีที่เก่ียวขอ้งกบัการ
ด าเนินงานของคณะกรรมการเหล่านั้น เพือ่เป็นหลกัประกนัวา่ประชาชนจะไดรั้บความเป็นธรรมใน
กรณีมีขอ้ร้องทุกขข์ึ้นมา เพราะผูท้ี่เป็นกรรการหรืออนุกรรมการในคณะกรรมการผงัเมืองชุดอ่ืนจะ
มาเป็นกรรมการอุทธรณ์ดว้ยไม่ได ้ 
 คณะกรรมการอุทธรณ์ ประกอบด้วย รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน
กรรมการ อธิบดีกรมอยัการ ผูท้รงคุณวุฒิทางการผงัเมือง 1 คน เป็นกรรมการ ผูท้รงคุณวุฒิทาง
กฎหมาย 1 คน ผูท้รงคุณวฒิุทางเศรษฐศาสตร์ 1 คน เป็นกรรมการ และให้ประธานคณะกรรมการ
อุทธรณ์แต่งตั้งกรรมการหรือบุคคลใด เป็นเลขานุการคณะกรรมการ  
 นอกจากน้ี ให้คณะรัฐมนตรีเป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งผูท้รงคุณวุฒิเป็นกรรมการอุทธรณ์ 
แต่ทั้งน้ีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิจะเป็นกรรมการผงัเมืองหรืออนุกรรมการในคณะกรรมการผงัเมือง
ในขณะเดียวกนัไม่ได้152 
 7.  กรมโยธาธิการและผงัเมือง 

กรมโยธาธิการและผงัเมือง153 เป็นหน่วยงานของรัฐ มีหน้าที่ประจ าในการผงัเมืองตาม
ระบบราชการ กล่าวคือ กรมโยธาธิการและผงัเมืองมีหน้าที่ทุกประการที่เจา้พนักงานการผงัเมือง
และเจ้าพนักงานท้องถ่ินมีและปฏิบติัอยู่เช่นเดียวกัน ภาระหน้าที่ที่พนักงานการผงัเมืองหรือ
                                                 

151 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 50-52 
152เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 71 
153ไดมี้การเปลี่ยนแปลงช่ือจากส านักงานผงัเมือง เป็นกรมการผงัเมือง และกรมโยธาธิการและผงัเมืองในปัจจุบนั ตาม

พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ตามพระราชกฤษฎีกาแกไ้ขบทบญัญตัิให้สอดคลอ้งกบัการโอนอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ
ให้เป็นไปตามพระราชบญัญตัิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 27 
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พนักงานท้องถ่ินไม่ได้ท  าหรือท าไม่ได้ ก็อาจมอบหมายให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็น
ผูด้  าเนินการแทนได ้นอกจากน้ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองยงัตอ้งเป็นผูท้  าหน้าที่ทุกประการตามที่
คณะกรรมการและอนุกรรมการทุกคณะสัง่การหรือมอบหมายใหป้ฏิบติัดว้ย 

8. ประชาชนที่เก่ียวขอ้งในเขตผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ  
โดยหลักในทางกฎหมายแล้วประชาชนในเขตผงัเมืองรวมและเขตผงัเมืองเฉพาะ

สามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะไวห้ลายขั้นตอนตาม
หลกัการของการปกครองแบบประชาธิปไตย โดยประชาชนทัว่ไปในทอ้งถ่ินที่มีการวางผงัเมือง
รวมหรือผงัเมืองเฉพาะ มีสิทธิเขา้ไปช้ีแจงแสดงความคิดเห็นในการและจดัท าผงัเมือง โดยการ
ประชุมรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนตามที่พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดไว ้
โดยในระหวา่งการปิดประกาศแผนที่แสดงเขตของผงัเมือง ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถท าค  า
ร้องขอแกไ้ขขอ้ก าหนดไดต้ลอดเวลา ค  าร้องขอแกไ้ขน้ีจะรับพิจารณาโดยคณะกรรมการผงัเมือง 
นอกจากนั้นยงัเปิดโอกาสให้ประชาชนผูต้อ้งประสบปัญหาอันเน่ืองมาจากการด าเนินการตาม
ขอ้ก าหนดผงัเมืองยงัมีสิทธิอุทธรณ์ ซ่ึงจะได้รับการพิจารณาจากคณะกรรมการอุทธรณ์ ที่อยูใ่น
ระดบัสูงกว่าเจา้หน้าที่ผูด้  าเนินการทุกขั้น ตลอดจนคณะกรรมการทุกคณะดว้ย หากประชาชนไม่
พอใจค าวินิจฉัยของคณะกรรมการชุดใด ๆ ก็ยงัอาจเสนอเร่ืองของตนไปยงัศาลปกครองเพื่อให้
พจิารณาช้ีขาดไดด้ว้ย 

จากที่ได้กล่าวมาข้างตน้ พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้มีเจา้หน้าที่
ผูด้  าเนินการหลายคณะ ตลอดจนประชาชนผูเ้ก่ียวขอ้ง เน่ืองจากเจตนารมณ์ที่จะให้อ านาจและ
หนา้ที่เก่ียวกบัการผงัเมือง เป็นภาระหน้าที่ของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งที่จะด าเนินการเองตามหลกัการ
กระจายอ านาจ ฉะนั้น จึงมีการคานอ านาจซ่ึงกันและกันระหว่างคณะกรรมการชุดต่าง ๆ และ
ระหว่างกรมโยธาธิการและผงัเมืองกบัทอ้งถ่ิน มิให้คณะใดคณะหน่ึงมีอ านาจเอาไวแ้ต่เพียงฝ่าย
เดียว ทั้งน้ีเพือ่ความเป็นธรรมและประโยชน์แก่ประชาชนทัว่ไปได ้ 

ทั้งน้ี ประเสริฐ ศกัด์ิธนากูล154 ไดก้ล่าวถึงอ านาจทัว่ไปของกรรมการและเจา้พนกังานต่าง ๆ 
ไวใ้นมาตรการใชผ้งัเมือง การบริหารผงัเมืองและพื้นฐานทางกฎหมาย ดงัน้ี 

1. การปฏิบติัการตามหนา้ที่ เจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน เจา้พนกังาน และคณะกรรมการ
บริหารการผงัเมืองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจออกหนังสือเรียกบุคคลที่เก่ียวขอ้งมาช้ีแจงหรือให้ส่ง
เอกสารหลกัฐาน หรือส่ิงที่เก่ียวขอ้งมาประกอบพจิารณาได ้

                                                 

 154ประเสริฐ ศกัดิ์ธนากูล, มาตรการใช้ผังเมือง การบริหารผังเมืองและพื้นฐานทางกฎหมาย , (กรุงเทพฯ: ไลบราลี่ นาย, 
2545), 138-139. 
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2. เขตที่ไดมี้การประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตส ารวจฯ ทอ้งที่ที่มีกฎกระทรวง
ใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวม และทอ้งที่ที่ไดต้ราพระราชบญัญตัิให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ เจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ิน เจ้าพนักงานผงั กรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ิน และพนักงานเจ้าหน้าที่ของ
พนักงานดงักล่าว ในการปฏิบติัการตามหน้าที่มีอ  านาจเขา้ไปในที่ดินหรืออาคารในระหว่างเวลา
พระอาทิตยข์ึ้นถึงพระอาทิตยต์ก เพื่อสอบถามขอ้เท็จจริง หรือขอดูเอกสารหลกัฐานหรือส่ิงอ่ืนที่
เก่ียวขอ้งจากเจา้ของ ผูค้รอบครองหรือผูดู้แลรักษาที่ดิน หรืออาคารนั้น และเพื่อกระท าการใด ๆ ที่
จ  าเป็น 

3. พนกังานของเจา้หนา้ที่ด  าเนินการมีอ านาจเขา้ไปในที่ดินหรืออาคารซ่ึงอยูใ่นทอ้งที่
ที่ตราพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ เพื่อตรวจซ่อมแซม บ ารุงรักษาหรือตรวจสอบ
สภาพที่โล่งในระหวา่งเวลาพระอาทิตยข์ึ้นถึงพระอาทิตยต์ก 

 3.3.2  ผังเมืองรวม 
 ผงัเมืองรวม หมายถึง “แผนผงั นโยบายและโครงการ รวมทั้ง มาตรการการควบคุม
โดยทัว่ไป เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันา และการด ารงรักษาเมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้งหรือ
ชนบท ในดา้นการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการ
สาธารณะและสภาพแวดลอ้ม หรือบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง”155 ดงันั้น ผงัเมืองรวมจึงเป็น
แผนชนิดหน่ึงที่ใชส้ าหรับการพฒันาเมืองดา้นกายภาพ เพื่อเป็นแนวทางในการพฒันาพื้นที่ในผงั
ล าดบัต่อไป โดยองคป์ระกอบของผงัเมืองรวม156 ประกอบดว้ย  

1. วตัถุประสงคใ์นการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
2. แผนที่แสดงเขตของผงัเมืองรวม 
3. แผนผงัซ่ึงท าขึ้ นเป็นฉบบัเดียวหรือหลายฉบบั พร้อมด้วยข้อก าหนดโดยมี

สาระส าคญัทุกประการ หรือบางการ ดงัต่อไปน้ี แผนผงัการก าหนดการใชป้ระโยชน์ที่ดินตามที่ได้
จ  าแนกประเภท แผนผงัแสดงที่โล่ง แผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง แผนผงัโครงการ
กิจการสาธารณูปโภค 

4. รายการประกอบแผนผงั 
5. นโยบาย มาตรการและวธีิการด าเนินการเพือ่ปฏิบตัิตามวตัถุประสงคข์องผงัเมืองรวม 

 
 

                                                 
155พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
156เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 17 
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 3.3.2.1  ผูมี้อ  านาจในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
 กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ไดก้  าหนด องคก์รหรือผูมี้อ  านาจในการวาง
และจดัท าผงัเมืองรวม ไวใ้นมาตรา 18 วรรคแรก ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ดงัน้ี“ 
เม่ือเห็นสมควรวางและจดัท าผงัเมืองรวม ณ ทอ้งที่ใดกรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางและจดัท าผงั
เมืองรวมของทอ้งที่นั้นขึ้น หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งที่นั้น จะวางและจดัท าผงัเมืองรวมใน
ทอ้งที่ของตนขึ้นเองก็ได ้ในกรณีที่เจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะวางและจดัท าเองตอ้งไดรั้บอนุญาตจาก
คณะกรรมการผงัเมืองก่อน” 
 ดังนั้น สามารถพิจารณาได้ว่า องค์กรหรือผูมี้อ  านาจในการจดัท าผงัเมืองรวมตาม
มาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดแ้ก่  

1. กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นองคก์รหลกัในการจดัท าผงัเมืองรวม 
2. เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน สามารถวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งที่ของตนขึ้นเองได ้แต่

ทั้งน้ี ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน (โดยการพจิารณาของคณะกรรมการผงัเมือง
นั้นเป็นดุลพนิิจที่ตอ้งพจิารณาภาพรวมของการพฒันาพื้นที่ให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐและ
การพฒันาประเทศโดยรวม ประกอบกบัความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน)  
 ทั้งน้ี ตั้งแต่มีการใช้บงับงัคบัพระราชบญัญติัผงัเมืองจนถึงปัจจุบนัไดมี้กฎกระทรวง
ประกาศใช้บังคบัผงัเมืองรวมในเมืองต่างกว่า 160 แห่งทั่วประเทศ ในจ านวนน้ีมีผงัเมืองรวม
กรุงเทพมหานครเพียงผงัเมืองเดียวที่ได้วางและจดัท าโดยกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ิน157 

3.3.2.2  วธีิการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
 มาตรา 14 วรรคแรก แห่งพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้ “การ

วางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดที่ดินที่จะท าการ
ส ารวจ เพื่อการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะไวก้็ได”้ แต่ในกรณีทอ้งที่ที่มีการวาง
และจดัท าผงัเมืองรวม ไดมี้เอกสารส าคญัในการแสดงกรรมสิทธ์ิและสิทธิในที่ดินที่แน่นอนและมี
หลกัฐานอ่ืนจนอาจวางและจดัท าผงัเมืองไดโ้ดยไม่ตอ้งท าการส ารวจ ทอ้งที่นั้นก็ไม่จ าเป็นตอ้งตรา
พระราชกฤษฎีกา ส่วนในกรณีที่ตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาก็ใหร้ะบุรายการดงัน้ี158 

 

                                                 
157นพนันท์ ตาปนานนท์, บริบทพื้นฐานกฎหมายผงัเมืองไทย ใน เอกสารบทความวิชาการประกอบการสัมมนาการ

ประชุมวิชาการการออกแบบและวางผังชุมชนเมืองและผังเมือง คร้ังที่ 1 เร่ือง มหานคร, 24 มกราคม 2543, ภาควิชาการวางแผนภาค
และเมือง คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2543), 6. 

158พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 14 วรรคแรก 
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 วตัถุประสงคเ์พือ่ท  าการส ารวจในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ 
1. เจา้พนกังานการผงั 
2. เขตทอ้งที่ที่จะท าการส ารวจพร้อมดว้ยแผนที่แสดงเขตส ารวจแนบทา้ยพระราช

กฤษฎีกา 
3. ก าหนดเวลาการใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาซ่ึงตอ้งไม่เกินหา้ปี 

 เม่ือตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินที่จะท าการวางผงัเมืองรวม มีผลให้ “เจา้
พนกังานการผงั” มีอ านาจเขา้ไปในที่ดินหรืออาคารซ่ึงอยูใ่นทอ้งที่จะท าการส ารวจ ก าหนดเขตที่ดิน
ที่จะให้เป็นผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะแลว้แต่กรณี เพื่อท าการสอบถามขอ้เท็จจริงหรือขอดู
เอกสารหลกัฐานหรือส่ิงอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งจากเจา้ของผูค้รอบครองหรือผูดู้แลรักษาที่ดินหรืออาคาร
นั้น และเพื่อการกระท าใด ๆ เท่าที่จ  าเป็น นอกจากนั้ น ยงัสามารถก าหนดหลักเกณฑ์การใช้
ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพือ่ประโยชน์ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ ทั้งน้ี เม่ือ
ไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน159 โดยพระราชกฤษฎีการดงักล่าวน้ีให้หมดอายุ
การใชบ้งัคบัเม่ือไดมี้การประกาศใชก้ฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวม160 

ทั้งน้ี วธีิการวางและจดัท าผงัเมืองรวมตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 นั้น
สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณีคือ 
 1. กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูด้  าเนินการวางและจัดท าผงัเมืองรวม จะต้อง
ด าเนินการดงัน้ี 

 1) เม่ือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นควรใหมี้การวางผงัเมืองรวม ให้กรมโยธาธิ
การและผงัเมืองแจง้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินทราบ และให้มาแสดงความคิดเห็นต่อกรมโยธาธิการและ
ผงัเมือง (มาตรา 19 วรรคแรก) 

 2) กรมโยธาธิการและผงัเมืองจดัให้มีการโฆษณาแจง้ให้ประชาชนทราบ และจดั
ประชุมไม่นอ้ยกวา่ 1 คร้ัง เพือ่รับฟังความคิดเห็นของประชาชน (มาตรา 19 วรรคสอง) 

 3) ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจแต่งตั้งคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวมในแต่ละทอ้งที่นั้น 
(มาตรา 21 วรรคแรก) 

 4) ผงัเมืองรวมที่วางเสร็จแล้ว จะตอ้งน าเสนอต่อคณะกรรมการผงัเมือง เพื่อ
พจิารณาใหค้วามเห็นชอบ (มาตรา 22) 

 5) ผงัเมืองรวมที่ผ่านความเห็นชอบแลว้ น าไปปิดประกาศ 90 วนัเพื่อให้ผูมี้ส่วน
ไดเ้สียร้องขอแกไ้ข (มาตรา 23) ในกรณีที่มีการร้องขอแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงขอ้ก าหนดในผงัเมือง

                                                 
159พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  มาตรา 15 
160เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 16 
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รวม ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอค าร้องต่อคณะกรรมการผงัเมืองพร้อมความเห็น (มาตรา 
24) 

 6) น าผงัเมืองรวมที่ปรับปรุงแกไ้ขและผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการผงั
เมืองแลว้เสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเพือ่ด าเนินการประกาศเป็นกฎกระทรวง (มาตรา 
25) 

2. เจา้พนักงานทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวม จะตอ้งด าเนินการ
ดงัน้ี 

 1) เม่ือเห็นสมควรใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองรวม เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตอ้งขอ
อนุมตัิจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน โดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองอาจให้ความร่วมมือกบัเจา้
พนกังานทอ้งถ่ินตามค าขอ (มาตรา 18) 

 2) เม่ือไดรั้บอนุมตัิจากคณะกรรมการผงัเมืองแลว้ ให้เจา้หนักงานทอ้งถ่ินจดัให้มี
การโฆษณาแจง้ให้ประชาชนทราบ และจดัประชุมไม่น้อยกว่า 1 คร้ัง เพื่อรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน (มาตรา 19 วรรคสอง) และส่งผงัเมืองรวมที่ท  าส าเร็จแลว้ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
พจิารณา (มาตรา 20) 

 3) ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอความเห็นเก่ียวกบัผงัเมืองรวมที่ทอ้งถ่ิน
จดัท าขึ้นหรือเสนอค าร้องของผูมี้ส่วนไดเ้สียให้คณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาให้ความเห็นชอบ 
(มาตรา 22)  

ส่วนขั้นตอนการปิดประกาศและการร้องขอแกไ้ขจะเป็นขั้นตอนเดียวกนักบักรณีการ
วางและจดัท าผงัเมืองโดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองตามที่ไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ 

3.3.2.3  การมีส่วนร่วมของประชาชน 
การผงัเมืองเป็นรูปแบบหน่ึงของการวางแผน ที่ตอ้งค  านึงถึงวิสัยทศัน์ บทบาท และ

ความส าคญัของชุมชนเป็นหลกัในการวางแผน จึงจ าเป็นอยา่งยิง่ที่จะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการด าเนินงานในการวางแผนเพื่อการพฒันา โดยทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ก าหนดความคิดและสร้างจิตส านึกที่จะเขา้มารับผิดชอบ ร่วมกันในการก าหนดอนาคตของการ
พฒันาเมืองใหเ้กิดความย ัง่ยนื โดยพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนด ให้ประชาชน
เขา้มามีส่วนร่วม ดงัน้ี 

1. กรณีพนกังานทอ้งถ่ินมีส่วนร่วม (มาตรา 19 วรรคแรก) 
เม่ือจะมีการวางผงัเมืองรวม ณ ทอ้งที่ใด ในกรณีที่กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็น

ผูด้  าเนินการวางผงัตามกฎหมายก าหนด ตอ้งแจง้ให้พนักงานทอ้งถ่ินของทอ้งที่นั้นไดท้ราบว่าจะมี
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การวางและจดัท าผงัเมือง ณ ทอ้งที่นั้น พนักงานทอ้งถ่ิน ในทอ้งที่ดงักล่าวสามารถมีส่วนร่วมใน
การด าเนินการไดโ้ดยการใหข้อ้มูลและแสดงความคิดเห็นที่เป็นประโยชน์ต่อการวางและจดัท าผงั 

2. ประชาชนสามารถมีส่วนร่วม (มาตรา 19 วรรคสอง) 
ในระหวา่งการวางผงั ตอ้งมีการส ารวจ จดัเก็บ ขอ้มูล วิเคราะห์ วิจยั เจา้พนักงาน

การผงั จะเขา้พบคณะที่ปรึกษาผงัเมืองรวม ซ่ึงมีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นประธาน ประกอบกบัผูแ้ทน
องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินผูแ้ทนส่วนราชการต่างๆและบุคคลอ่ืน ๆ ซ่ึงถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของ
ตวัแทนประชาชน เพือ่ขอทราบแนวนโยบายและความตอ้งการของทอ้งถ่ินเม่ือวางผงัเบื้องตน้เสร็จ
แลว้ ก็ตอ้งน าผงันั้นไปปิดประกาศและประชุมรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนไม่น้อยกว่า 1 คร้ัง 
ประชาชนสามารถมีส่วนร่วม ในการด าเนินการช่วงน้ีโดยการเขา้ร่วมประชุมรับฟังและแสดงความ
คิดเห็นหรือใหข้อ้มูลเพิ่มเติม เจา้พนักงานการผงัก็จะน าความคิดเห็นและความตอ้งการต่าง ๆ นั้น
ไปประมวลกับหลกัวิชาการเพื่อพิจารณาจดัวางผงัเมืองให้เหมาะสมกบัสภาพทอ้งถ่ินและความ
ตอ้งการของชุมชนนั้น ๆ  

3. ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีส่วนร่วม (มาตรา 23) 
เม่ือวางผังเสร็จสมบูรณ์แล้วก็จะน าผังเสนอให้คณะกรรมการผังเมืองซ่ึง

ปลดักระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบเม่ือผงัไดรั้บความเห็นชอบ
แล้วจะต้องน าผงัไปปิดประกาศในทอ้งที่ที่ท  าการวางผงัเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 90 วนั เพื่อให้
ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถร้องขอให้แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบั
การใชป้ระโยชน์ที่ดินของผงัเมืองนั้น ๆ  โดยท าหนังสือถึงกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงันั้น 

3.3.2.4  การใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม 
การใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมเป็นเร่ืองที่มีความส าคญั เน่ืองจากจะเป็นเร่ืองของการจ ากดั

สิทธิเสรีภาพของประชาชนเก่ียวกบัการเขา้ใชป้ระโยชน์ในที่ดินและการประกอบกิจกาต่าง ๆ โดย
เป็นไปตามสาระส าคญัที่ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงประกอบด้วย
หลกัเกณฑท์ี่ส าคญั ดงัน้ี 

เม่ือผงัเมืองรวมที่วางและจดัท าเสร็จแลว้ การใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมจะตอ้งประกาศเป็น
กฎกระทรวงในราชกิจจานุเบกษา และใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกิน 5 ปี โดยในเขตที่มีประกาศกฎกระทรวง
ใชบ้งัคบัเรียบร้อยแลว้ หา้มบุคคลใดใชป้ระโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ก  าหนดไว ้หรือปฏิบตัิการใด ๆ 
ที่ขดักบัขอ้ก าหนดผงัเมืองรวมนั้น161  

                                                 
161พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 27  
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ส่วนในการใช้บังคบัผงัเมืองรวมที่กฎหมายก าหนดเฉพาะกรณี การร้ือ ยา้ย หรือ
ดดัแปลงอาคาร ซ่ึงอาจจะมีกฎหมายอ่ืนเขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ย เช่น กรณีของพระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 ที่น าไปใช้กับพื้นที่ที่มีหรือเคยมีการประกาศกฎกระทรวงผงัเมืองรวมแล้วและมีกรณีที่
กฎกระทรวงหรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินที่ออกตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 น้ี ไดข้ดั
หรือแยง้กบัการผงัเมืองแลว้ พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก าหนดให้ตอ้งใชบ้งัคบัตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการผงัเมืองแทน162  

 3.4.2.5  การปรับปรุงผงัเมืองรวม 
มาตรา 26 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดการแกไ้ขปรับปรุงผงั

เมืองรวมไว ้2 กรณีดงัน้ี 
กรณีแรก ผงัเมืองรวมอยูใ่นระหว่างการประกาศใชเ้ป็นกฎกระทรวงและยงัคงใช้

บงัคบัอยู่อาจมีการแก้ไขผงัเมืองรวมตามความเหมาะสมกับสภาพการณ์และส่ิงแวดล้อมเพื่อ
ประโยชน์แห่งรัฐได ้โดยจะมีขั้นตอนเช่นเดียวกนักบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม  

กรณีที่สอง หน่ึงปีก่อนผงัเมืองรวมตามประกาศกฎกระทรวงจะหมดอายกุารใช้
บงัคับ กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงานทอ้งถ่ินได้ท  าการส ารวจสภาพการณ์และ
ส่ิงแวดลอ้มของผงัเมืองรวมแลว้เห็นวา่มีการเปล่ียนแปลงในสาระส าคญั ก็ใหก้รมโยธาธิการและผงั
เมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินการปรับปรุงแกไ้ขผงัเมืองรวม ซ่ึงมีขั้นตอนเช่นเดียวกนักบัการ
วางและจดัท าผงัเมืองรวม (เช่น กรณีที่ตอ้งมีการขยายเขตของผงัเมืองรวมก็ตอ้งมีการตราพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินขึ้นใหม่ หรือ กรณีที่ไม่มีการขยายเขตของผงัเมืองรวมก็ไม่ตอ้งก าหนดเขต
ที่ดินใหม่) หากการปรับปรุงผงัเมืองรวมใหม่ไม่ทนักบัอายุการใชบ้งัคบัของกฎกระทรวงเดิม ให้
ขยายเวลาใชบ้งัคบักฎกระทรวงเดิมต่อไปคร้ังละ 1 ปี แต่ไม่เกิน 2 คร้ัง 
 อย่างไรก็ตาม หากกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินส ารวจ
สภาพการณ์ของผงัเมืองรวมแลว้พบวา่ไม่มีการเปล่ียนแปลงในสาระส าคญั ให้กรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินโฆษณาแจง้ให้ประชาชนทราบ แลว้จดัประชุมรับฟังความคิดเห็น 
เพือ่ขยายอายเุวลาของกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม และกรณี  
  1. ประชาชนไม่คดัคา้น ก็ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน
น าผลการประชุมฯ เสนอต่อคณะกรรมการผงัเมืองเพือ่ขยายอายกุารใชบ้งัคบัไดอี้ก 5 ปี   
  2. ประชาชนคดัคา้น แมไ้ม่มีการเปล่ียนแปลงในสาระส าคญัของผงัเมืองรวมก็ให้
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินการปรับปรุงผงัเมืองรวมใหม่  

                                                 
162พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 12 “กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 8 หรือขอ้บญัญติัทอ้งถิ่นที่ออกมา

ตามมาตรา 9 หรือ 10 ถา้ขดัหรือแยง้กบักฎหมายผงัเมืองให้บงัคบัตามกฎหมายวา่ดว้ยผงัเมือง” 
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 3.3.3  ผังเมืองเฉพาะ 
  ผงัเมืองเฉพาะ หมายความ “แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษา
บริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการที่เก่ียวขอ้ง ในเมืองและบริเวณที่เก่ียวขอ้งหรือชนบทเพื่อประโยชน์
แก่การผงัเมือง”163 ซ่ึงในปัจจุบนัยงัไม่ปรากฏวา่มีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมือง
เฉพาะในประเทศไทย 

3.3.3.1  ผูมี้อ  านาจในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ  
มาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ.2518 ก าหนดผูมี้อ  านาจในการวางและ

จดัท าผงัเมืองเฉพาะไวด้ง้น้ี    
1.  เจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจ 
กรณีทอ้งที่ที่จะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะมีกฎกระทรวงบงัคบัใชผ้งัเมืองรวม

แลว้ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจในการจดัให้มีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะขึ้น โดยเป็น
การใชดุ้ลพินิจของเจา้พนักงานทอ้งถ่ินว่าเห็นควรให้ทอ้งที่ดังกล่าวมีการวางและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะขึ้นหรือไม่ หรือ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาจจะขอใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูด้  าเนินการ
วางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะใหก้็ได ้โดยผงัเมืองเฉพาะตอ้งสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม 

2. รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูมี้อ  านาจ 
กรณีทอ้งทีท่ี่จะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะไม่มีกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมือง

รวม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะเป็นผูมี้อ  านาจสั่งการให้กรมโยธาธิการแลผงัเมืองหรือ
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะขึ้น    

ทั้งน้ี กรณีที่เจา้พนักงานท้องถ่ินเป็นผูว้างและจัดท าผงัเมืองเฉพาะ ตอ้งเสนอ
หลักการที่จะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้คณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาเห็นชอบก่อน เจ้า
พนกังานทอ้งถ่ินจึงจะสามารถด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเองได ้ 

3.3.3.2  วธีิการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
ขั้นตอนการด าเนินการเพื่อประกาศใช้ผงัเมืองเฉพาะโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 

สามารถสรุปวธีิการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดด้งัน้ี 
1. เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก าหนดเขตผงัและเสนอหลกัการที่จะวางและจดัท าผงัเมือง

เฉพาะใหค้ณะกรรมการผงัเมืองพจิารณาใหค้วามเห็นชอบ (มาตรา 29) 
2. ตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินที่จะท าการส ารวจเพื่อวางและจดัท าผงั

เมืองเฉพาะ (มาตรา 14) ในกรณีที่เห็นวา่มีความจ าเป็น  

                                                 
163พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  มาตรา 4 วรรคสาม 
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3. เจา้พนกังานทอ้งถ่ินปิดประกาศแสดงเขตที่ประมาณวา่จะวางและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะ (มาตรา 30 และมาตรา 31) และค าประกาศเชิญชวนเจา้ของหรือผูค้รอบครองที่ดิน เสนอ
ความเห็นในการปรับปรุงที่ดินโดยท าเป็นหนงัสือ ทงัน้ีจดัใหมี้การปิดประกาศให้ประชาชนตรวจดู
ก่อนวนัประชุมไม่นอ้ยกวา่ 15 วนั (มาตรา 32 และกฎกระทรวงฉบบัที่ 3) 

4. จดัใหมี้การรับฟังขอ้คิดของเห็นประชาชน คร้ังที่ 1 ภายในเวลาไม่น้อยกว่า 30 
วนั แต่ไม่เกิน 45 วนั นบัแต่วนัที่ติดประกาศ และจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนคร้ัง
ที่ 2 ภายในเวลาอนัสมควร (มาตรา 33 และกฎกระทรวงฉบบัที่ 3) 

5. เจา้ของ ผูค้รอบครองที่ดิน หรือผูมี้สิทธิก่อสร้างอาคารประสงคจ์ะจดัสรรที่ดิน
หรือก่อสร้างอาคารเพือ่ประโยชน์แก่การศึกษา การสาธารณสุข หรือสาธารณูปโภค ในเขตพื้นที่ที่
ได้ติดประกาศไว ้ให้จัดท าหนังสือแสดงความประสงค์พร้อมกับส่งโครงการ (ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย) ต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน หรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองแลว้แต่กรณี (มาตรา 
34) 

6. เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตอ้งพิจารณาหนังสือขอความเห็นของเจา้ของที่ดินหรือ
โครงการฯ ภายในก าหนด 30 วนั นบัจากวนัที่ไดรั้บหนงัสือ โดยการให้ความเห็นชอบ ปฏิเสธหรือ
สัง่การแกไ้ขตามที่ก  าหนด (มาตรา 35) เจา้ของหรือผูค้รอบครองที่ดินไม่เห็นชอบในการการปฏิเสธ
หรือสัง่การ สามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ได ้

7. กรณีที ่เจา้พนักงานทอ้งถิ่นวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้ส่งผงัเมือง
เฉพาะให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองพิจารณาให้ความเห็น หรือกรณีที่กรมโยธาธิการและผงัเมือง
เป็นผูจ้ดัท  าให้ส่งผงัเมืองเฉพาะให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินพิจารณา หากทั้งเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน และ
กรมโยธาธิการและผงัเมืองไม่เห็นพอ้งดว้ยในทั้งสองกรณี ให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินพิจารณา หากมี
การไม่เห็นพอ้งด้วยให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง เสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาช้ีขาด 
(มาตรา 38 และมาตรา 39) 

8. เสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาให้ความเห็นชอบ และเม่ือคณะกรรมการผงั
เมืองให้ความเห็นชอบแลว้ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอผงัเมืองเฉพาะต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย เพือ่ด าเนินการตราพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะต่อไป (มาตรา 40) 
 3.3.3.3  การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ เป็นการวางแผนการพฒันาเพือ่เตรียมการรองรับความ
เจริญเติบโตของเมืองอยา่งเป็นระบบ และเป็นเคร่ืองมือให้ภาครัฐใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันา
โครงสร้างพื้นฐาน ทั้งทางดา้นระบบคมนาคม ดา้นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการในพื้นที่ หรือ
โครงการบูรณะฟ้ืนฟูพื้นที่ที่เป็นแหล่งเส่ือมโทรมและบริเวณที่ไดรั้บความเสียหายจากอุบติัภยั หรือ
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พื้นที่เพื่อการอนุรักษ์บริเวณที่มีคุณค่าทางประวติัศาสตร์ ศิลปะและวฒันธรรม รวมทั้งพื้นที่ที่มี
ความงดงามทางธรรมชาติ นอกจากนั้น การวางผงัเมืองเฉพาะเป็นกระบวนการในการหาขอ้สรุปใน
การพัฒนาพื้นที่  โดยเปิดโอกาสให้ผู ้มี ส่วนเก่ียวข้องทุกภาคส่วน ทั้ งจากหน่วยงานภาครัฐ 
ประชาชน ชุมชน นักพฒันาและเจา้ของที่ดิน ได้แลกเปล่ียนขอ้มูลและความคิดเห็น เพื่อบรรเทา
ปัญหาและขอ้คดัแยง้ รวมทั้งรับขอเสนอการพฒันาจากทุกฝ่ายที่เก่ียวขอ้ง 
 ทั้งน้ี มาตรา 33 แห่ง พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดให้การวางและ
จดัท าผงัเมือง ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ตอ้งมีกระบวนการจดัใหมี้การ
โฆษณาใหป้ระชาชนทราบ แลว้จดัประชุมรับผงัความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งที่นั้น ๆ จ านวน
ไม่น้อยกว่า 2 คร้ัง โดยจะก าหนดเฉพาะผูแ้ทนของประชาชนในการเข้าร่วมประชุมได้ ทั้ งน้ี
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา และการประชุมแสดงความเห็นให้ก าหนดโดย
กฎกระทรวง โดยประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของที่ดินสามารถแสดงความประสงคใ์นการพฒันาที่ดินของ
ตน เพือ่สอดคลอ้งกบัการพฒันาพื้นที่ได ้  
 นอกจากน้ี  มาตรา 34  ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ยงัได้ให้สิทธิแก่
เจา้ของ ผูค้รอบครองที่ดิน หรือผูมี้สิทธิก่อสร้างอาคาร ในการจดัสรรที่ดินหรือก่อสร้างอาคารที่เป็น
ประโยชน์ต่อการศึกษา การสาธารณสุข หรือสาธารณูปการ ใหมี้หนงัสือแสดงความประสงค์พร้อม
กบัส่งโครงการต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง แลว้แต่กรณี 

3.3.3.4  การใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
การใช้บังคับผังเมือง เฉพาะแก่ท้องที่ ใด  ๆ  ก็ตาม  มาตรา 41 วรรคหน่ึงแห่ง

พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ .ศ. 2518 ก าหนดให้ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ  และถ้า
พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะน้ีมิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนแลว้ ก็จะมีผลใชบ้งัคบัไดไ้ม่
เกิน 5 ปี การที่กฎหมายก าหนดการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติันั้น เน่ืองจาก
เหตุผลที่วา่ การบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะน้ีจะมีผลกระทบต่อสิทธิ หน้าที่ และเสรีภาพของประชาชน
ยิ่งกว่าการใช้บังคับผงัเมืองรวม ฉะนั้ น กฎหมายฉบับน้ีจึงจ าเป็นต้องให้ฝ่ายบริหารให้ความ
เห็นชอบ และส่งผา่นใหฝ่้ายนิติบญัญติัตรวจสอบและให้ความเห็นชอบก่อนที่จะประกาศใชบ้งัคบั
เป็นกฎหมาย 

ส าหรับสภาพบงัคบัโดยทัว่ไปเม่ือไดมี้การประกาศพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมือง
เฉพาะแก่ทอ้งที่ใดๆ แลว้ มาตรา 48 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญติัไวอ้ยา่งชดั
แจง้วา่ “หา้มบุคคลใดใชป้ระโยชน์ที่ดิน หรือแกไ้ข หรือเปล่ียนแปลงอสังหาริมทรัพยใ์ห้ผิดไปจาก
ที่ไดก้  าหนดไวใ้นพระราชบญัญตัิใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ หรือในกฎกระทรวงที่ออกมาตามมาตร 
42 หรือมาตรา 45” 
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นอกจากที่ได้กล่าวมาแล้วขา้งตน้ การใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะยงัมีรายละเอียดของ
ขั้นตอนและวธีิการด าเนินการอ่ืน ๆ อีก ดงัน้ี164 

1. การเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืนซ่ึงเอกชนเป็นเจา้ของหรือผู ้
ครอบครอง และถูกก าหนดในพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะให้เวนคืน เวนคืน มาตรา 
43 (1) และ (2) ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดใหเ้วนคืนเพือ่การต่าง ๆ ต่อไปน้ี 

  กรณีใชเ้ป็นทางหลวง ให้ถือว่าถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าดว้ยทางหลวง และ
ใหน้ าบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวมาใชบ้งัคบัแก่การเวนคืนตามกฎหมายว่าดว้ยทางหลวงและ
ในพระราชบญัญตัิใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 

  กรณีใช้ในการอันเป็นประโยชน์แก่การผงัเมืองอย่างอ่ืน ให้ถือว่าถูกเวนคืน
ตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์และให้น าบทบญัญติัแห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้
บงัคบัแก่การเวนคืนโดยอนุโลม เวน้แต่ที่บญัญติัไวโ้ดยเฉพาะในพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงั
เมืองเฉพาะ ทั้งน้ี โดยมีอธิบดีกรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือผูว้่าราชการจงัหวดัของทอ้งที่ซ่ึงระบุ
ไวใ้นพระราชบญัญตัิให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ เป็นเจา้หน้าที่เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์และให้ถือ
แนวเขตที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืนที่จะเวนคืนที่มีอยู่ในแผนที่ทา้ยพระราชบญัญติัให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะเป็นแนวเขตที่ดินหรืออสงัหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนที่ถูกเวนคืน 

2. การก าหนดเงินค่าทดแทน ตามความที่ก  าหนดใน มาตรา 43 วรรคสาม และ
วรรคส่ี ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดไวท้ั้งส้ิน 2 กรณี คือ 

 กรณีใชบ้งัคบัพระราชบญัญตัิใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะภายใน 5 ปีนบัแต่วนัใช้
บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตพื้นที่ดินที่จะท าการส ารวจตามมาตรา 14 ของพระราชบญัญตัิ
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 เงินค่าทดแทนที่จะจ่ายใหแ้ก่เจา้ของหรือผูค้รอบครองทรัพยสิ์นที่ถูกเวนคืน
น้ี ถ้าพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะไม่ได้ก าหนดเงินค่าทดแทนไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ให้
ก าหนดตามราคาทรัพยสิ์นที่ต้องเวนคืนตามความเป็นธรรมที่เป็นอยู่ในวนัใช้บังคับพระราช
กฤษฎีกาดงักล่าว หรือ 

 กรณีที่ใช้บงัคบัพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะโดยไม่ได้ประกาศ
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตพื้นที่ดินที่จะท าการส ารวจดงักล่าว หรือใชบ้งัคบัเม่ือพน้ 5 ปีนับแต่วนั
ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ ไม่ไดก้  าหนดเงินค่าทดแทนไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ใหก้ าหนดตามราคาทรัพยสิ์นที่
ตอ้งเวนคืนตามความเป็นธรรมที่เป็นอยูใ่นวนัใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ  

                                                 
164นันทพล กาญจนวฒัน์, กฎมายเก่ียวกบัการผงัเมืองและการควบคุมอาคาร, เอกสารการสอนชุดวิชา กฎหมายส่ิงแวดล้อม 

หน่วยที่ 8-15, (กรุงเทพฯ:  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2552), 10-35 – 10-43.  
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3. การหาประโยชน์จากอสังหาริมทรัพยท์ี่ได้ปรับปรุงให้เป็นไปตามผงัเมือง
เฉพาะแล้วนั้น มาตรา 43 วรรคห้า และวรรคหก ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ได้
ก าหนดใหเ้ป็นดุลพินิจของเจา้หน้าที่ที่ด  าเนินการว่าจะน าออกให้เช่าหรือหาประโยชน์อยา่งอ่ืนใน
อสงัหาริมทรัพยน์ั้นต่อไปก็ได ้แต่จะกระท าการอนัมีผลเป็นการโอนกรรมสิทธ์ินั้นมิได ้แต่การโอน
กรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยท์ี่เวนคืนเพื่อปรับปรุงน้ีจะกระท าได้ก็โดยการตราพระราชบญัญติั
เท่านั้น  

4. การเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยซ่ึ์งไดด้ าเนินการเพื่อให้เป็นทางหลวงหรือ
ประโยชน์แก่การผงัเมืองอ่ืน ๆ ตามมาตรา 43 (1) และ (2) มาตรา 44 ของพระราชบญัญตัิการผงั
เมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดใหเ้จา้หนา้ที่ด  าเนินการตอ้งปฏิบติั ดงัต่อไปน้ี 

 กรณีที่มีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยซ่ึ์งไดด้ าเนินการ
ตามมาตรา 43 (1) ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ให้เจา้หน้าที่ด  าเนินการตกลงกับ
เจา้ของ ผูค้รอบครอง หรือผูดู้แลรักษาอสงัหาริมทรัพยเ์ก่ียวกบัก าหนดเวลาที่จะเขา้ครอบครอง 

 กรณีที่มีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยซ่ึ์งไดด้ าเนินการ
ตามมาตรา 43 (2) ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และพระราชบญัญตัิให้ใชบ้งัคบัผงั
เมืองเฉพาะไดบ้ญัญตัิใหเ้จา้หนา้ที่ด  าเนินการเขา้ครอบครองอสงัหาริมทรัพยไ์ดก่้อนการใชเ้งินหรือ
วางเงินค่าทดแทนตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้น เจา้หน้าที่ด  าเนินการตอ้งตก
ลงกบัเจา้ของ ผูป้กครอง หรือผูดู้แลรักษาอสังหาริมทรัพยเ์ก่ียวกบัก าหนดเวลาที่จะเขา้ครอบครอง 
แต่ก าหนดวนัที่เจา้หน้าที่ด าเนินการหรือผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากเจา้หน้าที่ด าเนินการจะเข้า
ครอบครองต้องไม่น้อยว่า 30 ว ัน นับแต่วันมีหนังสือแสดงความจ านงที่จะเข้าครอบครอง
อสงัหาริมทรัพยน์ั้น 

อยา่งไรก็ตาม กรณีที่ไม่สามารถพบตวัเจา้ของหรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพย์
ตามมาตรา 43 (2) ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และไม่สามารถส่งหนงัสือแสดงความ
จ านงถึงเจ้าของหรือผู ้ครอบครองอสังหาริมทรัพย์ได้ การก าหนดวันที่จะเข้าครอบครอง
อสงัหาริมทรัพยต์อ้งไม่น้อยกว่า 30 วนันับแต่วนัปิดแจง้ความซ่ึงปิดไว ้ณ ที่ที่อสังหาริมทรัพยน์ั้น
ตั้งอยู ่ 

เม่ือพน้ก าหนดเวลาต่าง ๆ ดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ทั้งหมดขา้งตน้ กฎหมายให้อ านาจ
แก่เจา้หน้าที่ด าเนินการหรือผูซ่ึ้งรับมอบหมายจากเจา้หน้าที่ด าเนินการให้สามารถเขา้ครอบครอง
อสงัหาริมทรัพยน์ั้นได ้แมว้า่จะยงัมิไดช้ าระเงินค่าทดแทนก็ตาม 
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5. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจ 1.ออกกฎกระทรวงเพื่อก าหนด
รายละเอียดแห่งข้อก าหนดต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติให้ใช้บังคบัผงัเมืองเฉพาะ และ  2.ออก
กฎกระทรวงเพือ่ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงั
เมืองเฉพาะ ซ่ึงกฎกระทรวงทั้งสองเร่ืองน้ี เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้มีผลใชบ้งัคบั
ไดท้นัที165 

6. ขอ้บญัญติัหรือเทศบญัญติัซ่ึงออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยการ
ควบคุมการก่อสร้างอาคาร กฎหมายว่าดว้ยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของบา้นเมือง กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมสุสานและฌาปนสถาน หรือกฎหมายอ่ืนที่เก่ียวกบัการใช้
ประโยชน์ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย ์ที่ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงเพื่อก าหนดรายละเอียดแห่ง
ขอ้ก าหนดต่าง ๆ ตามพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ และกฎกระทรวงเพื่อก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวิธีปฏิบตัิเพื่อให้เป็นไปตามพระราชบญัญตัิให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ มาตรา 45 ของ
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้ใชก้ฎกระทรวงที่ออกตามพระราชบญัญติัให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะแทน166 

7. มาตรา 47 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดว่าทอ้งที่ใดที่ใช้
บงัคบัพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ แต่ยงัไม่มีการประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ใช้
กฎหมายว่าด้วยการควบคุมการก่อสร้างอาคาร ให้ถือว่าไดมี้การประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ใช้
บงัคบักฎหมายว่าด้วยการควบคุมการก่อสร้างอาคารในเขตแห่งผงัเมืองเฉพาะนั้นแล้ว รวมทั้ง
บริเวณโดยรอบที่มีระยะหน่ึงกิโลเมตรนับจากแนวเขตผงัเมืองเฉพาะดว้ย และในบริเวณโดยรอบ
หน่ึงกิโลเมตรน้ี กฎหมายยงัใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ านาจอนุญาตก่อสร้าง ดดัแปลง ต่อเติม หรือ
ซ่อมแซมอาคารตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมการก่อสร้าง อาคาร และเจา้พนักงานทอ้งถ่ินมี
หน้าที่เสนอหลกัการให้คณะการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณา ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั
ควบคุมการปฏิบติังานของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปตามหลกัการที่คณะกรรการบริหารการผงั
เมืองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดไวด้ว้ย167 

ในกรณีที่เขตผงัเมืองเฉพาะรวมเขตขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินหลายเขต ให้
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวงให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินขององค์การบริการส่วน
ทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงเป็นผูมี้อ  านาจหนา้ที่อนุญาตก่อสร้าง ดดัแปลง ต่อเติม หรือซ่อมแซมอาคาร

                                                 
165พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 45 
166เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 46 
167เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 49 
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แต่เพียงผูเ้ดียวก็ได้ ตลอดเขตแห่งผงัเมืองเฉพาะนั้นตามกฎหมาว่าดว้ยการควบคุมการก่อสร้าง
อาคาร 
 3.3.3.5  การปรับปรุงผงัเมืองเฉพาะ 

กฎหมายก าหนดให้พระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะที่ตราขึ้นมีผลบงัคบัได้
ไม่เกิน 5 ปี ก็ด้วยเหตุผลที่ว่า เพื่อให้มีการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายทีใช้บงัคบัว่า
สอดคล้องกับสภาพการณ์และส่ิงแวดล้อมของท้องที่เปล่ียนแปลงไปหรือไม่ การทบทวนการใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะที่ตอ้งมีการปรับปรุงแกไ้ข กฎหมายอนุญาตให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือกรม
โยธาธิการและผงัเมืองแลว้แต่กรณี สามารถกระท าได ้2 กรณีดงัน้ี 
  กรณีแรก เม่ือระยะเวลาการใชบ้งัคบั 5 ปี หรือตามที่พระราชบญัญตัิให้ใชบ้งัคบัผงั
เมืองเฉพาะบญัญติัไว ้ไดส้ิ้นสุดลง ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นสมควร
ขยายระยะเวลาการใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ มาตรา 41 วรรคสอง ของ พระราชบญัญตัิการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ให้เสนอความเห็นต่อคณะกรรมการผังเมืองเพื่อพิจารณาด าเนินการตราเป็น
พระราชบญัญติัขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะต่อไป พระราชบญัญตัิขยายระยะเวลาจะ
ก าหนดการแกไ้ขปรับปรุงผงัเมืองเฉพาะเสียใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพกการณ์และส่ิงแวดล้อมที่
เปล่ียนแปลงไปก็ได ้ 

 กรณีที่สอง ในระหว่างที่ใช้บังคบัพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคับผงัเมืองเฉพาะใน
ทอ้งที่ใด ถา้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นว่าสภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้ม
ในเขตของผงัเมืองเฉพาะไดเ้ปล่ียนแปลงไป สมควรแกไ้ขปรับปรุงขอ้ก าหนดหรือรายละเอียดของผงั
เมืองเฉพาะที่บญัญตัิไวใ้นพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะเสียใหม่ให้เหมาะสม ให้เจ้า
พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอขอ้แกไ้ขปรับปรุงผงัเมืองต่อคณะกรรมการผงั
เมือง  และหากการแกไ้ขปรับปรุงนั้นไม่ก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงในขอ้ก าหนดและรายละเอียดของ
ผงัเมืองเฉพาะในส่วนที่เก่ียวกบัการเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยห์รือตอ้งร้ือหรือยา้ยอาคารอยา่ง
อ่ืนขึ้นอีก ใหค้ณะกรรมการผงัเมืองรายงานรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย เพื่อออกกฎกระทรวงแกไ้ข
ปรับปรุงผงัเมืองเฉพาะ ตามมาตรา 42 ของ พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 

 
3.4  กฎหมายอืน่ ๆ  ทีน่ าแนวคดิการพฒันาอย่างยัง่ยนืมาใช้ในประเทศไทย  
  
  จากมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนัดงัที่ไดก้ล่าว
มาแลว้นั้น ยงัปรากฏหลกัเกณฑ์ที่เก่ียวขอ้งกบัการก าหนดแนวทางการผงัเมืองในประเทศไทยที่
เก่ียวข้อง ทั้ งในรูปแบบของแนวนโยบาย มติคณะรัฐมนตรี และกฎหมายโดยมีลักษณะเป็น
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กฎเกณฑห์รือกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ ทั้งน้ีได้ก าหนดองค์กรที่รับผิดชอบให้เป็นไป
เฉพาะเร่ือง เช่น ความรับผิดชอบต่อการควบคุมอาคาร ในเขตพื้นที่อยูอ่าศยั ตามพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ซ่ึงสาระส าคญัจะเป็นเร่ืองการให้อ านาจทอ้งถ่ินในการด าเนินการ
เก่ียวกบัอาคารบา้นเรือนที่พกัอาศยั โดยใหมี้การขออนุญาตปลูกส่ิงก่อสร้างต่อเจา้หน้าที่ที่อยูใ่นเขต
พื้นที่ควบคุมนั้น ๆ แต่ในเน้ือหาสาระของกฎเกณฑห์รือกฎหมายเฉพาะนั้น มิไดก้  าหนดไวว้่าเขต
พื้นที่ใดควรถูกก าหนดการใชป้ระโยชน์ที่ดินเป็นการโดยเฉพาะ ดังนั้น จึงเป็นเพียงขั้นตอนการ
ด าเนินการทางกฎหมายและทางปฏิบติั เพื่อใชใ้นการควบคุมส่ิงก่อสร้างให้มีมาตรฐานตามแบบที่
กฎหมายก าหนดไว ้และเพื่อคุม้ครองบุคคลที่อาศยัในพื้นที่เท่านั้น จากกรณีดังกล่าวน้ี สามารถ
วเิคราะห์ไดว้า่การด าเนินการที่เก่ียวกบัผงัเมืองของประเทศไทยมิไดมี้การก าหนดวตัถุประสงคใ์ห้
เป็นไปในแนวทางเดียวกัน อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบนัจากการศึกษาพบว่า มีแนวนโยบาย หรือ
หลกัเกณฑท์ี่ออกโดยฝ่ายบริหารที่เก่ียวขอ้ง หรืออาจจะเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองเพื่อการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืของประเทศไทย มีทั้งส้ิน 5 ประเภท  ดงัน้ี  

 3.4.1  มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 28 ธันวาคม พ.ศ. 2542 เร่ือง เมืองน่าอยู่และชุมชนน่าอยู่ ตาม
แนวนโยบายการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืน: เมืองน่าอยู่และชุมชนน่าอยู่ 
 เมืองน่าอยู่และชุมชนน่าอยู่ เป็นแนวนโยบายการพัฒนาเมืองอย่างย ัง่ยืน ตามมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัที่ 28 ธนัวาคม พ.ศ. 2542 ทั้งน้ี แนวคิดเร่ือง เมืองน่าอยูเ่กิดขึ้นในศตวรรษที่ 21 
โดยประเทศไทยไดใ้หค้วามส าคญัเก่ียวกบัแนวทางการพฒันาเมืองแนวใหม่ ซ่ึงหมายถึง การพฒันา
เมืองใหม่ใหน่้าอยูอ่ยา่งย ัง่ยนื และเป็นแนวนโยบายเชิงยทุธศาสตร์ที่มีความส าคญัยิง่ต่อการพฒันา
พื้นที่เมือง โดยการพฒันาเมืองน้ีจะตอ้งมีการด าเนินงาน การประสานงานและการสนับสนุนให้
สอดคล้องกับการพฒันาเมืองในด้านอ่ืน ๆ ด้วย  โดยมีการก าหนดให้เห็นเป็นรูปธรรม เม่ือ
ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ไดก้  าหนดกรอบความคิดนโยบายการ
พฒันาเมืองอย่างย ัง่ยืน: เมืองน่าอยู่และชุมชนน่าอยู่ และได้รับความเห็นชอบในหลักการจาก
คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัที่ 25 เมษายน พ.ศ. 2543 โดยกรอบนโยบายน้ีไดก้  าหนดให้เป็นวาระแห่งชาติ 
ใหมี้การแปลงนโยบายการพฒันาเมืองน่าอยูแ่ละชุมชนน่าอยูไ่ปสู่การปฏิบติัและกลไกการบริหาร  

  วตัถุประสงคห์ลกัของแนวความคิดในการสร้างเมืองให้น่าอยู ่คือ การสร้างความน่าอยูใ่ห้
เกิดขึ้ นกับเมือง ทั้ งน้ี  แนวคิดของการจัดโครงสร้างเพื่อน าไปสู่เมืองน่าอยู่อย่างย ั่งยืนมี 3 
องคป์ระกอบหลกัดงัน้ี คือ168  

                                                 
168ปรีดิ์  บุรณศิริ, เมืองน่าอยู่, (2545), สืบคน้เม่ือ 15 มกราคม 2555, จาก http://sawasdee.bu.ac.th/aticle/gl44702.htm. 



 103 

1. องค์ประกอบที่ 1 ว่าด้วย นโยบายและวิสัยทศัน์ของเมือง ตั้งแต่ชุมชนขนาดเล็ก
จนถึงเมืองใหญ่ของกรุงเทพมหานคร ผูบ้ริหารของเมืองจะตอ้งก าหนดวิสัยทศัน์นโยบายว่า อยากที่
จะให้เมืองเป็นเมืองที่น่าอยูอ่ยา่งไร โดยในการก าหนดนโยบายเพื่อให้ไดม้าซ่ึงวิสัยทศัน์ที่ดีของ
เมืองนั้น ในขั้นตน้ผูบ้ริหารพึงก าหนดให้มีแผนพฒันาภาค แผนพฒันาจงัหวดั แผนพฒันาชุมชน 
แผนพฒันาที่อยู่อาศยั แผนพฒันาส่ิงแวดล้อม เป็นตน้ และเม่ือมีแผนพฒันาต่าง ๆ  เหล่าน้ีแล้ว 
ทอ้งถ่ินจ าเป็นจะตอ้งมีเคร่ืองมือที่จะช่วยให้แผนดังกล่าวไปสู่การปฏิบติัที่เป็นรูปธรรมให้ได ้
ฉะนั้น กฎหมายที่เก่ียวขอ้งจะตอ้งเป็นกฎหมายที่สอดรับกับนโยบายของทอ้งถ่ินและผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน โดยกฎหมายหลักที่เ ก่ียวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 25818 และ
พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 รวมทั้ง มีกฎหมายที่สนับสนุนให้ทอ้งถ่ินสามารถระดม
ความคิด  โดยเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงนับว่าเป็นเคร่ืองมือที่ส าคญัในการ
ก าหนดพื้นที่ดงักล่าวให้เป็นพื้นที่น่าอยูไ่ดโ้ดยประชาชนที่อยูใ่นพื้นที่นั้นเอง เช่น พระราชบญัญติั
จดัรูปที่ดินเพือ่การพฒันาพื้นที่ พ.ศ. 2547 

2. องคป์ระกอบที่ 2 วา่ดว้ย องคก์รบริหารจดัการ คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนั
ไดแ้ก่  องค์กรบริหารส่วนต าบล เทศบาล ฯลฯ  ซ่ึงองคก์รเหล่าน้ี จะมีแนวทางในการด าเนินงาน
โดยมีการรายงานต่อรัฐบาลเป็นล าดับขั้น ในที่น้ีถือว่าการด าเนินการต่าง ๆ ขององค์กรฯ ตอ้ง
เป็นไปตามกรอบที่รัฐบาลก าหนด เช่น การจดัท าแผนในการพฒันาพื้นที่ การก าหนดเขตเศรษฐกิจ 
การวางแผนพฒันาทอ้งถ่ินที่ก  าหนดออกมาในรูปของ แผนพฒันาต าบล แผนพฒันาอ าเภอ และ
แผนพฒันาจงัหวดั โดยมีการก าหนดไวเ้ป็นแผนประจ าปี และแผน 10 ปี  และนอกจากน้ี ยงัมี
องคก์รอ่ืน ๆ นอกจากส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเรียกว่า  “องค์การมหาชน” ที่อยูใ่นรูปของบรรษทัพฒันา
เมือง หรือบรรษทัพฒันาพื้นที่ โดยประเทศไทยนั้น องคก์ารมหาชนดงักล่าวน้ีถือไดว้่าเป็นองคก์รที่
จดัการเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยเฉพาะ ที่จ  าเป็นพื้นฐานโดยมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น เช่น 
การเคหะแห่งชาติ การประปานครหลวง การประปาส่วนภูมิภาค การไฟฟ้า กรมโยธาธิการและผงั
เมือง เป็นตน้  
 ดงันั้น ส่วนทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชน ดงักล่าวจึงมีบทบาทส าคญัในการก าหนดรูปแบบ
การพฒันาพื้นที่ของตน โดยอาศยัการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ เพื่อให้ก่อเกิดเมืองที่น่าอยูอ่ยา่ง
ย ัง่ยนื  

3. องคป์ระกอบที่ 3 วา่ดว้ย งบประมาณในการจดัการเมืองน่าอยู ่การพฒันาโครงสร้าง
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของเมืองนั้ นเป็นส่ิงที่จ  าเป็นส าหรับทุกพื้นที่ งบประมาณในการ
ด าเนินการต่าง ๆ ในแต่ละท้องถ่ิน อาจเกิดขึ้ นได้ในรูปแบบของการจัดเก็บภาษี เน่ืองจาก
แนวความคิดเร่ืองเมืองน่าอยู่นั้น หากชุมชนใดตอ้งการส่ิงอ านวยความสะดวกใด ทอ้งถ่ินนั้นก็
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จะตอ้งจดัหางบประมาณและด าเนินการเพื่อความสะดวกสบายเหล่านั้น เช่น มีความตอ้งการถนน
เพื่อเขา้สู่ชุมชน แต่เน่ืองจากพื้นที่ในแต่ละชุมชนมีความแตกต่างกนั จึงท าให้ความตอ้งการขนาด
ของถนนที่เขา้สู่ชุมชนมีความแตกต่างเช่นกันโดยในพื้นที่เมืองอาจต้องการถนนขนาดใหญ่ที่
แขง็แรงในขณะที่ชุมชนชนบทอาจตอ้งการเพยีงถนนทางเขา้หมู่บา้นเล็ก ๆ  ฉะนั้น การจดัเก็บภาษี
ของคนในพื้นที่เมืองยอ่มตอ้งสูงกว่าคนในพื้นที่ที่อยูใ่นชนบท เพราะการด าเนินการจดัสร้างถนน
ตอ้งใชง้บประมาณที่ต่างกนั  

จากการศึกษาพบว่า การลงทุนเพื่อการพฒันาพื้นที่ในแต่ละทอ้งถ่ินเอง พบว่า การน า
งบประมาณรายไดม้าใชใ้นการพฒันาพื้นที่มีเพยีงร้อยละ 7 ของงบประมาณรายไดท้ี่เกิดขึ้นในแต่ละ
ปี  ในขณะเดียวกันองคก์รบริหารส่วนกลาง (องคก์ารมหาชน) จากรัฐบาล เช่น กรมชลประทาน 
หรือกรมทางหลวงน าเงินจากส่วนกลางไปลงทุนในทอ้งถ่ิน ประมาณร้อยละ 20 นอกจากนั้ น 
ประมาณร้อยละ 66 เป็นการลงทุนที่รัฐบาลส่วนกลาง ให้รัฐวิสาหกิจน าเงินจากภาครัฐไปลงทุนใน
ทอ้งถ่ิน ดงันั้น จึงเห็นไดว้่า งบประมาณที่จดัตั้งไวเ้พื่อการพฒันาพื้นที่ของส่วนทอ้งถ่ินมีน้อยมาก
เม่ือเปรียบเทียบกับแผนการพฒันาพื้นที่ให้มีความย ัง่ยืนในรูปแบบที่ประชาชนมีส่วนร่วม  และ
ขณะเดียวกนัเพือ่ใหท้อ้งถ่ินมีความน่าอยู ่    

จากองค์ประกอบทั้งสามประการดังกล่าว เห็นได้ว่าการผงัเมืองเป็นเคร่ืองมือส าคัญ
ประการหน่ึงที่จะใชด้ าเนินการให้เกิดเมืองน่าอยู่และชุมชนน่าอยู่  ในปัจจุบนั จงัหวดัน่านและ
จงัหวดัพะเยา ก็ไดมี้การด าเนินงานดา้นผงัเมืองรวมของจงัหวดัอนัเป็นตน้แบบ เพือ่ใชใ้นการพฒันา
พื้นที่ใหเ้ป็นเมืองน่าอยูต่ามองคป์ระกอบส าคญัสามประการขา้งตน้ ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวจดัท า
โดยคณะอนุกรรมการพจิารณาดา้นการผงัเมือง ซ่ึงมีมติใหจ้งัหวดัพะเยาด าเนินการปรับปรุงผงัเมือง
รวมเมืองพะเยาให้มีความสอดคล้องและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยส านักงาน
โยธาธิการและผงัเมืองจงัหวดัพะเยา ได้ร่วมกับเทศบาลเมืองพะเยา และองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินที่อยูใ่นเขตวางผงัเมืองรวม ไดจ้ดัท า “โครงการสร้างองคค์วามรู้เพื่อพะเยาเป็นเมืองน่าอยู”่ 
โดยมีวตัถุประสงคด์งัน้ี169   
 1. เพื่อให้มีความเขา้ใจร่วมกันในแนวทางการอนุรักษเ์มืองพะเยา กวา๊นพะเยา และ
ส่งเสริมแนวคิดการสร้างเมืองพะเยาใหเ้ป็นเมืองน่าอยู ่
 2. เพื่อสร้างองค์ความรู้ในการพฒันาเมืองพะเยา ให้สามารถรองรับการพฒันาใน
ทิศทางที่เหมาะสมในอนาคต 

                                                 
169พีรพล จนัทพรรณ, โครงการสร้างองค์ความรู้เพื่อพะเยาเป็นเมืองน่าอยู่ , วารสารกรมโยธาธิการและผังเมือง, 32, (2553), 

32-33. 
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 3. เพือ่สร้างแนวคิดการพฒันาเมืองที่เหมาะสมโดยทอ้งถ่ินพะเยา เพื่อประชาชนชาว
พะเยา 
 4. เพื่อสนับสนุนและส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการวางและจดัท าผงั
เมือง ตามนโยบายของกรมโยธาธิการและผงัเมือง 

 5. เพือ่ใชก้ระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางผงัเมืองรวมพะเยาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 และตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
 ดงันั้น หากพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ของโครงการแลว้ จะเห็นไดว้่าความส าคญัของ
การวางและจดัท าผงัเมืองเพื่อให้เกิดเมืองน่าอยูน่ั้น ประเด็น การมีส่วนร่วมของประชาชน ถือว่า 
เป็นกลไกส าคญัในการด าเนินการผงัเมืองเพือ่ใหเ้ป็นผงัเมืองของชุมชนอยา่งแทจ้ริง และตอบสนอง
ความตอ้งการของชุมชนว่าตอ้งการให้เมืองของตนน่าอยู่อย่างไร เน่ืองจากในแต่ละพื้นที่ความ
ตอ้งการแตกต่างกนัไปตามแต่ละชุมชนที่จะจดัการพื้นที่ที่ตนอยูอ่าศยั 
 ดงันั้น สามารถสรุปไดว้่า การพฒันาเมืองให้น่าอยูข่องประเทศไทย ควรประกอบไปดว้ย
หลักการส าคญั คือ (1) นโยบายด้านการพฒันาเมืองที่ครอบคลุมและชัดเจน (2) องค์กรบริหาร
จดัการที่มีศกัยภาพ (3) การสนบัสนุนงบประมาณการจดัการ และ (4) การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในพื้นที่  

 3.4.2  พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 ว่าด้วย
เร่ือง การประกาศเขตพืน้ที่คุ้มครองส่ิงแวดล้อม    
  พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายหลกัที่เน้น
การส่งเสริมและรักษาส่ิงแวดลอ้มมากกว่าการบงัคบัควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมายแต่เพียงอยา่ง
เดียว ทั้งน้ีไดมี้การสนบัสนุนใหป้ระชาชนและทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วม และมีบทบาทในการรักษา
ส่ิงแวดลอ้มภายในพื้นที่ของตนเองมากขึ้น โดย มีหลกัการส าคญัดงัน้ี 

(1)  ส่งเสริมประชาชนและองคก์รเอกชนใหมี้ส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

(2)  จดัระบบการบริหารงานดา้นส่ิงแวดลอ้มใหเ้ป็นไปตามหลกัการจดัการคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม 

(3)  ก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
ให้เกิดการประสานงาน และมีหน้าที่ร่วมกันในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมและ
ก าหนดแนวทางปฏิบติัในส่วนที่ไม่มีหน่วยงานใดรับผดิชอบโดยตรง 
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(4)  ก าหนดมาตรการควบคุมมลพิษดว้ยการจดัให้มีระบบบ าบดัอากาศเสียระบบ
บ าบดัน ้ าเสีย ระบบก าจดัของเสีย และเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ต่าง ๆ เพือ่แกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัมลพษิ 

(5)  ก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของผูท้ี่เก่ียวขอ้งกับการก่อให้เกิดมลพิษให้
เป็นไปโดยชดัเจน 

(6)  ก าหนดใหมี้มาตรการส่งเสริมดา้นกองทุนและความช่วยเหลือดา้นต่างๆ เพื่อ
เป็นการจูงใจใหมี้การยอมรับที่จะปฏิบติัหนา้ที่ในการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

ในส่วนที่ เ ก่ียวข้องกับการผังเมือง พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 ได้ให้อ  านาจรัฐมนตรีฯ โดยค าแนะน าของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม
แห่งชาติออกกฎกระทรวงก าหนดให้เป็นเขตพื้นที่คุม้ครองส่ิงแวดล้อม170 รวมทั้งเขตอนุรักษ์ผงั
เมืองรวม หรือเขตผงัเมืองเฉพาะที่มีสภาพปัญหาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มที่รุนแรง171   เพื่อใชม้าตรการ
คุม้ครองที่เหมาะสม172 ในการควบคุมและแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในพื้นที่นั้นได ้ 

                                                 
170พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 มาตรา 43 “ในกรณีที่ปรากฏวา่พื้นที่ใดมีลกัษณะเป็น

พื้นที่ตน้น ้ าล  าธาร หรือมีระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติที่แตกต่างจากพื้นที่อื่นโดยทัว่ไป หรือมีระบบ นิเวศน์ตามธรรมชาติที่อาจถูก
ท าลายหรืออาจได้รับผลกระทบกระเทือนจากกิจกรรมต่าง  ๆ ของมนุษย์ไดโ้ดยง่ายหรือเป็นพื้นที่ที่มีคุณค่าทางธรรมชาติ หรือ
ศิลปกรรมอันควรแก่การอนุรักษ์และพื้นที่นั้ นยังมิได้ถูกประกาศก าหนดให้ เป็นเขตอนุรักษ์ ให้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ มีอ  านาจออกกฎกระทรวงก าหนดให้พื้นที่นั้นเป็นเขตพื้นที่คุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม” 

171พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 มาตรา 45 วรรคแรก “ในพื้นที่ใดที่ได้มีการ
ก าหนดให้เป็นเขตอนุรักษ์ เขตผงัเมืองรวม เขตผงัเมืองเฉพาะ เขตควบคุมอาคาร เขตนิคมอุตสาหกรรม ตามกฎหมายว่าดว้ยการ
นั้น หรือเขตควบคุมมลพิษตามพระราชบญัญติัน้ีไวแ้ลว้ แต่ปรากฏวา่มีสภาพปัญหาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มรุนแรงเขา้ขั้นวกิฤตซ่ึงจ าเป็น
จะตอ้งไดรั้บการแกไ้ขโดยทนัทีและส่วนราชการที่เก่ียวขอ้งไม่มีอ  านาจตามกฎหมายหรือไม่สามารถที่จะท าการแก้ไขปัญหาได้ ให้
รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติเสนอต่อคณะรัฐมนตรีขออนุมตัิเขา้ด  าเนินการเพื่อใชม้าตรการ
คุม้ครองอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างตาม มาตรา 44 ตามความจ าเป็นและเหมาะสม เพื่อควบคุมและแกไ้ขปัญหาในพื้นที่นั้นได”้ 

172พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535  มาตรา 44 “ในการออกกฎกระทรวงตาม
มาตรา 43 ให้ก าหนดมาตรการ คุม้ครองอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างดงัต่อไปน้ีไวใ้นกฎกระทรวงดว้ย 

(1) ก าหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อรักษาสภาพธรรมชาติหรือ  มิให้กระทบกระเทือนต่อระบบนิเวศน์ตาม
ธรรมชาติหรือคุณค่าของส่ิงแวดลอ้มศิลปกรรม 

(2)  ห้ามการกระท าหรือกิจกรรมใด ๆ ที่อาจเป็นอนัตรายหรือ ก่อให้เกิดผลกระทบในทางเปลี่ยนแปลงระบบนิเวศน์
ของพื้นที่นั้นจากลกัษณะตามธรรมชาติหรือเกิดผลกระทบต่อคุณค่าของส่ิงแวดลอ้มศิลปกรรม 

(3)  ก าหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือเอกชนที่จะท าการก่อสร้าง
หรือด าเนินการในพื้นที่นั้น ให้มีหน้าที่ตอ้งเสนอรายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 

(4)  ก าหนดวิธีจัดการโดยเฉพาะส าหรับพื้นที่นั้ นรวมทั้งการก าหนดขอบเขตหน้าที่และความรับผิดชอบของส่วน
ราชการที่เก่ียวขอ้งเพื่อประโยชน์ ในการร่วมมือและประสานงานให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบตัิงานเพื่อรักษาสภาพธรรมชาติ
หรือระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติหรือคุณค่าของส่ิงแวดลอ้ม ศิลปกรรมในพื้นที่นั้น 

(5)  ก าหนดมาตรการคุม้ครองอื่น ๆ ตามที่เห็นสมควรและเหมาะสมแก่สภาพของพื้นที่นั้น” 

http://203.152.23.33/law/image/lawpub/lawx008/sub_c/menu02.htm
http://203.152.23.33/law/image/lawpub/lawx008/sub_c/menu02.htm
http://203.152.23.33/law/image/lawpub/lawx008/sub_c/menu03.htm
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เห็นไดว้า่ พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 มีบทบญัญตัิที่
เป็นการประสาน เพือ่ใหเ้กิดการการร่วมมือระหวา่งหน่วยงานในการด าเนินงานที่เก่ียวกบัการรักษา
คุณภาพส่ิงแวดล้อม เพื่อให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ที่ได้วางไว้อันจะน ามาซ่ึงความมี
สภาพแวดลอ้มที่ดีและความย ัง่ยนืของชุมชนต่อไป 

 3.4.3  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ว่าด้วยเร่ือง การควบคุมอาคาร 
พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522173 ถือเป็นกฎหมายแม่บทในการควบคุมอาคารใน

การก าหนดมาฐานในการออกแบบและก่อสร้างอาคาร เพือ่ใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองไดมี้อาคารที่
มีความมัน่คงแข็งแรง ถูกตอ้งตามสุขลกัษณะ มีประสิทธิภาพในการป้องกนัอคัคีภยัและภยัอ่ืน ๆ 
ตลอดจนการควบคุมการใชแ้ละเปล่ียนการใชอ้าคาร เพือ่ความปลอดภยัของชุมชนอีกดว้ย   
 ในความสัมพนัธ์กับกฎหมายผงัเมืองนั้น กฎหมายควบคุมอาคารมีประโยชน์ในดา้นการ
ควบคุมพื้นที่ใหเ้ป็นไปตามหลกัการผงัเมือง เช่นการก าหนดขนาด ความหนาแน่นของอาคาร การ
ก าหนดที่จอดรถของอาคาร174 ตลอดจนก าหนดพื้นที่หา้มก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยา้ย ใช้
หรือเปล่ียนการใชอ้าคารบางประเภทไวด้ว้ย โดยพระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  หากจะ
น าไปใชก้บัพื้นที่ที่มีหรือเคยมีการประกาศกฎกระทรวงผงัเมืองรวมแลว้และมีกรณีที่กฎกระทรวง
หรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินที่ออกตามพระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 น้ี ไดข้ดัหรือแยง้กบัการ
ผงัเมืองแลว้ พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก าหนดให้ตอ้งใชบ้งัคบัตามกฎหมายว่าดว้ย
การผงัเมืองแทน175 

  3.4.4  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 ว่าด้วยเร่ือง การก าหนดเขตพืน้ที่เพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืนตาม 

องค์การบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืน (องค์การมหาชน) หรือ 
อพท. ไดจ้ดัตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารบริหารการพฒันาพื้นที่พเิศษเพือ่การท่องเที่ยว 
อย่างย ัง่ยืน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546176 มีสถานะเป็นองค์การมหาชน177 การจดัตั้งองค์การ
บริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืนขึ้ นมาเน่ืองจาก รัฐบาลมีนโยบายที่จะ

                                                 

  173พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, ราชกิจจานุเบกษา, ฉบบัพิเศษ เล่ม 109, ตอนที่ 10, (14 พฤษภาคม 2522), 1-43. 
  174เฉลิม แกว้กงัวาน, กฎหมายควบคุมอาคาร, เอกสารการสอนชุดวิชาการปฏิบัติวิชาชีพการจัดการจัดการงานก่อสร้าง 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช หน่วยที่ 1-7, (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2531), 73.    

175พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 12 กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 8 หรือขอ้บญัญติัทอ้งถิ่นที่ออกมา
ตามมาตรา 9 หรือ 10 ถา้ขดัหรือแยง้กบักฎหมายผงัเมืองให้บงัคบัตามกฎหมายวา่ดว้ยผงัเมือง 

176พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยัง่ยืน (องคก์ารมหาชน) พ.ศ. 2546, 
ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 120, ตอนที่ 49, (2 มิถุนายน 2546), 2-18. 
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พฒันาการท่องเที่ยวเพือ่เพิม่รายไดไ้ปสู่ชุมชนทอ้งถ่ิน โดยให้มีการบริหารและพฒันาพื้นที่เพื่อการ
ท่องเที่ยวในเชิงบูรณาการ โดยมีองคก์รกลางท าหน้าที่ก  าหนดนโยบายและแผนยทุธศาสตร์ และ
ประสานงานกับท้องถ่ินหรือพื้นที่ที่ เป็นแหล่งท่องเที่ยวในเชิงคุณภาพ รวมทั้งสามารถระดม
บุคลากร งบประมาณ และเคร่ืองมือเคร่ืองใช้มาในการบริหารการจดัการการท่องเที่ยวอย่างมี
เอกภาพและสามารถแกไ้ขปัญหาที่เกิดขึ้นไดโ้ดยรวดเร็ว ตลอดจนส่งเสริมให้มีการน าองคค์วามรู้
ดา้นการบริหารจดัการการท่องเที่ยวสมยัใหม่มาใช้เพื่อบรรลุผลตามเป้าหมายที่วางไว ้จึงสมควร
จดัตั้งองคก์ารพฒันาพื้นที่พเิศษเพือ่การท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยนืขึ้น178 

ทั้งน้ี ในการก าหนดพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยนื มีหลกัเกณฑก์ารพิจารณาจาก 
“คู่มือการจดัเตรียมขอ้มูลเพื่อการพิจารณาการประกาศพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยืน”  
โดยองคก์ารบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยนื (องคก์ารมหาชน) เป็นการ
พจิารณาโดยเกณฑก์ารใหค้ะแนนจาก การพจิารณาถึง คุณค่าแหล่งท่องเที่ยว ศกัยภาพในการพฒันา
แหล่งท่องเที่ยวและ การบริหารจดัการ เป็นตน้ 

ส าหรับ หนา้ที่หลกัของคณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการ
ท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยนื คือ ประสานงานกบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง เพือ่ปฏิบติัการตามหน้าที่ของตน ให้
บรรลุผลส าเร็จตามแผนยทุธศาสตร์การบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยืน 
นอกจากนั้น คณะกรรมการฯ น้ี ยงัมีอ านาจในการประกาศให้พื้นที่ใดพื้นที่หน่ึงเป็นพื้นที่พิเศษเพื่อ
การท่องเที่ยวอยา่งย ัง่ยนืโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี179 

ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ การที่รัฐไดมี้การตราพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารบริหารการพฒันา
พื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างย ัง่ยืน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 เพื่อองค์การน้ีเป็นหน่วย
ประสานกลางระหวา่งระดบันโยบาย และส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการบริหาร
จดัการการพื้นที่พเิศษเพือ่พฒันาเป็นแหล่งท่องเที่ยวที่ย ัง่ยนืต่อไป  

  

                                                                                                                                            
177องคก์ารมหาชน มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล จดัตั้งขึ้นตามพระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 

2542 และพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งหน่วยงาน เพื่อรับผดิชอบภารกิจของรัฐในการให้บริการสาธารณะหรือด าเนินกิจกรรมเฉพาะดา้นที่
ภาครัฐยังจ าเป็นต้องด าเนินการและจัดให้มี  ให้เกิดความคล่องตัวและมีการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด มีการประสานงานกนัเพื่อความรวดเร็วในการด าเนินงาน ซ่ึงตอ้งอาศยัความเร่งด่วน โดยภาครัฐ
ตอ้งมีบทบาทให้การสนับสนุนในเร่ืองงบประมาณเพื่อให้เกิดการด าเนินงาน  

178พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารบริหารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยัง่ยืน (องคก์ารมหาชน) พ.ศ. 2546, 
ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 120, ตอนที่ 49, (2 มิถุนายน 2546), 18. 

179พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การบริหารการพัฒนาพืน้ทีพ่ิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างย่ังยืน (องค์กรมหาชน) พ.ศ. 2546,
มาตรา 34 
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3.4.5  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ว่าด้วยเร่ืองการจัดรูป
ที่ดินเพื่อพัฒนาพืน้ที่ 

การจดัรูปที่ดินเพื่อพฒันาพื้นที่เป็นวิธีการหน่ึงในการพฒันาที่ดินโดยการรวบรวมที่ดิน
หลายแปลงแลว้น ามาวางผงั เพื่อจดัแปลงที่ดินใหม่และปรับปรุงหรือจดัโครงสร้างพื้นฐานของ
ชุมชนใหม่ โดยความร่วมมือระหวา่งภาครัฐกบัเอกชน หรือ เอกชนกบัเอกชนเจา้ของพื้นที่ เพื่อการ
เพิม่มูลค่าและการเขา้ใชป้ระโยชน์ในที่ดินบริเวณนั้น โดยไม่จ าเป็นตอ้งเวนคืนที่ดิน เพื่อให้เกิดการ
ใชป้ระโยชน์ในที่ดินที่ไดอ้ยา่งเหมาะสม และสอดคลอ้งกบัการผงัเมือง  

การจดัรูปที่ดินเพื่อการพฒันาพื้นที่ไดมี้การด าเนินการกนัอยา่งแพร่หลายในหลายภูมิภาค
ทัว่โลกทั้งในทวีปยุโรป เอเชีย และออสเตรเลีย ส าหรับการจดัรูปที่ดินเพื่อการพฒันาพื้นที่ของ
ประเทศไทย ได้มีการตราพระราชบญัญติัจดัรูปที่ดินเพื่อพฒันาพื้นที่ พ.ศ. 2547180 เพื่อเป็นการ
ส่งเสริมใหเ้อกชนเขา้มามีส่วนร่วมกบัภาครัฐในการจดัรูปที่ดิน ปรับปรุงหรือจดัโครงสร้างพื้นฐาน 
เพือ่พฒันาสภาพที่อยูอ่าศยั แหล่งธุรกิจ แหล่งอุตสาหกรรม และเกษตรกรรม ตลอดจนส่งเสริมการ
พฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม การแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดลอ้มของเมืองและชนบทที่เส่ือมโทรม รวมทั้ง
สร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อยของชุมชนเมืองและชนบทให้มีสภาพสังคมที่น่าอยู่อย่างย ัง่ยืน
ต่อไป 

แนวคิดและวธีิการของการจดัรูปที่ดินเพือ่พฒันาพื้นที่ 
 (1) รวบรวมแปลงที่ดินในพื้นที่ที่จะด าเนินการพฒันาเขา้ดว้ยกนั ทั้งที่ดินของรัฐและ
เอกชน 
 (2) ออกแบบวางผงัเพื่อพฒันาพื้นที่ดงักล่าว ตามหลกัการมาตรฐานการผงัเมืองที่ดี 
โดยจะตอ้งสอดคลอ้งกบัผงัเมืองที่วางไว ้และเป็นไปตามความตอ้งการของเจา้ของที่ดิน 
 (3) จดัแปลงที่ดินใหม่ใหเ้หมาะสมส าหรับการพฒันา และเป็นไปตามศกัยภาพ 
 (4) มีการปันส่วนที่ดินตามสัดส่วนที่ตกลงกนัอย่างยติุธรรม ส าหรับเป็นโครงสร้าง
พื้นฐานและอ่ืนๆ ดว้ยวิธีการการประเมินมูลค่าที่ดินก่อนจดัท าโครงการและหลงัจากท าโครงการ
แลว้ 
 (5) พฒันา ก่อสร้าง และจดัรูปแปลงที่ดินใหม่ให้สวยงาม เป็นไปตามแผนโครงการที่
วางไวอ้ยา่งสมบูรณ์แบบ โดยใชเ้งินทุนจากการปันส่วนที่ดินในโครงการ หรือการสนับสนุนจาก
ภาครัฐหรือแหล่งเงินทุนอ่ืนๆ 

                                                 
180พระราชบญัญติัจดัรูปที่ดินเพื่อพฒันาพื้นที่ พ.ศ. 2547, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 121, ตอนพิเศษ 81ก, (2 มิถุนายน 2546), 

1-28. 
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 (6) จดักรรมสิทธ์ิที่ดินใหม่กับเจ้าของที่ดินทุกคน ตามแปลงที่ดินที่ได้จัดรูปใหม่
เรียบร้อยแลว้181 
  จากหลกัการจดัรูปที่ดินเพื่อพฒันาพื้นที่ ตามพระราชบญัญติัจดัรูปที่ดินเพื่อพฒันาพื้นที่ 
พ.ศ.2547 จะเห็นไดว้า่เป็นกระบวนการพฒันาที่ดินประเภทหน่ึงที่สามารถท าให้พื้นที่บริเวณหน่ึงมี
การจดัสรรพื้นที่ตามความเหมาะสมและตามความตอ้งการของเจา้ของพื้นที่อยา่งแทจ้ริง ซ่ึงมีผลดี
ทั้งต่อตวัรัฐเอง และเอกชนเจา้ของพื้นที่ ที่สามารถตกลงจดัสรรที่ดินตามความตอ้งการของตนเอง
ได ้ทั้งยงัไดป้ระโยชน์จากการเพิม่มูลค่าที่ดิน ซ่ึงเป็นโอกาสทางเศรษฐกิจ ตลอดจนสภาพแวดลอ้ม
ที่ดีของชุมชน อนัเป็นการสนับสนุนให้การผงัเมืองมีการจดัสรรที่ดินที่มีประสิทธิภาพตั้งแต่ตน้ 
   

                                                 
181ปรีชา รณรงค์, การจัดรูปที่ดินเพื่อการพัฒนาพื้นที่: มิติใหม่ของการพัฒนาประเทศ, ส านักงานจดัรูปที่ดินเพื่อการ

พฒันาพื้นที่, สืบคน้เมือ 24 มกราคม 2555, จาก http://www.dpt.go.th/knowledges/TCplanning/txt/txt_idx.htm. 

http://www.dpt.go.th/knowledges/TCplanning/txt/txt_idx.htm


  
 

 
บทที่ 4 

สภาพปัญหาทางกฎหมายและแนวทางการแก้ไขเกีย่วกบั 
การผงัเมืองเพือ่การพฒันาอย่างยัง่ยนืของประเทศไทย 

จากการศึกษาพบว่าปัญหาทางกฎหมายที่เก่ียวกับผงัเมืองของประเทศไทยมีปัญหาหลาย
ประการที่ควรน ามาวเิคราะห์ แม้ว่าประเทศไทยจะมีมาตรการทางกฎหมายในการวางผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะแล้วก็ตาม แต่ก็ยงัขาดมาตรการบงัคบัในทางกฎหมายบางประการ เน่ืองจาก
วตัถุประสงค์ของการวางผงัเมืองมิได้มีลักษณะที่ มุ่งเน้นการพฒันาอย่างย ัง่ยืนตามนัยยะแห่ง
ความหมายการพฒันาฯ ที่เหมาะสมกับสภาพสังคมของไทย โดยมีการพฒันาเมืองในลักษณะที่
กระจดักระจายอยู่ในบทบญัญตัิของกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกับการผงัเมืองเท่านั้น แต่มิได้มี
วตัถุประสงคเ์พื่อการผงัเมืองอย่างย ัง่ยืนอย่างแทจ้ริง ดังนั้น หากวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายที่
เกิดขึ้นในปัจจุบนั ประกอบกบักฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัการผงัเมือง จะพบปัญหาส าคญัหลายประการ
ดว้ยกนัที่ส่งผลต่อการพฒันางานด้านการผงัเมือง เป็นตน้ว่า การขาดแผนและผงัอยา่งบูรณาการ  
การขาดความต่อเน่ืองในการใชบ้งัคบัผงัเมือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางผงั
เมืองที่จ  ากดั ฯลฯ ซ่ึงจะท าการศึกษาในบทน้ีต่อไป นอกจากน้ี ผูเ้ขียนยงัไดท้  าการศึกษาถึงแนวทาง
ในการแกไ้ขปัญหาการผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืของประเทศไทยดว้ย 

4.1  ปัญหาการขาดกฎเกณฑ์ในการผงัเมอืงเพือ่การพฒันาอย่างยัง่ยนื  

 การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื คือ การพฒันาที่ใหเ้กิดความสมดุลทั้งในมิติของเศรษฐกิจ สงัคม และ
ส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงการพฒันาทั้ง 3 มิติน้ียอ่มตอ้งมีการวางแผนและการด าเนินการให้บรรลุเป้าหมาย 
ดังนั้ น การผังเมืองจึงเป็นเคร่ืองมือส าคัญประการหน่ึงที่จะแปลงนโยบายและแผนลงสู่การ
ด าเนินการในทางปฏิบติัเชิงพื้นที่ อยา่งไรก็ตาม จากการศึกษาวเิคราะห์ถึงหลกัเกณฑท์างกฎหมายที่
เก่ียวกบัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ประกอบกบักฎหมายผงัเมืองของประเทศไทย พบวา่ การผงัเมืองของ
ประเทศไทย ยงัคงขาดกฎเกณฑท์ี่เก่ียวกบัการผงัเมืองเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื เป็นตน้ว่า การขาด
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แผนและผงัอย่างบูรณาการ  การขาดความต่อเน่ืองในการใช้บงัคบัผงัเมือง การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในกระบวนการทางผงัเมืองที่จ  ากดั องค์กรที่รับผิดชอบเก่ียวกับการผงัเมือง ตลอดจน
สภาพบงัคบัทางกฎหมายในการด าเนินงานดา้นผงัเมืองระดบัประเทศและระดบัทอ้งถ่ิน 

 4.1.1  ปัญหาการขาดการก าหนดแผนการพัฒนาและการผังเมืองแบบบูรณาการ 
 แมรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ไดก้  าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ในดา้นที่ดินและการผงัเมือง170  ไวโ้ดยมีใจความส าคญัว่า  รัฐจะตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบาย
ดา้นที่ดินทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม โดยจดัให้มีการวางผงัเมือง พฒันา และด าเนินการ
ตามผงัเมือง อยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์ในการใชท้ี่ดินอยา่งย ัง่ยนื และใน
ปัจจุบนักรมโยธาธิการและผงัเมืองมีการจดัท าผงัประเทศและผงัภาคแลว้ก็ตาม แต่ก็ปรากฏว่าการ
ผงัเมืองระดับประเทศและการผงัเมืองระดับภาคยงัขาดสภาพการใช้บังคับเพื่อให้เป็นไปตาม
กฎหมาย เน่ืองจากการวางผงัเมืองดงักล่าวเป็นเพียงแนวทางที่ใชใ้นการศึกษาเบื้องตน้เพื่อน าไป
ประกอบการพิจารณาเป็นแนวทางการวางผังเมืองในระดับอ่ืนเท่านั้น ซ่ึงส่วนใหญ่ใช้กับการ
ด าเนินงานในกรมโยธาธิการและผงัเมือง ส าหรับ หน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งอาจมีแผนการ
ด าเนินงานของตนเองที่ไม่อิงกบัผงัเมืองระดบัประเทศหรือผงัเมืองระดบัภาคที่กรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองไดจ้ดัท าขึ้นก็ได ้ซ่ึงท าให้แนวทางหรือทิศทางของการวางแผนของผงัเมืองระดบัประเทศ
และผงัเมืองระดบัภาคมิไดเ้ป็นไปในทิศทางเดียวกนั  
 ประกอบกบัการจดัท าแผนพฒันาเชิงพื้นที่171 ตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก็
ยงัไม่สามารถด าเนินการจดัท าผงัเมืองให้ครอบคลุมทุกพื้นที่ได ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การด าเนินการ
ใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะ ทั้งที่กฎหมายไดก้ าหนดให้มีการด าเนินการไวต้ั้งแต่มีการประกาศใช้
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นเวลามากกว่า 30 ปีแลว้ แต่ก็ยงัไม่ปรากฏว่าไดมี้การ
ประกาศใช้พระราชบญัญัติให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะขึ้ นในประเทศไทย ซ่ึงปัญหาที่ส าคญัใน

                                            
170รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 85 (1) และ (3) บญัญตัิไวว้า่ “รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบาย

ดา้นที่ดินทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี  
 (1) ก าหนดหลกัเกณฑก์ารใชท้ี่ดินให้ครอบคลุมทัว่ประเทศ โดยให้ค  านึงถึงความสอดคลอ้งกับสภาพแวดลอ้มทาง

ธรรมชาติ ทั้งผืนดิน ผืนน ้ า วิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่นและการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนด
มาตรฐานการใชท้ี่ดินอย่างยัง่ยืน โดยตอ้งให้ประชาชนในพื้นที่ที่ไดรั้ยผลกระทบจากหลกัเกณฑ์การใชท้ี่ดินนั้ นมีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจดว้ย 
 (3) จดัให้มีการวางผงัเมือง พฒันา และด าเนินการตามผงัเมือง อยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์
ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างยัง่ยนื” 

171แผนพฒันาเชิงพื้นที่ เป็นแผนปฏิบติัในระดบัทอ้งที่ของแต่ละแห่งตามแผนพฒันาในระดบันโยบาย เพื่อให้เป็นไปการ
ผงัเมืองที่วางไว ้ซ่ึงตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 คือ ผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ 
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ปัจจุบนัของประเทศไทย คือ การเขา้ใชพ้ื้นที่ทีข่าดความสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑห์รือมาตรการทาง
กฎหมายที่มีอยู่ ซ่ึงโดยหลกัการแล้วควรตอ้งเป็นไปในแนวทางเดียวกนัเพื่อก่อให้เกิดผลในทาง
ปฏิบติัและเป็นไปตามมาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวกบัการวางผงัเมืองในทุกระดบัผงัเพือ่การพฒันา
อยา่งย ัง่ยนืของประเทศไทย  
 ดงันั้น ปัญหาที่ส าคญัของการผงัเมืองของประเทศไทยประการที่หน่ึง คือ การขาดการ
ก าหนดแผนการพฒันาและการผงัเมืองแบบบูรณาการ เพื่อให้การพฒันาทางด้านผงัเมืองของ
ประเทศไทยเป็นไปในทิศทางเดียวกนั โดยสอดคลอ้งทั้งในระดบันโยบายของประเทศตลอดจนการ
ด าเนินการในทางกฎหมายและทางปฏิบติัที่เก่ียวกบัแผนพฒันาเชิงพื้นที่ เพื่อให้ผงัเมืองมีสภาพ
บงัคบั และมีมาตรการทางกฎหมายที่ชดัเจน โดยสามารถอธิบายไดเ้ป็น 2 กรณีคือ   
  4.1.1.1  การขาดสภาพบงัคบัใชข้องผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาค 
  ปัจจุบนัการผงัเมืองของประเทศไทย เป็นการด าเนินการตามพระราชบญัญตัิการผงั
เมือง พ.ศ. 2518  ซ่ึงมาตรา 4 ของพระราชบญัญตัิฯ น้ี ไดใ้ห้นิยาม “การผงัเมือง” ไวว้่าเป็นการวาง 
จดัท า และด าเนินการใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงเป็นลกัษณะของแผนพฒันา
เชิงพื้นที่ที่มีการวางและจดัท าผงัเมืองในเขตพื้นที่ใดพื้นที่หน่ึงตามที่ไดก้  าหนดเขตไวเ้ท่านั้น โดยมี
กรมโยธาธิการและผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูว้าง จดัท า 
และด าเนินการให้เป็นไปตามการผงัเมือง ดงันั้น การผงัเมืองตามกฎหมายของประเทศไทยคือ ผงั
เมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะเท่านั้น ที่มีสภาพบงัคบัโดยการประกาศใช้เป็นกฎกระทรวงให้ใชผ้งั
เมืองรวม หรือตราเป็นพระราชบญัญตัิให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะขึ้นในเขตพื้นที่ที่ตอ้งการ ดงันั้น  
“การวางผัง เ มืองระดับประเทศหรือผัง เมืองระดับภาค” ที่ กรมโยธาธิการและผังเ มือง 
กระทรวงมหาดไทย จดัท าขึ้น จึงไม่ใช่การผงัเมืองตามความหมายที่ให้ไวใ้นพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 และจึงไม่มีสภาพบงัคบัในทางกฎหมายเช่นเดียวกนั  
  ดงันั้น “การวางผงัเมืองระดบัประเทศหรือผงัเมืองระดบัภาค” ที่กรมโยธาธิการและผงั
เมือง กระทรวงมหาดไทย จดัท าขึ้น จึงเป็นเพยีงเอกสารทางวิชาการที่ใชเ้ป็นแนวทางการศึกษาเพื่อ
วางและจดัท าผงัเมืองของกรมโยธาธิการและผงัเมืองเอง ไม่มีผลใชบ้งัคบัหรือผูกพนักบัหน่วยงาน
ภาครัฐและเอกชนอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งให้ตอ้งด าเนินงานของตนตามกรอบของผงัเมืองระดบัประเทศ
และผงัเมืองระดบัภาคน้ี ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดปัญหาความไม่ชดัเจนและไม่สอดคลอ้งกบัการพฒันาและ
การวางแผนการเขา้ใชป้ระโยชน์ในที่ดินของผงัเมืองในส่วนอ่ืน ๆ ของพื้นที่ที่ตอ้งการและบริเวณ
ใกลเ้คียง ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ก่อนที่จะมีการวางและจดัแผนพฒันาพื้นที่จะตอ้งมีกรอบนแผนและ
ผงัเมืองที่ครอบคลุมทั้งประเทศเป็นแผนแม่บทก่อน เพื่อที่จะน าไปใชใ้นการพฒันาพื้นที่หรือการ
พฒันาเมือง รวมทั้งการวางผงัเมืองเป็นไปในทิศทางเดียวกนั  
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  4.1.1.2  การขาดการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของหน่วยงานหรือเจา้หน้าที่ที่
รับผดิชอบเก่ียวกบัการจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ  
  ดงัทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้ในบทบทที่ 3 “การผงัเมือง” ของประเทศไทย ตามความหมายที่ให้
นิยามไวใ้นมาตรา 4 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 คือ การวางและจดัท าผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะ แต่หากจะพจิารณาถึงการบงัคบัใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองทั้ง 2 ประเภท ได้
มีการบญัญตัิไวใ้น มาตรา 18 และ มาตรา 29 ของพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงมี
หลกัการและเหตุผล ดงัน้ี 
  มาตรา 18 วรรคแรก ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดว่า การวาง
และจดัท าผงัเมืองรวมสามารถกระท าได ้“เม่ือเห็นสมควรวางและจดัท าผงัเมืองรวม ณ ทอ้งที่ใด
กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมของทอ้งที่นั้นขึ้น หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน
ของทอ้งที่นั้นจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งที่ของตนขึ้นก็ได ้ในกรณีที่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะ
วางและจดัท าเองตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน”  ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว จะ
เห็นได้ว่า เจา้หน้าที่ของกรมโยธาธิการและผงัเมืองและเจา้พนักงานขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจที่จะวางและจดัท าผงัเมืองรวมไดเ้องโดยตรง แต่ในกรณีของเจา้พนักงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น จะสามารถด าเนินการได้ก็ต่อ เม่ือที่ได้รับการอนุมัติจาก
คณะกรรมการผงัเมืองแลว้  
 อยา่งไรก็ตาม กฎหมายมิไดก้ าหนดให้หน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงหรือเจา้พนักงานผูใ้ดผู ้
หน่ึง “มีหนา้ที่รับผดิชอบ” ในการจดัท าผงัเมืองรวม หากแต่เป็นการให้อ านาจในการใช ้“ดุลพินิจ”
แก่หน่วยงานและ/หรือเจา้พนกังาน เน่ืองจากมาตรา 18 วรรคแรก ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 บญัญตัิไวว้่า “เห็นสมควร” ซ่ึงเป็นการให้อ านาจในการใชดุ้ลพินิจแก่เจา้หน้าที่ในการ
วางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือไม่ก็ได ้อนัเป็นสาเหตุทีส่ าคญัประการหน่ึงที่ท  าใหก้ารด าเนินการวาง
และจดัท าผงัเมืองล่าชา้ หรือไม่มีการด าเนินการเน่ืองจากกฎหมายไม่ไดมี้การก าหนดบงัคบัไวใ้ห้
เป็นหนา้ที่ที่ตอ้งรับผดิชอบในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ซ่ึงจากการศึกษาวิจยัพบว่า
ประเด็นน้ีเคยเป็นปัญหาที่ส าคญัที่สุดปัญหาหน่ึงที่เกิดขึ้นกบัการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศ
องักฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกาดว้ยเช่นเดียวกนั หากแต่ประเทศองักฤษไดมี้การแกไ้ขปัญหาน้ี
โดยการออกมาตรการทางกฎหมายเพื่อก าหนดให้เป็นหน้าที่ความรับผิดชอบของเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินในการจดัท าผงัเมือง ส่วนประเทศสหรัฐอเมริกา ไดมี้การแกไ้ขปัญหาน้ีในบางมลรัฐโดยได้
ด าเนินการให้เงินสนับสนุนด้านการผงัเมืองเพื่อเป็นการจูงใจให้ทอ้งถ่ินมีการวางและจดัท าผงั
เมืองขึ้น 
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  ส าหรับประเด็นของอ านาจในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมโดยเจา้พนักงานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นที่ยงัตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อนจึงจะสามารถ
วางและจดัท าผงัเมืองรวมของตนเองไดน้ั้น ผูเ้ขียนเห็นควรที่จะยงัคงไวซ่ึ้งหลกัเกณฑน้ี์อยู ่เน่ืองจาก 
เป็นส่ิงที่จ  าเป็นที่ตอ้งมีการตรวจสอบความถูกตอ้งตามหลกัวชิาการและเป็นการคานอ านาจระหว่าง
ส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อมิให้การวางและจดัท าผงัเมืองรวมที่เอ้ือประโยชน์ต่อบุคคลหรือ
คณะบุคคลใด บุคคลหน่ึงในพื้นที่นั้น อยา่งไรก็ตาม หากมองในภาพรวมของการวางผงัเชิงพื้นที่
แลว้ ทอ้งถ่ินควรมีบทบาทในการจดัการพื้นที่ของตนเอง เพราะเป็นผูท้ี่รู้ถึงความตอ้งการและสภาพ
ปัญหาของพื้นที่ไดดี้ที่สุด ดังนั้นในการก าหนดหน้าที่ในทางปฏิบตัิเก่ียวกับการวางและจดัท าผงั
เมืองรวมจึงยงัควรใหท้อ้งถ่ินเป็นผูมี้หนา้ที่ความรับผดิชอบในการวางและจดัท าผงัเมืองของตนเอง 
  กรณีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ตามมาตรา 29 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518  ก าหนดไวว้่า “เม่ือไดมี้การประกาศกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม ณ ทอ้งที่ใด
แลว้ ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งที่นั้นเห็นสมควรจะจดัใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะขึ้น 
หรือขอใหส้ านกัผงัเมืองรวมเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้ผงัเมืองเฉพาะจะตอ้งสอดคลอ้ง
กบัผงัเมืองรวม  
  ถ้าท้องที่ใดยงัไม่มีกฎกระทรวงบังคับให้ใช้ผงัเมืองรวม รัฐมนตรีจะสั่งการให้
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้ 
  ในกรณีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินเสนอ
หลักการที่จะวางและจัดท าผงัเมืองให้คณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาเห็นชอบก่อน ในการน้ี
พนกังานทอ้งถ่ินจะมาแสดงความคิดเห็นหรือขอค าเสนอแนะน าเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองก็ได”้  
  จากหลกัเกณฑด์งักล่าว สามารถพจิารณาไดว้า่ แมก้ฎหมายก าหนดให้ทอ้งถ่ินสามารถ
วางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะได ้แต่ยงัคงเป็นการใชอ้  านาจดุลพินิจเช่นเดียวกบัการวางและจดัท าผงั
เมืองรวม อีกทั้งการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะโดยทอ้งถ่ิน กฎหมายยงัคงก าหนดให้ทอ้งถ่ินนั้น
ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผังเมืองก่อน หรือกรณีที่กฎหมายให้อ านาจแก่
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในการสัง่การใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ จึงเห็นไดว้่า
ในปัจจุบนัส่วนกลางคงมีบทบาทส าคญัต่อการวางผงัเชิงพื้นที่หรือผงัเมืองเฉพาะอยู ่ซ่ึงแตกต่างจาก
หลกัการของต่างประเทศ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ผงัเมืองที่พฒันาเชิงพื้นที่หรือผงัเมืองเฉพาะลว้นแต่จะ
เป็นหน้าที่ของทอ้งถ่ินในการจดัท าทั้งส้ิน แต่ผงัเมืองเฉพาะตอ้งมีความสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม 
ส าหรับผูเ้ขียนแมจ้ะเห็นดว้ยกบัหลกัการของต่างประเทศที่ให้เป็นหน้าที่รับผิดชอบของทอ้งถ่ินใน
การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ แต่ในทางปฏิบติั รวมทั้งจากความเห็นของผูท้รงคุณวุฒิเห็นควรว่า
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ประเทศไทยในปัจจุบนัน้ียงัไม่พร้อมที่จะก าหนดใหท้อ้งถ่ินสามารถวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเอง
ได ้เน่ืองจากความไม่พร้อมของทอ้งถ่ินเอง รวมถึงระบบการตรวจสอบและการควบคุมด าเนินงานที่
ยงัไม่มีความสมบูรณ์เพยีงพอ แต่อยา่งไรก็ตาม ผูเ้ขียนเห็นว่าในอนาคตเม่ือมีการพฒันาองคค์วามรู้
รวมถึงการต่ืนตวัเก่ียวกบัการจดัท าผงัเมืองที่ถูกตอ้งตามหลกัวิชาการมากยิง่ขึ้นในทางปฏิบติัทั้งใน
ระดับประเทศและในระดบัทอ้งถ่ิน แนวโน้มของการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็คงคลา้ยกับ
หลกัการของต่างประเทศที่ใหเ้ป็นหนา้ที่รับผดิชอบของทอ้งถ่ิน 

 4.1.2  ปัญหาการขาดความต่อเน่ืองในการใช้บังคบัผังเมือง  
 การผงัเมืองถือเป็นกลไกส าคญัประการหน่ึงในการพฒันาเมืองให้เป็นไปตามแนวนโยบาย
ของรัฐ ซ่ึงในการวางและจัดท าผงัเมืองย่อมต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของพื้นที่ สังคม 
เศรษฐกิจ ตลอดจนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของแต่ละทอ้งถ่ินนั้นและเพื่อก าหนดว่า
ประชาชนจะสามารถใชป้ระโยชน์ในที่ดินไดอ้ยา่งไรบา้ง ดงันั้น เพือ่ใหบ้รรลุตามวตัถุประสงคข์อง
การผงัเมืองที่ได้ก  าหนดไว ้จึงเห็นควรที่มาตรการในการบงัคบัใชผ้งัเมืองย่อมตอ้งเป็นไปอย่าง
ต่อเน่ือง 
 มาตรา 26172 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้  าหนดอายกุารใช้บงัคบัและ
ขั้นตอนในการขอขยายเวลาการใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมโดยก าหนดวา่ เม่ือกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงั

                                            
 172 มาตรา 26 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้ าหนดอายุการใชบ้งัคบัและขั้นตอนในการขอขยายเวลาการ
ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม บญัญตัิไวว้า่ “การใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมให้กระท าโดยกฎกระทรวง 
 กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงตอ้งมีรายการตามมาตรา 17 และให้ใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกินห้าปี 
 ในระหวา่งที่กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงใชบ้งัคบัถา้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิ่นเห็นสมควร จะ
ก าหนดให้แกไ้ขปรับปรุงผงัเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมกบัสภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้มที่เปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อประโยชน์แห่ง
รัฐก็ได ้โดยน าความในมาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 และมาตรา 25 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
 ภายในหน่ึงปีก่อนระยะเวลาการใชบ้งัคบักฎกระทรวงวรรคหน่ึงส้ินสุดลง ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงาน
ทอ้งถิ่นแลว้แต่กรณี ส ารวจว่าสภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้มในการใชผ้งัเมืองรวมดงักล่าวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ ถา้เห็นว่า
สภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้มไม่มีการเปลี่ยนแปลงในสาระส าคญั ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิ่นแลว้แต่กรณี 
จดัให้มีการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งที่ที่ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมนั้นตามมาตรา 19 วรรคสอง และถา้ไม่มีผูใ้ด
คดัคา้น ก็ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิ่น โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผงัเมืองขยายเวลาระยะเวลา
การใชบ้งัคบักฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงไดอ้ีกห้าปี แต่กรณีที่เห็นวา่สภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้มมีการเปลี่ยนแปลงในสาระส าคญั ก็
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิ่นด าเนินการแกไ้ขปรับปรุงผงัเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมได ้ 
 ในกรณีที่ไม่อาจแกไ้ขผงัเมืองรวมไดท้นัภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงก าหนดตามวรรคหน่ึงใชบ้งัคบัให้กรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิ่นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผงัเมืองรวม ขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบักฎกระทรวงตาม
วรรคหน่ึงไดอ้ีกสองคร้ัง คร้ังละไม่เกินหน่ึงปี 
 การขอขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมตามวรรคห้า ให้ท  าโดยกฎกระทรวง” 
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เมืองรวมมีอายกุารใชบ้งัคบั 5 ปี หรือกรณีที่มีการส ารวจผงัเมืองรวมแล้วมีการด าเนินการแก้ไข
ปรับปรุงผงัเมืองรวม แต่ไม่อาจแกไ้ขไดท้นัก่อนที่กฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมส้ินผล สามารถ
ขยายอายกุารใชบ้งัคบัอีกได ้2 คร้ัง ๆ ละ 1 ปี รวม 7 ปี แต่เม่ือครบก าหนดระยะเวลา 5 ปี หรือ 7 ปี 
แลว้แต่กรณีกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมดงักล่าวจะส้ินผลใชบ้งัคบัทนัที การเขา้ใชป้ระโยชน์
ที่ดินหรือการปฏิบัติการใด ๆ ในเขตผงัเมืองรวมนั้ นไม่จ าเป็นต้องปฏิบัติตามขอ้ก าหนดของ
กฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมดงักล่าวอีกต่อไป  
 โดยหลกัการแลว้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะตอ้งวางและจดัท า
ผงัเมืองรวมใหม่ก่อนที่ผงัเมืองรวมเดิมจะส้ินผลใชบ้งัคบั แต่ปัจจุบนัในทางปฏิบตัิกลบัมีผงัเมือง
รวมจ านวนมากที่ส้ินผลใชบ้งัคบัแลว้และไม่มีการจดัท าผงัเมืองรวมใหม่เพื่อมารับช่วงต่อจากผงั
เมืองรวมเดิม ยิง่กว่านั้นจากการถ่ายโอนภารกิจงานด้านการวางและปรับปรุงผงัเมืองรวมให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ปรากฏ
วา่มีการถ่ายโอนผงัเมืองรวมไปแลว้ทั้งหมดถึง 102 แห่ง แต่การปรับปรุงและ/หรือการวางผงัเมือง
รวมเพือ่ใหมี้ผลใชบ้งัคบัไดอ้ยา่งต่อเน่ืองไม่มีความกา้วหนา้หรือมีการด าเนินงานที่ชา้กว่าที่ก  าหนด
ไว ้ท าให้มีผงัเมืองรวมหมดอายกุารใชบ้งัคบัเป็นจ านวนมาก และมีแนวโน้มที่จะหมดอายกุารใช้
บงัคบัเพิ่มมากขึ้น ซ่ึงผลจากการหมดอายกุารใช้บงัคบัของผงัเมืองรวมท าให้เกิดช่องว่างของการ
บงัคบัใชอ้นัเป็นที่มาของปัญหาในการใชป้ระโยชนที่ดินและการควบคุมการใชป้ระโยชน์ที่ดินใน
ประเทศไทยที่ไม่เป็นไปตามนโยบายของรัฐ 
 ผูเ้ขียนเห็นว่า หากพิจารณาถึงผลของการประกาศใชก้ฎกระทรวงใช้บงัคบัผงัเมืองรวม 
ในขณะที่ผงัเมืองรวมยงัมีผลใชบ้งัคบั ผูใ้ชป้ระโยชน์ที่ดินจะตอ้งใชป้ระโยชน์ที่ดินหรือปฏิบตัิการ
ใด ๆ ให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม แต่ขณะเดียวกนัเม่ือกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมส้ินสุด
ระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนด ก็ท  าใหก้ารเขา้ใชป้ระโยชน์ในพื้นที่ที่เคยถูกจ ากดัหรือควบคุมนั้น
ไม่ตอ้งปฏิบติัการใด ๆ ใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองรวมอีก ซ่ึงท าใหผู้ท้ี่เคยใชป้ระโยชน์ที่ดินตามผงัเมือง
รวมกลายเป็นที่ผูเ้สียเปรียบ แต่ในขณะเดียวกัน กรณีผู ้ที่ เข้าใช้ประโยชน์ที่ ดินภายหลังจาก
กฎกระทรวงบงัคบัให้ใชผ้งัเมืองรวมไดส้ิ้นผลใชบ้งัคบั กลบัสามารถใชป้ระโยชน์ที่ดินที่แตกต่าง
ไปจากผงัเมืองรวมเดิมก าหนดไวไ้ด ้ฉะนั้น ปัญหาการเขา้ใชป้ระโยชน์ที่ดินที่ไม่เหมาะสมกบัพื้นที่
หรือการเขา้ใชป้ระโยชน์ที่ดินที่เคยถูกห้ามในผงัเมือรวมเดิมก่อนนั้นก็สามารถเขา้ใชป้ระโยชน์ใน
ที่ดินนั้นได้ ทั้ งน้ี ในระยะยาวอาจส่งผลถึงทัศนะคติที่มีต่อระบบการผงัเมืองของรัฐเพราะผูท้ี่
เสียเปรียบในการเขา้ใชป้ระโยชน์ที่ดินของผงัเมืองรวมที่ประกาศเป็นกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงั
เมืองรวมและอาจไม่ใหค้วามร่วมมือต่อการวางและจดัท าผงัเมืองรวมในอนาคตได ้โดยรอที่จะเขา้
ไปใชป้ระโยชน์ในที่ดินเฉพาะช่วงที่เป็นช่องโหว่ของกฎหมาย (ภายหลงัจากการส้ินผลบงัคบัของ
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ผงัเมืองรวม) เท่านั้น นอกจากน้ี ในช่วงเวลาที่เป็นช่องโหว่ของกฎหมายดงัที่กล่าวมาขา้งตน้ (เม่ือ
กฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมส้ินสุดการใชบ้งัคบั) ซ่ึงเป็นช่วงเวลาที่เจา้หน้าที่ผูมี้อ  านาจตาม
กฎหมายดงักล่าว (เจา้หนา้ที่ของกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินที่เก่ียวขอ้ง) ไม่
สามารถใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมไดอ้ยา่งต่อเน่ือง และส่งผลให้ไม่สามารถวางแผนการใชท้ี่ดินและ
ควบคุมการใชท้ี่ดินของเอกชนในช่วงที่ผงัเมืองรวมส้ินผลบงัคบัได ้ท าให้การผงัเมืองไม่อาจบรรลุ
ตามวตัถุประสงคข์องการผงัเมืองที่ก  าหนดไวใ้นกฎหมายผงัเมือง อนัจะมีผลกระทบต่อการพฒันา
และการใชป้ระโยชน์ที่ดินของชุมชนในระยะยาว ที่ตอ้งใชเ้วลา และงบประมาณสูงในการแกไ้ข
ปัญหาที่เกิดขึ้นกบัชุมชน 
               ประกอบกบัการควบคุมการใชป้ระโยชน์ที่ดินโดยหน้าที่ของกรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินที่เก่ียวขอ้ง ที่อาศยัอ านาจตามกฎกระทรวงใช้บงัคบัผงัเมืองรวมในการ
ควบคุมการปฏิบติัให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม เม่ือกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมส้ินสุดการใช้
บงัคบัท าให้เจา้หน้าที่ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายดังกล่าวไม่สามารถใช้บงัคบัผงัเมืองรวมได้อย่าง
ต่อเน่ือง และส่งผลใหไ้ม่สามารถวางแผนการใชท้ี่ดินและควบคุมการใชท้ี่ดินของเอกชนในช่วงที่
ผงัเมืองรวมส้ินผลบงัคบัได้ ท  าให้การผงัเมืองไม่อาจบรรลุตามวตัถุประสงค์ของการผงัเมืองที่
ก  าหนดไวใ้นกฎหมายผงัเมือง อันจะมีผลกระทบต่อการพฒันาและการใช้ประโยชน์ที่ดินของ
ชุมชนในระยะยาว ที่ตอ้งใชเ้วลา และงบประมาณสูงในการแกไ้ขปัญหาที่เกิดขึ้นกบัชุมชน 

 4.1.3  ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางผังเมือง  
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวางผงัเมืองเป็นสิทธิที่มีการรับรองไวใ้น
มาตรา 57173 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กล่าวคือ  รัฐต้องจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอยา่งทัว่ถึงในระหวา่งการด าเนินการวางและจดัท าผงั
เมือง ซ่ึงหมายความวา่ การวางและจดัท าผงัเมืองในทอ้งที่ใด ๆ หน่วยงานของรัฐตอ้งให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน และตอ้งจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นอยา่งทัว่ถึง กล่าวคือ ประชาชน
ทุกคนในทอ้งที่นั้นมีสิทธิที่จะร่วมแสดงความคิดเห็นของตนเองต่อหน่วยงานของรัฐเพื่อน าไป

                                            
 173 มาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 บญัญตัิไวว้า่ “บุคคลย่อมมีสิทธิไดรั้บขอ้มูล ค  าช้ีแจง และ
เหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด าเนินการ โครงการหรือ
กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มสุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอื่นใดที่เก่ียวกับตนหรือ
ชุมชนทอ้งถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งเพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในเร่ืองดงักล่าว 
 การวางแผนพฒันาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การวางผงัเมือง การก าหนดเขต
การใชป้ระโยชน์ที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียส าคญัของประชาชน ให้รัฐจดัให้มีกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนอย่างทัว่ถึงก่อนการด าเนินการ” 
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ประกอบการพจิารณาในการวางและจดัท าผงัเมืองของทอ้งถ่ินนั้น ๆ นอกจากน้ี การวางและจดัท า
ผงัเมืองของประเทศไทยก็ได้อาศยัอ านาจตามมาตรา 19 วรรคสอง174 ของพระราชบญัญตัิการผงั
เมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงไดมี้การก าหนดขั้นตอนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น
โดยให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินแล้วแต่กรณี จดัให้มีการโฆษณาให้
ประชาชนทราบ แลว้จดัการประชุมเพือ่รับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งถ่ินที่จะมีการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวมนั้น และในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ีจะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้
ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได ้โดยขั้นตอนและกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองจะมี
ขั้นตอนการโฆษณาประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนและการแสดงข้อคิดเห็นให้ก าหนดโดย
กฎกระทรวง แมพ้ระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 จะไดก้ าหนดกระบวนการวางและจดัท าผงั
เมืองที่ก  าหนดขั้นตอนการมีส่วนร่วมไวช้ดัเจนในกฎหมายดงักล่าว  
 แต่ในทางปฏิบติัจริงยงัมีปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เก่ียวกบักระบวนการวางผงั
เมือง ดงัน้ี  
 1.  กรณีการก าหนดจ านวนคร้ังในการจดัประชุม 
 กรณีการวางและจดัท าผงัเมืองรวม มาตรา 19 วรรคสอง ของพระราชบญัญตัิการผงั
เมือง พ.ศ. 2518 โดยบทบญัญติัน้ี ให้อ  านาจกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน
แล้วแต่กรณี ใชดุ้ลพินิจในการก าหนดจ านวนคร้ังในการจดัประชุมรับฟังความคิดเห็น เพราะว่า
ในทางปฏิบติัหากกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินใชดุ้ลพนิิจก าหนดจ านวนคร้ัง
การประชุมตามเกณฑ์ขึ้นต ่าสุดเพียง 1 คร้ังตามที่กฎหมายก าหนดไวน้ั้น ผูเ้ขียนเห็นว่า เป็นการ
จ ากดัการมีส่วนร่วมของประชาชนทุก ๆ  คนในทอ้งที่ที่มีการวางและจดัท าผงัเมือง เพราะในทาง
ความเป็นจริงประชาชนในพื้นที่อาจไม่สามารถมาร่วมไดทุ้กคนตามเจตนารมณ์ของกฎหมายการผงั
เมือง และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ในการมีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นใน
การวางและจดัท าผงัเมือง แต่ในขณะที่ การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ในประเด็นของการก าหนด
จ านวนคร้ังในการจดัประชุมกับพบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะ ตอ้งจดัใหมี้การโฆษณาใหป้ระชาชนทราบ แลว้จดัการประชุมไม่น้อยกว่า 2 คร้ัง เพื่อรับฟัง

                                            
 174 มาตรา 19 วรรคสอง ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญตัิไวว้า่ “ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมใดให้
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิ่นแลว้แต่กรณี จดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัการประชุมไม่น้อย
กว่าหน่ึงคร้ัง เพื่อรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งที่ที่จะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น ในการรับฟังข้อคิดเห็นน้ี จะ
ก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมประชุมตามความเหมาะสมก็ได ้หลกัเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา การ
ประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็น ให้ก าหนดโดยกฎกระทรวง” 
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ความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งที่ที่จะมีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น  ตามมาตรา 33175 
ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518  
 2.  กรณีการก าหนดใหผู้แ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมประชุมแทนประชาชนในเขตพื้นที่
ที่จะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
 กรณีการวางและจดัท าผงัเมืองรวม มาตรา 19 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัการผงั
เมือง พ.ศ. 2518 ยงัได้บญัญตัิให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีอ านาจใช้
ดุลพินิจในการก าหนดให้มีผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมประชุมแทนประชาชนในเขตพื้นที่ที่จะมี
การวางและจดัท าผงัเมืองรวม นอกจากน้ี กรณีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ176 ก็มีการก าหนด
ผูแ้ทนใหเ้ขา้ร่วมการประชุมเช่นเดียวกนักบัการวางผงัเมืองรวม ดงันั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่ การที่กฎหมาย
ได้ก าหนดไวเ้ช่นน้ีท าให้ประชาชนโดยรวมที่อยู่ในเขตพื้นที่ ไม่อาจทราบถึงข้อก าหนดและ
รายละเอียดทั้งหมดของผงัเมืองที่จดัท  าขึ้น รวมทั้งยงัไม่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นและ/หรือแสดงขอ้คิดเห็น
ต่าง ๆ ที่เก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวมในพื้นที่ของตนไดอ้ยา่งครบถว้น การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะจึงไม่เพียงพอต่อการวางผงัเมืองเพื่อการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืโดยเฉพาะอยา่งยิง่ เม่ือเปรียบเทียบกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในต่างประเทศแลว้พบว่า 
ในต่างประเทศใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมตั้งแต่การวางนโยบาย การพฒันา และ การก าหนดเขต
พื้นที่การวางผงัเมือง มีการเสนอขอ้คิดเห็น มีการบนัทึกส่ิงที่ประชาชนเสนอ ก่อนที่มีการประกาศ
ผงัเมือง โดยท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร และมีการช้ีแจง้ ตอบโตก้บัหน่วยงานที่จดัท  าผงัเมืองเพื่อให้ได้
ผงัเมืองตามความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงแตกต่างกบักระบวนการวางผงัเมืองของประเทศไทย 
เห็นไดว้า่การผงัเมืองของประเทศไทยยงัมิไดเ้กิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งแทจ้ริง 
ซ่ึงก็เป็นปัญหาส าคญัของการจดัวางผงัเมืองเพือ่การย ัง่ยนือีกประการหน่ึง 
 
 
 

 4.1.4  ปัญหาด้านองค์กรที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการผังเมือง  

                                            
175 ตามมาตรา 33  ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญตัิวา่ “ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะใด ให้กรม

โยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถิน่ แลว้แต่กรณี จดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัการประชุมไม่น้อยกวา่
สองคร้ัง เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งที่ที่จะมีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น ในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ี จะ
ก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได ้หลกัเกณฑ ์วธีิการและเงื่อนไขในการโฆษณา การ
ประชุมและการแสดงขอ้คิดเห็นให้ก าหนดโดยกฎกระทรวง”  

176 เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 33 
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  4.1.4.1 หน่วยงานสนบัสนุนและประสานงานระดบัชาติ 
  เน่ืองจากกรมโยธาธิการและผังเมือง เป็นหน่วยงานหลักที่ รับผิดชอบเก่ียวกับ
ด าเนินงานการผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนั ที่อยูภ่ายใตโ้ครงสร้างอ านาจการบริหารของ
กระทรวงมหาดไทย แต่ในทางขอ้เท็จจริงจะพบว่าการผงัเมืองเป็นการด าเนินงานที่อาจมีกฎหมาย
อ่ืน ๆ เขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ยและอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ที่ของแต่ละหน่วยงานหรือกระทรวงฯ ที่มิใช่อยู่
ในอ านาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทย เป็นตน้ว่า พระราชบญัญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 พระราชบญัญตัิป่าสงวนและ
คุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2535 พระราชบญัญตัิโรงงาน พ.ศ. 2535 ซ่ึงการด าเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมายเหล่าน้ีได้ก าหนดให้อยู่ในอ านาจขององค์กรหรือหน่วยงานอ่ืนเฉพาะที่ไม่เก่ียวข้อง
โดยตรงกบัผงัเมือง  จึงท าใหย้ากต่อการควบคุมใหเ้ป็นไปตามกฎหมายผงัเมืองไดต้ามกรอบอ านาจ
ของกรมโยธาธิการและผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย ดงันั้น ปัญหาที่เกิดขึ้นจากประเด็นปัญหาน้ี คือ 
ปัญหาการขาดองคก์รกลางระดบัประเทศที่มีอ  านาจหน้าที่บูรณาการกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบั
กฎหมายผงัเมืองที่อยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ที่ของแต่ละหน่วยงานหรือกระทรวงอ่ืนและมีอ านาจหน้าที่
ความรับผิดชอบเพื่อให้มีการด าเนินการผงัเมืองครอบคลุมทัว่ประเทศทั้งหมด เพื่อให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ที่แทจ้ริงของกฎหมายผงัเมือง ซ่ึงแตกต่างจากกฎหมายผงัเมืองในต่างประเทศ ที่จะมี
องคก์รกลางระดบัประเทศและหน่วยงานกระจายอยูต่ามภูมิภาคต่าง ๆ ที่ท  าหน้าที่บูรณาการและ
อนุมติัโครงการต่าง ๆ ในพื้นที่ ตามกฎหมายผงัเมือง ดว้ยเหตุน้ี การสนบัสนุนและการประสานงาน 
บงัคบัใชก้ฎหมายการผงัเมืองของต่างประเทศจึงอยูใ่นอ านาจของหน่วยงานกลางระดบัประเทศ
ทั้งส้ิน   
  4.1.4.2  ปัญหาเร่ืองการขาดแคลนบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการรับ
ถ่ายโอนภารกิจดา้นการผงัเมือง 
  การด าเนินงานด้านผงัเมืองในประเทศไทยก าหนดให้เป็นบทบาทหน้าที่ของกรม
โยธาธิการและผังเมืองและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงได้แก่ เทศบาลในระดับต่างๆ 
กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา ตลอดจนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และองคก์รบริหารส่วนต าบล 
เป็นผูด้  าเนินการดา้นผงัเมือง ทั้งน้ีจากการด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายการกระจายอ านาจได้
ส่งผลใหก้รมโยธาธิการและผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย ตอ้งถ่ายโอนภารกิจดา้นการผงัเมืองให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  เพื่อให้การถ่ายโอนงานดา้นการผงัเมืองเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินจึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่ตอ้งมีบุคลาการที่มีความรู้ความเช่ียวชาญทางด้านผงัเมือง แต่
เน่ืองจากขอ้เทจ็จริงที่เป็นอยูใ่นปัจจุบนัพบวา่ไดเ้กิดปัญหาขอ้จ ากดัดา้นบุคลากรดา้นการผงัเมืองใน
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ระดบัทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก เพราะดว้ยสาเหตุที่วา่บุคคลากรดา้นผงัเมืองส่วนใหญ่ยงัมีการกระจุกตวั
อยูใ่นกรมโยธาธิการและแผนผงัเมืองทั้งในส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค จึงท าให้การถ่ายโอนกิจการ
ดา้นการผงัเมืองใหแ้ก่องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีปัญหาเน่ืองจาก ความขาดแคลนบุคลากร
ทางดา้นการผงัเมือง ฉะนั้น แมว้า่จะมีการก าหนดใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมือง
ซ่ึงเป็นหลักการที่ถูกใช้กนัอย่างแพร่หลายในต่างประเทศ แต่เน่ืองจากทอ้งถ่ินของต่างประเทศมี
ความเขม้แขง็มาก ซ่ึงแตกต่างกบัของประเทศไทยเพราะเจา้พนักงานทอ้งถ่ินไทย มีบทบาทในการ
แกไ้ขปัญหาทอ้งถ่ินของตนเองไม่เตม็ที่ อนัเน่ืองมาจากปัญหาความขาดแคลนบุคลากรทางดา้นการ
ผงัเมืองที่มีคุณภาพ และจากการศึกษาวิจยัก็ได้พบขอ้เท็จจริงซ่ึงเป็นเคร่ืองยนืยนัเก่ียวกับปัญหา
ความขาดแคลนบุคลากรว่านับตั้งแต่มีการใช้บงับงัคบัพระราชบญัญตัิผงัเมือง พ.ศ. 2518 จนถึง
ปัจจุบนัไดมี้กฎกระทรวงประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมในเมืองต่าง ๆ กว่า 150 แห่งทัว่ประเทศ ใน
จ านวนน้ีมีผงัเมืองรวมกรุงเทพมหานครเพียงผงัเมืองเดียวที่ไดว้างและจดัท าโดยกรุงเทพมหานคร
ซ่ึงเป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ฉะนั้น เม่ือกฎหมายผงัเมืองใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัวาง
และจดัท าผงัเมืองจึงเกิดปัญหาในประเด็นของความสามารถผูมี้บทบาทและหน้าที่ในการวางและ
จดัท าผงัเมือง 

 4.1.5  ปัญหาด้านสภาพบังคบัทางกฎหมายในการด าเนินงานด้านผังเมือง 
 สภาพบงัคบัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายผงัเมือง มาตรา 27 วรรคแรก ของพระราชบญัญตัิการ
ผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดบ้ญัญติัถึงสภาพบงัคบัของผงัเมืองรวมไวว้า่ “ในเขตที่ไดมี้กฎหระทรวงให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองรวมแล้ว ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ดินผิดไปจากที่ได้ก  าหนดไวใ้นผงัเมืองรวม 
หรือปฏิบตัิการใด ๆ ซ่ึงขดักบัขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมนั้น” และมาตรา 48 ของพระราชบญัญตัิ
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดบ้ญัญตัิถึงสภาพบงัคบัของการผงัเมืองเฉพาะไวว้่า “ในทอ้งที่ที่ใชบ้งัคบั
พระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะ ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ที่ ดินหรือแก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลงอสังหาริมทรัพยใ์ห้ผิดไปจากที่ไดก้  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมือง
เฉพาะ หรือในกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 42 หรือมาตรา 45” ซ่ึงจะพบว่ามาตรา 27 วรรคแรก 
และมาตรา 48 ไดบ้ญัญตัิไวเ้พียงกวา้ง ๆ เท่านั้น ส่วนกลไกในการบงัคบัให้เป็นไปตามผงัเมือง ยงั
ตอ้งอาศยักฎหมายอ่ืนที่เก่ียวขอ้งมามาประกอบในการใชบ้งัคบัดว้ย ในบางเร่ืองก็ตอ้งอาศยัอ านาจ
เจา้หนา้ที่ของรัฐอ่ืน ๆ ที่มิใช่เจา้หนา้ที่ของรัฐผูมี้อ  านาจดูแลและจดัการเก่ียวกบัการผงัเมือง โดยการ
อาศัยอ านาจเจ้าหน้าที่ ของรัฐ อ่ืน ๆ น้ีที่ ควบคุมดูแลกฎหมายคนละฉบับกัน เป็นต้นว่า 
พระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ที่ไดก้  าหนดให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินเป็นเจา้หน้าที่ของรัฐ
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ในการควบคุมอาคารและที่อยูอ่าศยั ในเขตพื้นที่ของตน ซ่ึงเป็นกฎหมายคนละฉบบักบักฎหมายผงั
เมืองที่ตอ้งบงัคบัใชใ้นพื้นที่เดียวกนั  
 ดังนั้ น ประเด็นที่เป็นปัญหาคือกฎหมายใดที่มีล  าดับศักด์ิสูงกว่า เท่ากัน หรือ ต  ่ากว่า
กฎหมายผงัเมือง และต่อมาก็คือปัญหาเก่ียวกบัสภาพบงัคบัของกฎหมายผงัเมือง จากการศึกษาวิจยั
กรณีปัญหาที่เก่ียวกับล าดับศกัด์ิของกฎหมายในล าดับที่สูงกว่าหรือต ่ากว่ากันนั้นมักจะไม่เป็น
ปัญหาอุปสรรคเท่าที่ควร แต่ในกรณีที่ล  าดบัศกัด์ิของกฎหมายเท่ากนันั้นไดก่้อให้เกิดปัญหาในเร่ือง
ของการปรับใช้และสภาพบงัคับของกฎหมาย เน่ืองจากในปัจจุบันน้ีไม่สามารถที่จะบงัคบัใช้
กฎหมายผงัเมืองไดแ้ต่เพยีงอยา่งเดียวเพราะตอ้งมีกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งมารวมอยูด่ว้ย แต่ขาด
กลไกหรือองค์กรในการบูรณาการการปรับใช้กฎหมายที่มีล าดับศกัด์ิเท่ากัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารที่มีความส าคญัในต่อการควบคุมการผงัเมืองประการหน่ึง หาก
ตอ้งการให้มีสภาพบงัคบัตามกฎหมายการผงัเมืองจะตอ้งด าเนินการโดยมีการบญัญตัิถึงมาตราที่
เก่ียวเน่ืองกนั เช่นระหวา่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และพระราชบญัญตัิควยคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 เพือ่ใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินสามารถควบคุมดูแลไดด้ว้ยกนัใหส้อดคลอ้งกบัผงัเมือง  
 อีกกรณีหน่ึง คือการให้ผ ังเมืองมีสภาพการบังคับตามกฎหมายผังเมือง โดยต้องมี
บทบญัญตัิที่ลงโทษต่อบุคคลที่ฝ่าฝืนกฎหมายผงัเมืองไวด้ว้ย ทั้งน้ีแมใ้นปัจจุบนัจะปรากฏวา่ มาตรา 
83 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดมี้การบญัญตัิโทษทางอาญาไวใ้นกรณีที่มีการฝ่า
ฝืนขอ้ก าหนดในผงัเมือง โดย ก าหนดโทษจ าคุกไม่กิน 6 เดือน และปรับไม่เกิน 10,000 บาท และ 
มาตรา84 ของพระราชบญัญตัิน้ี กรณีไม่ใหค้วามร่วมมือกบัเจา้หน้าที่ในการด าเนินการตามผงัหรือ
ฝ่าฝืนค าสัง่ร้ือหรือยา้ยอาคาร โดยก าหนดโทษจ าคุกไม่เกิน 1 เดือนหรือปรับไม่เกิน 3,000 บาท แต่
อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาตามสถานการณ์ทางด้านเศรษฐกิจสังคมจริงในปัจจุบนั รวมทั้งหาก
เปรียบเทียบกบัผลประโยชน์โดยรวมตามวตัถุประสงคข์องผงัเมืองแลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่าอตัราโทษที่
กล่าวมาขา้งต้นน้ีเป็นอัตราโทษที่ต  ่ามาก จนไม่สามารถมีสภาพบงัคบัใช้ให้มีประสิทธิภาพได ้
เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการวางและการจดัท าผงัเมืองเพื่อการพฒันาอย่างย ัง่ยืนของ
ประเทศไทย เน่ืองจากผูก้ระท าผดิไม่เกรงกลวัโทษที่จะไดรั้บและอตัราโทษที่ก  าหนดไวก้็ไม่เป็นไป
ตามสถานการณ์ทางดา้นเศรษฐกิจสงัคมจริงในปัจจุบนั  
 
 
 
 



 124 

4.2  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายระหว่างการผังเมืองของต่างประเทศกับการผังเมืองของ
ประเทศไทย  

 
 4.2.1  ระดับการวางแผนและผังเมือง 
 จากการศึกษาถึงปัญหาระดบัการวางแผนและผงัเมืองของประเทศไทยกบัหลกัเกณฑข์อง
ต่างประเทศพบวา่ โดยหลกัการแลว้ระดบัการวางแผนและผงัของทั้งสามประเทศที่ไดศึ้กษามาก่อน
หน้าน้ีลว้นมีแผนการพฒันาเมืองตั้งแต่ระดบัประเทศ ทั้งน้ีเพื่อการน าแผนพฒันาเมืองหรือกรอบ
นโยบายเหล่านั้นมาปรับใชก้ับแผนและผงัต่าง ๆ ตามล าดบัชั้น โดยประเทศองักฤษ มีตั้งแต่แผน
ยทุธศาสตร์การพฒันาที่ขึ้นตรงต่อส านักรองนายกรัฐมนตรี เป็นกรอบนโยบายการพฒันาผงัเมือง
ระดับประเทศ และมีผงัเมืองระดับภาคที่เป็นนโยบายการพฒันาพื้นที่อย่างกวา้งของแต่ละเขต
ภูมิภาค ซ่ึงเป็นแผนและผงัเมืองระยะยาวเช่นเดียวกบัระดบัประเทศ ส่วนแผนและผงัเมืองในระดบั
ทอ้งถ่ิน รับผดิชอบโดยหน่วยงานทอ้งถ่ิน โดยการจดัท าแผนผงัพฒันาแยกเป็นแผนโครงสร้างเป็น
กรอบการพฒันาและแผนทอ้งถ่ิน ที่ก  าหนดรายละเอียดการพฒันาตามกรอบแผนโครงสร้าง ส าหรับ
ระดบัการวางแผนและผงัเมืองของประเทศญี่ปุ่ น มีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัของประเทศองักฤษ  แต่ผงั
ในระดับทอ้งถ่ินนั้น เทศบาลมีหน้าที่จัดท าโดยได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงก่อสร้างใน
ระดบัชาติ และผูว้า่ราชการจงัหวดัในระดบัจงัหวดัก่อน ส่วนระดบัผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา
จะมีความแตกต่างจากสองประเทศที่ไดก้ล่าวมาแลว้คือ รัฐบาลกลางไม่มีอ านาจและบทบาทในการ
ผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา หากแต่ระดบัแผนและผงัเมืองที่มีผลในทางกฎหมายจะเร่ิมตั้งแต่
ระดบัแผนและผงัเมืองที่ออกโดยระดบัมลรัฐลงมาจนถึงผงัระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นผงัลกัษณะกายภาพ
หรือผงัเมืองรวม โดยมีการควบคุมผงัแบบการก าหนดยา่น (Zoning) 
 เม่ือไดท้  าการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับระดับแผนและผงัเมืองของประเทศไทยกับ
ต่างประเทศแลว้พบวา่  
 1. ประเทศไทยยงัขาดการพฒันาแผนและผงัเมืองในระดบัประเทศและระดบัภาคที่จะเป็น
กรอบนโยบายในการด าเนินการผงัเมืองต่อไป  
 2. การผงัเมืองตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มีลกัษณะคลา้ยกบัการผงัเมือง
ตาม Town and Country Planning Act 1990 ของประเทศอังกฤษ เน่ืองจากในมาตรา 4 ได้
ก าหนดการผงัเมืองมีผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ โดยผงัเมืองรวมมีลักษณะเป็นการก าหนด
กรอบกวา้ง ๆ และบงัคบัใช้มีก าหนดเวลา เช่นเดียวกบัแผนโครงสร้าง (structure plan) และมีผงั
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เมืองเฉพาะที่ก  าหนดรายละเอียดการพฒันาตามกรอบของผงัเมืองรวม ที่มีลกัษณะท านองเดียวกนั
กบัแผนทอ้งถ่ิน (local plan) และ 
 3. การผงัเมืองตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มีความแตกต่างกบัการผงัเมือง
ตาม Town and Country Planning Act 1990 ของประเทศองักฤษ ในส่วนขององคก์รหรือหน่วยงาน
ที่รับผดิชอบในการจดัท าแผนและผงัเมือง  

 4.2.2  องค์กรที่รับผิดชอบในการจัดท าผังเมือง  
 จากสภาพปัญหาการขาดองคก์รกลางในระดบัประเทศที่มีอ  านาจหน้าที่บูรณาการกฎหมาย
อ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบักฎหมายผงัเมืองที่อยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ที่ของแต่ละหน่วยงานหรือกระทรวงอ่ืน
และมีอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบเพื่อให้มีการด าเนินการผงัเมืองครอบคลุมทัว่ประเทศทั้งหมด 
และใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ที่แทจ้ริงของกฎหมายผงัเมือง ส่งผลให้การวางและจดัท าผงัเมืองเกิด
ความล่าชา้ การใชป้ระโยชน์ที่ดินที่ไม่ไดรั้บการส่งเสริม ควบคุม หรือ อนุรักษ ์ตามความเหมาะสม
ของสภาพพื้นที่ตามที่ควรจะเป็น แต่จากการศึกษาวจิยัพบวา่ปัจจุบนัในต่างประเทศนั้นกฎหมายการ
ผงัเมืองก าหนดใหมี้หน่วยงานที่มีหนา้ที่ในการวางและจดัท าผงัเมืองอยา่งชดัเจน โดยหน่วยงานใน
การจดัท าผงัพฒันาพื้นที่จะเป็นหน่วยงานในระดบัทอ้งถ่ิน ดงัเห็นไดจ้าก  The Town and Country 
Planning Act 1990 ของประเทศองักฤษไดก้ าหนดให้การจดัท าผงัเมืองและการประกาศใชผ้งัเมือง
เป็นหนา้ที่ของขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่ถูกบงัคบัโดยกฎหมายใหต้อ้งด าเนินการ  
 เหตุที่กฎหมายไดบ้ญัญติับงัคบัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งด าเนินการการวางและ
จดัท าผงัเมือง เน่ืองจากเคยเกิดขึ้นปัญหาในอดีตที่กฎหมายผงัเมืองก าหนดให้การจดัท าแผนและผงั
เมืองเป็นเพียงการใชดุ้ลพินิจของทอ้งถ่ิน จึงท าให้การจดัท าแผนและผงัเมืองของทอ้งถ่ินเกิดการ
พฒันาอยา่งขาดประสิทธิภาพเน่ืองจากการขาดสภาพบงัคบัใหต้อ้งด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง
โดยกฎหมาย  
 ในประเทศญี่ปุ่ น พระราชบญัญตัิการผงัเมือง ค.ศ.1968 ก าหนดให้การวางผงัเมืองเป็น
หน้าที่ของทอ้งถ่ินที่ตอ้งด าเนินการวางผงัเมืองและออกกฎเกณฑข์องตนเอง โดยตอ้งไดรั้บความ
เห็นชอบจากนายกเทศมนตรีในระดบัเมือง หรือ ผูว้่าราชการจงัหวดัในระดบัจงัหวดั และรัฐมนตรี
กระทรวงการก่อสร้างตามล าดบั ก่อนการประกาศใชผ้งัเมืองและกฎเกณฑท์ี่เก่ียวกบัผงัเมืองนั้น  
 อย่างไรก็ตาม ท้องถ่ินสามารถปฏิเสธนโยบายที่รัฐบาลก าหนดมาให้ได้ กรณีที่เห็นว่า
นโยบายนั้นไม่สอดคลอ้งหรืออาจเป็นผลเสียกบับริบทของการพฒันาเมืองของตน  
 ส าหรับการวางผงัเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา มีความน่าสนใจในส่วนของหลกัการ
ก าหนดเกณฑ์ประชากรเพื่อใช้เป็นเกณฑ์การก าหนดหน้าที่ให้ท้องถ่ินตอ้งจัดท าผงัเมือง โดย 
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Growth Management Act 1990 ได้ก าหนดให้ทอ้งถ่ินที่มีจ  านวนประชากรเพิ่มขึ้นตามเกณฑ์ที่
กฎหมายโดยตอ้งจดัท าแผนและผงัเมืองรวมภายในระยะเวลาที่ก  าหนด ทั้งน้ี ทอ้งถ่ินที่มีความเป็น
เมืองสูงจึงมีความจ าเป็นที่ตอ้งมีการจดัท าแผนและผงัเมืองมากกวา่พื้นที่ที่มีจ  านวนประชากรนอ้ย 
 แต่อย่างไรก็ตาม แผนและผงัเมืองทอ้งถ่ินที่มีลักษณะพื้นที่ชนบทหรือพื้นที่ที่มีจ  านวน
ประชากรน้อยไม่จ าเป็นจะตอ้งมีการจดัท าแผนและผงัเมืองรวม แต่การพฒันาพื้นที่จะอยู่ภายใต้
เคา้น์ต้ี177  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่การก าหนดเกณฑด์งักล่าวเป็นการก าหนดบทบาทตามศกัยภาพของพื้นที่
ทั้งการพฒันาและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มพื้นที่ที่เป็นเมืองและในชนบท  
 นอกจากน้ี Growth Management Act 1990 ของประเทศสหรัฐอเมริกายงัไดก้  าหนดวาระ
ให้ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะตอ้งจดัท าแผนและผงัเมืองรวม รวมทั้งวาระที่จะตอ้งมีการประเมินและ
ปรับปรุงแผนโดยพร้อมเพียงกนั เพื่อท าให้กระบวนการวางแผนและพฒันาทอ้งถ่ินที่มีอาณาเขต
ต่อเน่ืองกนัสามารถเช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนัไดอ้ยา่งเป็นระบบ 
 เม่ือได้ท  าการวิเคราะห์เปรียบเทียบต่างประเทศกับประเทศไทยแล้ว จะเห็นได้ว่า
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือองคก์รทอ้งถ่ิน
เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัท าผงัเมืองรวม หากแต่ในกรณีของทอ้งถ่ินการจดัท าผงัเมืองรวม ตอ้ง
ได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน178 ส่วนกรณีการวางและจัดท าผงัเมืองเฉพาะนั้ น 
ทอ้งถ่ินสามารถจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดเ้อง เน่ืองจากมีผงัเมืองรวมรองรับที่ใชเ้ป็นกรอบในการวาง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะแลว้  
 แต่การใหค้วามเห็นชอบและการอนุมติัและประกาศใชผ้งัเมืองในทุกกรณีของประเทศไทย 
ต้อ งได้ รับความ เ ห็นชอบจากคณะกรรมการผัง เ มื อ ง 179  ก่ อน ส่งให้ รัฐมนต รีว่ าก า ร
กระทรวงมหาดไทยเป็นผูพ้จิารณาอนุมตัิ180  จึงเห็นไดว้า่ในขั้นตอนการอนุมติัการบงัคบัใชผ้งัเมือง
ของประเทศไทย จึงอยูใ่นส่วนกลางทั้งส้ิน  
 นอกจากนั้น พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไม่ไดก้  าหนดให้การจดัท าผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะเป็น “หน้าที่” ที่ตอ้งบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติั หากแต่เป็นเพียงการด าเนินการ “เม่ือ
เห็นสมควร”181 ซ่ึงถือวา่เป็นการให้อ านาจในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าที่เท่านั้น ซ่ึงอาจก่อให้เกิด
ปัญหาการด าเนินการเพือ่ใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของการวางและการจดัท าผงัเมืองเพื่อการพฒันา
                                            

177เคาน์ต้ีเป็นองคก์รที่รับผดิชอบการพฒันาชุมชนในระดบัจงัหวดั มีการจดัท าแผนและผงัเมืองที่ครอบคลุมการใชท้ี่ดิน
และส่ิงแวดลอ้มต่างๆ เพือ่เป็นกรอบในการก าหนดแนวทางการพฒันาในผงัเมืองรวม 

178พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 18 
179เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 22 มาตรา 23 และมาตรา 40 
180เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 25 และ 40 
181เร่ืองเดียวกนั, มาตรา 18 และ มาตรา 29 
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อยา่งย ัง่ยนืของประเทศไทย อนัเน่ืองมาจากความล่าชา้หรือการละเลยในการด าเนินการจดัการผงั
เมืองของเจา้หน้าที่เหมือนดังเช่นปัญหาที่เคยเกิดขึ้นในประเทศอังกฤษมาก่อน ซ่ึงท าให้เกิดการ
พฒันาเมืองอยา่งไร้ที่ทางและส่งผลกระทบต่อการพฒันางานดา้นผงัเมืองของประเทศ 

 4.2.3  การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวางผังเมือง 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นหลกัการส าคญัประการหน่ึงในกระบวนการผงัเมือง
และในขณะเดียวกนัหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนก็ถือวา่เป็นหลกัการที่ส าคญัอยา่งยิง่ของการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนืในปัจจุบนั จากการศึกษาวิจยัถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผงั
เมืองของต่างประเทศพบวา่ ทุกประเทศไดใ้หค้วามส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นอยา่ง
มาก โดยการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมเกือบทุกขั้นตอนของการวางและจดัท าผงั
เมือง เป็นตน้วา่ตั้งแต่การด าเนินการจดัท าแผนนโยบายในระดบัทอ้งถ่ิน หรือ การจดัการประชุมรับ
ฟังความคิดเห็นจากประชาชนทุกคนในพื้นที่ที่มีการวางและจดัท าผงัเมืองในลกัษณะเป็นการทัว่ไป
ไม่เฉพาะเจาะจงแค่กลุ่มตวัแทนกลุ่ม  
 ประเทศองักฤษ กฎหมายไดก้ าหนดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการจดัท าแผนและ
ผงัเมืองโดยให้แนวการพฒันาเมืองเป็นไปตามความตอ้งการของทอ้งถ่ินมากที่สุด เร่ิมตั้งแต่ใน
ระดับแผนโครงสร้างเพื่อเป็นกรอบหลักในการจดัท าแผนท้องถ่ินต่อไป  ส่วนประเทศญี่ปุ่ น 
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ไดมี้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่ที่จะจดัท า
ผงัเมืองก่อนมีการวางผงัเมืองเพื่อให้ทราบถึงความตอ้งการของประชาชน ก่อนแลว้จึงเร่ิมขึ้นตอน
ของการวางผงั ทั้งน้ีประชาชนมีสิทธิที่จะแสดงความคิดเห็นไปยงัหน่วยงานวางผงัโดยเขียนเป็น
ลายลักษณ์อักษร ในการขอข้อมูลหรือเรียกร้องให้มีการปรับแก้ผ ังร่างด้วย ส าหรับประเทศ
สหรัฐอเมริกา การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางผงัเมือง จะอยูใ่นกระบวนการวางแผนทั้งการ
ก าหนดยา่น การใชท้ี่ดิน และการพฒันาเมือง โดยเปิดโอกาสใหป้ระชาชนแสดงความตอ้งการ และ 
การคดัคา้นได้ตลอดเวลาแมว้่าจะได้มีการประกาศใช้ผงันั้นไปแลว้ รวมทั้งสามารถอุทธรณ์ต่อ
หน่วยงานที่เก่ียวขอ้งได ้เป็นตน้วา่ มลรัฐวอลชิงตนั ประเทศสหรัฐอเมริกา ไดก้  าหนดให้การมีส่วน
ร่วมของประชาชนในกระบวนการวางและจดัท าแผนตั้งแต่การก าหนดวิสัยทศัน์ของแผนและผงั
เมือง การพิจารณาฉบบัร่างของแผนและผงัเมือง ก่อนการเสนอร่าง และภายหลงัการภายหลงัการ
ประกาศใชผ้งัเมือง คณะกรรมการจะตอ้งมีการจดัประชุมรับฟังความเห็นของประชาชนอยา่งน้อยปี
ละคร้ัง ทั้งน้ีตอ้งมีการลงบนัทึกและจดัท าขอ้มูลสาธารณะดว้ย  
 ส าหรับ ประเทศไทย การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวางผงัเมืองได้มีการ
ก าหนดไว ้2 กรณีคือ  
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  1. การวางและจดัท าผงัเมืองรวม ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมืองรวม
ตอ้งโฆษณาใหป้ระชาชนรับทราบแลว้ใหมี้การจดัประชุมไม่นอ้ยกวา่ 1 คร้ัง เพือ่รับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนในพื้นที่นั้น โดยเจา้หนา้ที่มีอ  านาจที่จะก าหนดผูแ้ทนของประชาชนในพื้นที่เขา้ร่วม
ในการประชุมเพือ่รับฟังความคิดเห็นก็ได ้ 
  2.  การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ แมว้่ากฎหมายจะก าหนดให้มีการประชุมไม่น้อย
กวา่ 2 คร้ัง แต่เจา้หน้าที่อาจก าหนดเฉพาะผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมในการประชุมเช่นเดียวกนั
กบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม  
 ซ่ึงเม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับต่างประเทศในเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
กระบวนการวางผงัเมือง ผูเ้ขียนเห็นว่า การก าหนดจ านวนคร้ังและกลุ่มผูแ้ทนประชาชนเขา้ร่วม
ประชุมตามกฎหมายผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนันั้ น เป็นการจ ากัดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในกระบวนการวางผงัเมืองของประเทศไทยอยา่งมีนัยยะส าคญัเป็นอยา่งยิ่ง ดว้ยเหตุน้ี
เห็นควรที่จะมีการทบทวนและบทบญัญติัทางกฎหมายผงัเมืองในเร่ืองที่เก่ียวกับการให้อ านาจ
เจา้หนา้ที่ในการใชดุ้ลพนิิจก าหนดจ านวนคร้ังและกลุ่มผูแ้ทนเขา้ร่วมประชุม โดยควรมีการก าหนด
เกณฑ์ขั้นต ่าที่เหมาะสมในการก าหนดจ านวนคร้ังและกลุ่มผูแ้ทนเขา้ร่วมประชุมใหม่ เพื่อให้
เหมาะสมกบัสถานการณ์ในปัจจุบนัที่มุ่งเนน้การวางและจดัท าผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 

 
4.3  แนวทางในการสร้างหลกัเกณฑ์และมาตรการทางกฎหมายผังเมืองเพือ่การพฒันาอย่าง

ยัง่ยนืของประเทศไทย 
 
 จากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาการผงัเมืองของประเทศไทยที่ผ่านมา ทั้งในกฎหมายหลัก
และสภาพการใชบ้งัคบัแลว้ ประกอบกบัการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบของต่างประเทศในลกัษณะ
เพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืพบวา่ มีหลกัเกณฑใ์นการวางผงัเมือง ทั้งในส่วนของระดบัการวางผงัเมือง 
การจดัให้มีผงัเมือง การใช้บงัคบั องคก์รทางผงัเมือง ตลอดจนการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึง
สามารถน ามาปรับใชแ้ละก าหนดแนวทางการแกไ้ขปัญหาผงัเมืองของประเทศไทยเพื่อการพฒันา
อยา่งไดด้งัต่อไปน้ี 
 
 

 4.3.1  การจัดให้มีแผนการพัฒนาและการผังเมืองแบบบูรณาการ 
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 กลไกในการด าเนินงานด้านการผงัเมืองที่มีสภาพบังคบัตามกฎหมายในปัจจุบันของ
ประเทศไทย มีเพียงผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะตามที่บญัญตัิไวใ้นพระราชบญัญตัิการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 เท่านั้น โดยผงัเมืองระดับประเทศและผงัเมืองระดบัภาคที่กรมโยธาธิการและผงัเมือง
จดัท าขึ้นไม่ใช่การผงัเมืองตามความหมายที่ใหไ้วใ้นพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518  จึงไม่มี
สภาพบงัคบัในทางกฎหมาย แต่อยา่งใด เน่ืองจากไม่มีกฎหมายให้การรองรับ จึงเป็นเพียงเอกสาร
ทางวชิาการที่ใชเ้ป็นแนวทางการศึกษาเพือ่วางและจดัท าผงัเมืองของกรมโยธาธิการและผงัเมืองเอง 
ไม่มีผลใชบ้งัคบัหรือผกูพนักบัหน่วยงานภาครัฐและเอกชนอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งให้ตอ้งด าเนินงานของ
ตนตามกรอบของผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดับภาคน้ี ซ่ึงส่งผลให้เกิดปัญหาความไม่
ชดัเจนและไม่สอดคลอ้งกบัการพฒันาและการวางแผนการเขา้ใชป้ระโยชน์ในที่ดินของผงัเมืองใน
ส่วนอ่ืน ๆ ของพื้นที่ที่ตอ้งการและบริเวณใกลเ้คียง 
 ส่งผลใหง้านพฒันาในการผงัเมืองของประเทศไทย ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึงเม่ือได้
ท  าการเปรียบเทียบแผนและผงัการพฒันาเมืองในระดบัต่าง ๆ ของประเทศไทยและต่างประเทศแลว้ 
พบวา่ การผงัเมืองของต่างประเทศมีแผนตั้งแต่ในระดบัชาติซ่ึงเป็นแผนนโยบายจนถึงแผนพฒันา
พื้นที่ในระดบัทอ้งถ่ิน ท าให้การด าเนินการผงัเมืองในแต่ละระดบัมีความสอดคลอ้งกนัและบรรลุ
เป้าหมายในการพฒันาประเทศ  
 ดงันั้น เพือ่ใหก้ารผงัเมืองของประเทศไทยเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและเป็นการพฒันา
อยา่งย ัง่ยนื การผงัเมืองของประเทศไทยจึงตอ้งมีการก าหนดแผนและผงัอย่างบูรณาการ โดยเร่ิม
ตั้งแต่มีการวางแผนและผงัเมืองในระดบัประเทศและระดบัภาคภาค เพื่อให้การวางผงัเมืองเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนั ตลอดจนการจดัให้มีผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะก็เพื่อเป็นการพฒันาพื้นที่
ตามความเหมาะสมของการใชป้ระโยชน์ที่ดินตามกรอบของผงัประเทศและผงัภาคต่อไป   
 ฉะนั้น เพือ่ใหผ้งัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาคมีสภาพใชบ้งัคบัไดต้ามกฎหมาย 
ผูเ้ขียนจึงใคร่ขอเสนอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 4 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ในส่วนที่เก่ียวกับค านิยามของการผงัเมือง จากเดิมที่ก  าหนดเพียงผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ 
โดยให้เพิ่มเติมค านิยามที่ครอบคลุมถึง การวาง จดัท า และการด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมือง
ระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาค  
 เพือ่ใหก้ารพฒันาพื้นที่ของประเทศเป็นไปในทิศทางเดียวกนั การที่ผงัเมืองระดบัประเทศ
และผงัเมืองระดับภาคเป็นผงันโยบายที่เก่ียวขอ้งกบัทุกหน่วยงาน ดังนั้นในการวางและจดัท าผงั
เมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาค จึงควรมีหน่วยงานระดบักระทรวงร่วมด าเนินการดว้ย  
โดยการพิจารณาผงัเมืองระดับประเทศควรเป็นการพิจารณาจากฝ่ายบริหารระดับสูงโดยก าร
น าเสนอในระดบัคณะรัฐมนตรีเพือ่พจิารณา ซ่ึงควรอยูใ่นระดบัพระราชกฤษฎีกา เน่ืองจากผงัเมือง
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ระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาคเป็นผงัที่มีลกัษณะเป็นผงัระยะยาวและมีหลกัการกวา้ง ๆ ซ่ึง
ครอบคลุมพื้นที่ทัว่ประเทศ ประกอบกบัพระราชกฤษฎีกานั้นเป็นระดบักฎหมายที่แกไ้ขเพิม่เติมง่าย
ท าใหเ้หมาะสมกบัพฤติการณ์ที่เปล่ียนแปลงตามแนวนโยบายการพฒันาประเทศและแนวโน้มของ
สงัคมโลก ทั้งน้ีเม่ือผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาคไดป้ระกาศใชเ้ป็นพระราชกฤษฎีกา
แลว้ก็จะส่งผลให้ส่วนราชการ ทั้งในระดบั กระทรวง ทบวง กรมแลและหน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ 
ตลอดจนเจา้หนา้ที่ของรัฐที่เก่ียวขอ้ง ด าเนินการในการผงัเมือง หรือแผนพฒันาต่าง ๆ ที่เก่ียวกบัการ
ผงัเมืองในระดับรองลงมาตอ้งปฏิบติัให้สอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับผงัเมือง
ระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาค   
 อยา่งไรก็ตาม นอกจากการก าหนดใหผ้งัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาคมีสภาพ
ใชบ้งัคบัในทางกฎหมายและทางปฏิบติัแลว้ กรณีการก าหนดหนา้ที่ความรับผิดชอบของหน่วยงาน
หรือเจา้หนา้ที่ที่รับผดิชอบเก่ียวกบัการจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะนั้นก็มีความส าคญัเป็น
อย่างยิ่ง เพราะท าให้แผนและผงัเมืองระดบัต่าง ๆ แปลงลงสู่การปฏิบติัจริงในพื้นที่แต่ละระดับ
ต่อไป 
 จากการศึกษาวจิยั พบว่า โดยหลกัการแลว้ทอ้งถ่ินควรจะเป็นผูมี้อ  านาจและหน้าที่ในการ
วางและจดัท าแผนพฒันาพื้นที่ หรือผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะของตนเอง แต่ในกรณีของ
ประเทศไทย ดังที่ได้กล่าวไวใ้นหัวข้อ “ปัญหาการขาดการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของ
หน่วยงานหรือเจา้หนา้ที่ที่รับผดิชอบเก่ียวกบัการจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ” กฎหมายผงั
เมืองของประเทศไทย มิไดก้  าหนดบงัคบัใหห้น่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงหรือเจา้พนักงานผูใ้ดผูห้น่ึง 
“มีหนา้ที่ตอ้งรับผดิชอบ” ในการจดัท าผงัเมืองรวม หากแต่เป็นการใหอ้ านาจแก่หน่วยงานและ/หรือ
เจา้พนักงาน ในการใช้ “ดุลพินิจ” ที่จะท าหรือไม่ท าเท่านั้น เน่ืองจากมาตรา 18 วรรคแรก ของ
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญติัไวว้า่ “เห็นสมควร” ซ่ึงค  าวา่ “เห็นสมควร” ตามในยะ
ของมาตรา18 น้ี ถือวา่เป็นการใหอ้ านาจในการใชดุ้ลพินิจแก่เจา้หน้าที่ในการวางและจดัท าผงัเมือง
รวม ซ่ึงเจา้หนา้ที่จะใชดุ้ลพินิจที่จะท าหรือไม่ท าก็ได ้โดยถือเป็นเหตุที่ส าคญัประการหน่ึงที่ท  าให้
การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองล่าชา้ หรือไม่มีการด าเนินการเน่ืองจากกฎหมายไม่ได้มีการ
ก าหนดบงัคบัไวใ้หเ้ป็นหนา้ที่ที่ตอ้งรับผดิชอบในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
 ดังนั้น ผูเ้ขียนเห็นว่า ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น กฎหมายควรบญัญติัให้เป็น
หน้าที่ความรับผิดชอบของเจา้พนักงานทอ้งถ่ินตอ้งวางและจดัท าผงัเมืองรวม ซ่ึงเป็นแนวคิดที่ที่
สอดคลอ้งกบัรูปแบบที่ประเทศองักฤษไดใ้ชอ้ยูใ่นปัจจุบนัน้ี ทั้งน้ีประเทศไทยโดยกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองควรท าหนา้ที่เป็นองคก์รกลางในการประสานงานและเป็นผูใ้หก้ารสนบัสนุนและช้ีแนะ
ช่วยเหลือทั้งทางดา้นวชิาการ เทคนิค ตลอดจนเคร่ืองมือต่างในการวางผงั  เพื่อให้ทอ้งถ่ินมีการวาง
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และจดัท าผงัเมืองรวม ทั้งน้ีเน่ืองจากหากมีผงัประเทศและผงัภาคที่มีสภาพบงัคบัใชแ้ลว้ การวาง
และจัดท าผงัเมืองเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะย่อมต้องสอดคล้องกับผงัในระดับที่เหนือกว่า 
ประกอบกบัการใหอ้ านาจแก่ทอ้งถ่ินในการจดัท าผงัเมืองเพื่อการพฒันาและแกไ้ขปัญหาของพื้นที่
ของตนไดอ้ยา่งแทจ้ริงตามความตอ้งการของทอ้งถ่ินเอง ก็จะก่อใหเ้กิดความย ัง่ยนืในการพฒันาของ
ทอ้งถ่ินเอง ดงันั้นการจะใหท้อ้งถ่ินมีอ านาจและหนา้ที่ความรับผดิชอบในการวางและจดัท าผงัเมือง
เองนั้น ควรมีการแกไ้ขกฎหมายและเพิม่หลกัเกณฑห์รือมาตรการใหแ้ก่ทอ้งถ่ินดว้ย  
 อย่างไรก็ตาม ทางท่านผูท้รงคุณวุฒิด้านการผงัเมืองของประเทศไทยยงัคงเห็นว่าใน
ปัจจุบนัน้ีประเทศไทยยงัไม่พร้อมในหลาย ๆ ดา้น เห็นควรที่จะยงัคงใหอ้ านาจในการใชดุ้ลพินิจแก่
เจา้หนา้ที่ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมอยูต่่อไป 

 4.3.2  การก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการใช้บังคบัผังเมืองอย่างต่อเน่ือง 
 จากการก าหนดอายุใช้บงัคบัและการขยายเวลาใช้บงัคบัผงัเมืองรวมในมาตรา 26 ของ
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ที่ให้กฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมมีอายกุารใชบ้งัคบั 5 
ปี หรือ 7 ปี แลว้แต่กรณี โดยเม่ือครบก าหนดระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนดแลว้ ผงัเมืองรวมนั้นๆ
ใหส้ิ้นอายกุารใชบ้งัคบั และหากไม่มีการประกาศใชผ้งัเมืองรวมฉบบัใหม่แทนที่ฉบบัเดิม ส่งผลให้
เกิดปัญหาภาวะสุญญากาศทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นสาเหตุของการเกิดปัญหาการคอร์รัปชั่นและการ
ละเมิดกฎหมายขึ้นได ้อนัเน่ืองมาจากการไม่สามารถบงัคบัใชก้ฎหมายผงัเมืองเพื่อควบคุมการใช้
ประโยชน์ที่ดินที่เคยหา้มใช ้ดงันั้น กิจการทั้งหลายที่ไม่สามารถด าเนินการไดห้รือเคยถูกห้ามโดย
กฎหมายผงัเมือง กลบัสามารถกระท าไดห้ลงัจากผงัเมืองรวมส้ินอายกุารบงัคบัใช ้ผลที่เกิดขึ้นก็คือ
การควบคุมการใช้ที่ ดินนั้ นไม่มีความต่อเน่ืองและการพัฒนาพื้นที่ไม่มีความเหมาะสมต่อ
สภาพการณ์ปัจจุบนัได ้
 การผงัเมืองถือเป็นกลไกส าคญัประการหน่ึงในการพฒันาเมืองให้เป็นไปตามแนวนโยบาย
ของรัฐ ดงันั้น การบงัคบัใช้ผงัเมืองจึงมีความจ าเป็นอย่างยิง่ที่จะตอ้งกระท าอยา่งต่อเน่ือง เพื่อให้
การวางผงัเมืองบรรลุตามวตัถุประสงคท์ี่ไดก้  าหนดไว ้
 ดว้ยเหตุน้ี เห็นควรมีการปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มในมาตรา 26 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ในการขยายระยะเวลาการบงัคบัใชผ้งัเมืองรวม รวมทั้งควรมีบททางกฎหมายที่บงัคบัให้
มีการจดัท าผงัเมืองรวมอยา่งต่อเน่ือง โดยก าหนดใหมี้การส ารวจผงัเมืองรวม และก าหนดระยะเวลา
ด าเนินการจดัท าผงัเมืองรวมใหแ้ลว้เสร็จดงัน้ี 
 1. การก าหนดอายุใช้บงัคบัผงัเมืองรวม จาก 5 ปี เป็น 10 ปี และขยายระยะเวลาใช้
บงัคบัไดอี้ก 1 ปี แต่ไม่เกิน 2 คร้ัง 
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  2. ก าหนดใหมี้การประเมินผงัเมืองทุก ๆ 5 ปี ทั้งน้ีใน 1 ปีก่อนผงัเมืองรวมจะหมดอายุ
ใช้บังคับ ให้มีการจดัท าผงัส ารวจเพื่อขอขยายระยะเวลาหรือ กรณีตอ้งจัดท าผงัใหม่ให้เสนอ
แนวทางในการวางและจดัท าผงัใหม่ 
  3. ก าหนดมาตรการลงโทษกรณีที่เจา้หน้าที่ละเลยไม่จดัท าผงัเมืองรวมใหม่หรือขอ
ขยายระยะเวลาใหเ้สร็จส้ินทนัเวลาก่อนที่ผงัเมืองรวมเก่าจะหมดอาย ุโดยน าพระราชบญัญติัความ
รับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ที่ พ.ศ. 2539 มาปรับใช ้
 นอกจากน้ี ผู ้เขียนเห็นว่าควรน ามาตรการด้านการสร้างแรงจูงใจ (โดยจัดสรรเงิน
สนบัสนุน) ใหเ้จา้หน้าที่ด  าเนินการส ารวจ ปรับปรุงหรือ จดัท าผงัเมืองรวม รวมทั้งให้มีการบงัคบั
ใชไ้ดอ้ยา่งต่อเน่ือง ทั้งน้ีอาจมีการก าหนดเง่ือนไขในรับเงินงบประมาณที่รัฐก าหนดให้ ว่าผงัตอ้ง
แลว้เสร็จเม่ือใด หรือควรมีกลไกอ่ืนในการด าเนินการผงัเมืองให้เกิดประสิทธิภาพก่อนที่จะรับเงิน
สนบัสนุน  

 4.3.3  การก าหนดมาตรการที่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการทางผังเมือง 
 มาตรา 19 ของพระราชบัญญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้เจา้หน้าที่มีอ  านาจใช้
ดุลพนิิจในการจดัใหมี้การประชุมรับฟังความคิดเห็นและอาจก าหนดกลุ่มผูแ้ทนของประชาชนเขา้
ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมไดด้ังที่ไดว้ิเคราะห์มาแลว้ในตอนตน้ในหัวขอ้ “ปัญหาการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางผงัเมือง”  ซ่ึงกรณีน้ีผูเ้ขียนเห็นว่าเป็นการจ ากัดการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการแสดงความเห็นต่อการวางและจดัท าผงัเมือง จึงท าใหก้ารผงัเมืองของ
ประเทศไทยยงัมิได้เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างแทจ้ริง ซ่ึงก็เป็นรากฐานของ
ปัญหาที่ส าคญัของการจดัวางผงัเมืองเพื่อการย ัง่ยนือีกประการหน่ึงที่จะตอ้งด าเนินการแกไ้ขอยา่ง
เร่งด่วน เพือ่ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าและวางผงัเมืองอยา่งแทจ้ริง ผูเ้ขียนเห็นว่า
ควรมีการแก้ไข มาตรา 19 ในส่วนของ “การจดัประชุมไม่น้อยกว่าหน่ึงคร้ัง” ในส่วนของการ
ก าหนดมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยควร
ก าหนดให้ประชาชนในทอ้งที่มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นโดยตรง และจ านวนการจดั
ประชุมควรจดัการประชุมไม่น้อยกว่า 2 คร้ังในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม เพื่อให้ทราบถึง
ขอ้ก าหนดและรายละเอียดของผงัเมืองที่จดัท  าขึ้น และอาจโตแ้ยง้คดัคา้นหรือแสดงขอ้คิดเห็นต่าง ๆ 
ไดใ้นขณะที่วางและจดัท าผงัเมืองนั้น ทั้งน้ีเพือ่ใหผ้งัเมืองมีประสิทธิภาพมีความเหมาะสมต่อความ
ตอ้งการของประชาชน เพราะการจดัประชุมไม่นอ้ยกวา่ 2  คร้ังท าให้ทั้งเจา้หน้าที่และประชาชนได้
ทบทวนและพิจารณาถึงขอ้มูลที่ไดจ้ากการประชุมคร้ังแรก และน ามาเสนอแนะหรือโตแ้ยง้ไดใ้น
การประชุมคร้ังที่ 2 โดยระยะเวลาระหว่างการจดัประชุมทั้ง 2 คร้ัง ให้เป็นอ านาจดุลพินิจของ
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เจา้หนา้ที่ที่จดัการประชุม ตลอดจนการแกไ้ขในส่วนของการก าหนดกลุ่มตวัแทนผูเ้ขา้ร่วมประชุม 
โดยในการประชุมคร้ังแรกควรเป็นการประชุมรับฟังความเห็นของประชาชนทัว่ไปในพื้นที่ก่อน 
แลว้จึงให้อ านาจดุลพินิจแก่เจา้หน้าที่ในการก าหนดตวัแทนผูเ้ขา้ร่วมประชุมในการประชุมรับฟัง
ความคิดเห็นคร้ังต่อไป 

 4.3.4  การก าหนดองค์กรที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการผังเมือง 
 จากสภาพปัญหาการขาดองค์กรที่รับผิดชอบเพื่ อให้มีการด าเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมายการผงัเมืองของประเทศไทย (ซ่ึงต่างกับกฎหมายผงัเมืองในต่างประเทศ ที่จะมีองค์กร
กลางและกระจายอยู่ในส่วนภูมิภาค และอนุมัติโครงการต่าง ๆ ในพื้นที่ตามกฎหมายผงัเมือง  
ตลอดจนการสนบัสนุนและการประสานงานบงัคบัใชก้ฎหมายการผงัเมืองที่มีอยู)่ 
 ผูเ้ขียนเห็นวา่ ในปัจจุบนัรัฐควรมีการก าหนดหน้าที่อยา่งชดัเจนของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง
กับการจดัท าผงัเมืองของประเทศ โดยกรมโยธาธิการและผงัเมือง ควรรับผิดชอบในส่วนงาน
นโยบายระดบัประเทศซ่ึงก็คือ ผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาค ส่วนองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบในการผงัเมืองระดบัทอ้งถ่ิน คือผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ ทั้งน้ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองยงัคงเป็นศูนยข์้อมูลและทรัพยากรกลางคอยให้ความ
ช่วยเหลือแก่ทอ้งถ่ินในดา้นขอ้มูล เทคนิค ค  าปรึกษา ในกระบวนการจดัท าผงัเมือง เช่น การจดัท า
คู่มือส าหรับทอ้งถ่ินในการประเมิน และปรับปรุงแผนและผงั และยงัท าหน้าที่ตรวจสอบแผนและ
ผงัก่อนที่จะท าการประกาศใช ้เพื่อให้แผนและผงัระดบัต่าง ๆ สอดคลอ้งกบัเป้าหมายการวางแผน
ในระดบัประเทศ และระดบัภาค 

 4.3.5  การก าหนดการด าเนินงานด้านผังเมืองให้มีสภาพบังคับทั้งในทางกฎหมายและ
ในทางปฏิบัติ 
 สภาพการบงัคบัใชก้ฎหมายผงัเมือง ที่ตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ .ศ. 
2518 ที่มีเพยีงหลกัการหา้มใชป้ระโยชน์ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยต์ามที่ก  าหนดในผงัเมืองเท่านั้น 
ซ่ึงในการบงัคบัใชผ้งัเมืองจึงตอ้งอาศยักฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งในการควบคุมเพื่อให้เป็นไปตาม
การผงัเมือง แต่เน่ืองจากการอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืน ๆ นออกเหนือจาก
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 นั้น แต่ละฉบบัมีความแตกต่างกนั ส่งผลให้สภาพบงัคบัใช้
ไม่มีการประสานและมีความเก่ียวเน่ืองเช่ือมโยงกนั ประกอบกบับทลงโทษตามพระราชบญัญตัิการ
ผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก็มีอตัราโทษที่ต  ่ามาก เม่ือเทียบกบัผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการฝ่าฝืนขอ้ก าหนด
ของผงัเมืองอนัเป็นไปเพือ่ประโยชน์ของส่วนร่วม  
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 ดว้ยเหตุน้ี เพื่อให้การด าเนินงานดา้นผงัเมืองมีสภาพบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ จึง
เห็นควรให้มีการเพิ่มกฎเกณฑ์พื้นฐานในการใช้ประโยชน์ที่ดินซ่ึงมีอยู่แล้วในกฎหมายอ่ืน ๆ 
เพือ่ใหเ้กิดสภาพบงัคบัใชจ้ริงที่เป็นพื้นฐานของการใชป้ระโยชน์ที่ดินโดยภาพรวมก่อน  ตลอดจน
การแกไ้ขกฎหมายในส่วนของอตัราโทษของกฎหมายผงัเมืองให้สูงขึ้นทั้งในส่วนของเอกชนและ
เจา้หนา้ที่ผูดู้แลผงัเมือง ตลอดจนก าหนดมาตรการส่งเสริมเพื่อให้เกิดความร่วมมือและแรงจูงใจใน
การปฏิบัติตามผังเมือง ดังนั้ น  ผู ้เขียนใคร่ขอเสนอให้มีการเพิ่มเติมและแก้ไขเน้ือหาของ
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ.2518 ดงัน้ี 
  1. ควรมีการอา้งอิงถึงกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายผงัเมืองโดย
ใหบ้ญัญติัเพิม่เติมในพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 นอกจากน้ี ควรที่จะก าหนดให้ชดัเจน
ว่าจะถือกฎหมายใดเป็นหลักหรือเป็นขอ้ยกเวน้ของการด าเนินงานทั้งผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและความคล่องตวัในการด าเนินการบงัคบัใช้และควบคุมผงั
เมือง เช่น 
   (1) เร่ืองความปลอดภยัของส่ิงปลูกสร้าง  ตามพระราชบญัญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522  
   (2) เร่ืองการรักษาส่ิงแวดล้อม ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 
   (3) เร่ืองการคุม้ครองโบราณสถาน ตามพระราชบญัญตัิโบราณสถาน โบราณวตัถุ 
ศิลปวตัถุและพพิธิภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
   (4) เร่ืองการคุม้ครองพื้นที่เกษตรกรรม ตามพระราชบัญญติัพฒันาที่ดิน พ.ศ. 
2551 
  2. ควรแกไ้ขบทลงโทษใหมี้บทก าหนดอตัราโทษที่สูงขึ้น โดยเฉพาะการใชป้ระโยชน์
ที่ดินที่ตอ้งมีโทษปรับเป็นรายวนัและทนักบัสถานการณ์ในปัจจุบนั เพื่อให้ผูฝ่้าผืนเร่งด าเนินการ
แกไ้ขใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง 
  3. ก าหนดหนา้ที่ความรับผดิของเจา้หนา้ที่ในเร่ืองการควบคุมผงัเมือง ในกรณีที่ปฏิบติั
หรือละเวน้หนา้ที่โดยมิชอบหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ตามพระราชบญัญตัิความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ที่ พ.ศ. 2539  
 
 



 

 
บทที่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1  บทสรุป 

 การพฒันาเมืองตาม “แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื” คือ การพฒันาเมืองให้เกิดความสมดุล
กนัทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม โดยมีเป้าหมายใหก้ารพฒันานั้นมีความต่อเน่ือง
และไม่เกิดผลกระทบต่อคนรุ่นหลงั และเพือ่ใหก้ารพฒันาเมืองเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพจ าตอ้งมี
การวางแผนและผงัพฒันาเมืองตามล าดบั โดยที่แผนพฒันาเมืองเป็นตวัก าหนดกรอบหรือนโยบาย
ในการพฒันาที่แปลงสู่ผงัพฒันาเมืองระดับพื้นที่ในรูปแบบของผงัเมืองตามล าดบั ดงันั้น การผงั
เมืองจึงเป็นกลไกส าคญัในการพฒันาทางด้านกายภาพของเมืองให้สอดรับกับแผนพฒันาทาง
เศรษฐกิจ สงัคมและส่ิงแวดลอ้ม ตามศกัยภาพความเหมาะสม และ ขอ้จ ากดัของพื้นที่ รวมทั้งเคารพ
ซ่ึงบริบทของเมือง ตามแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืและทฤษฎีการพฒันาเมือง ทั้งน้ีแผนพฒันา
แปลงสู่การผงัเมือง หรือการผงัเมืองแปลงสู่การปฏิบตัิในพื้นที่ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพนั้น กฎหมาย
ตอ้งจะเขา้มาอยูใ่นกระบวนการเหล่าน้ีทั้งส้ิน ดว้ยเหตุน้ี กฎหมายผงัเมืองจึงเป็นปัจจยัส าคญัขั้นมูล
ฐานประการหน่ึงในการพฒันาเมืองอยา่งย ัง่ยนื 
 นโยบายด้านผังเมืองของประเทศไทยที่ปรากฏในแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและ 
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ไดก้ล่าวถึง นโยบายการใชท้ี่ดินที่ครอบคลุมทั้งประเทศ 
ตลอดจนการจัดให้มีการวางและด าเนินการตามผงัเมืองให้มีประสิทธิภาพ โดยการก าหนด
หลกัเกณฑ์และมาตรการในการใช้ที่ดินอยา่งย ัง่ยนื ที่เน้นย  ้าถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนและ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการพฒันาพื้นที่ของตน ซ่ึงในกระบวนการวาง จดัท าและบงัคบัใช้
ผงัเมือง ในปัจจุบนัพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายแม่บทที่ประเทศไทยใชเ้ป็น
เคร่ืองมือในการด าเนินการพฒันาและควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ดงันั้น จึงมีความจ าเป็นที่ตอ้ง
ศึกษาถึงหลกัเกณฑแ์ละมาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวกบัการผงัเมือง เพื่อให้การพฒันาและควบคุม
การใชป้ระโยชน์ที่ดินของประเทศไทยนั้นสอดคลอ้งกบันโยบายและบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงั
เมืองเพือ่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
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 ซ่ึงผลจากการศึกษาวจิยัเก่ียวกบัหลกัเกณฑก์ารพฒันาอยา่งย ัง่ยนืพบวา่ แผนปฏิบติัการที่ 21
ไดผ้ลกัดนัใหรั้ฐภาคีสมาชิก ตอ้งด าเนินการใหเ้กิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืภายในประเทศตนเอง ที่เร่ิม
จากการจดัท านโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่มีวตัถุประสงค ์เพื่อส่งเสริมการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื โดยการ
ออกพระราชบญัญตัิ หรือกฎหมายเพือ่บงัคบัใหมี้การด าเนินการตามวตัถุประสงค ์พร้อมทั้งก าหนด
มาตรการในการตรวจสอบถึงประสิทธิภาพของการบงัคบัใชก้ฎหมาย ทั้งน้ี กฎหมายเพื่อการพฒันา
อยา่งย ัง่ยนืจะมีสภาพบงัคบัไดน้ั้นตอ้งมีลกัษณะที่สร้างความเช่ือมั่นให้กบัสังคมและมีสภาพการ
บงัคบัใช ้รวมทั้ง กรณีที่ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารโดยง่ายและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการแกไ้ขปัญหาหรือแสดงความตอ้งการของตน ตลอดจนความรับผิดของรัฐที่เป็น
หลกัประกนัในการเยยีวยาต่อผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการด าเนินการของรัฐ  
 ส าหรับการด าเนินการดา้นการผงัเมืองของต่างประเทศ ที่ผูเ้ขียนไดท้  าการศึกษาวิจยัพบว่า
การผงัเมืองของแต่ละประเทศต่างมีวิวฒันาการด้านการผงัเมืองที่ยาวนานมีการแก้ไขปรับปรุง
วธีิการและแนวทางในการปฏิบตัิดา้นผงัเมืองจากสภาพปัญหาที่เก่ียวขอ้งและไดเ้กิดปัญหาขึ้นจริง
ให้มีความสอดคลอ้งกับยคุสมยั โดยเร่ิมจากการมีนโยบายการพฒันาประเทศที่ชดัเจนทั้งในส่วน
การพฒันาหรือควบคุมพื้นที่ให้เป็นไปตามบริบทของเมือง การให้ความส าคัญและสนับสนุน
หน่วยงานด้านการผงัเมือง การบงัคบัใช้ผงัเมืองที่มีประสิทธิภาพ ตลอดจนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการก าหนดทิศทางการพฒันาพื้นที่ของตนเอง ในการด าเนินการใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง 
นอกจากน้ี ยงัพบวา่รัฐมิไดมี้แต่มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมให้เป็นไปตามผงัเมืองเท่านั้น 
แต่ยงัคงมีมาตรการอ่ืน ๆ เพือ่ ส่งเสริมใหก้ารด าเนินการทางผงัเมืองนั้นมีผลใชบ้งัคบัจริงทั้งในทาง
กฎหมายและทางปฏิบตัิ  
 ทั้งน้ี เม่ือศึกษากฎหมายผงัเมืองของประเทศไทยแล้วพบว่า มาตรการทางการผงัเมืองใน
ปัจจุบันยงัไม่สามารถตอบสนองต่อแนวคิดและนโยบายที่เก่ียวกับการพฒันาอย่างย ัง่ยืนได ้
เน่ืองจาก ปัญหาการขาดการก าหนดแผนการพฒันาและการผงัเมืองแบบบูรณาการ ปัญหาด้าน
สภาพบงัคบัทางกฎหมายในการด าเนินงานด้านผงัเมือง ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
กระบวนการทางผงัเมือง ปัญหาดา้นองคก์รที่รับผิดชอบเก่ียวกบัการด าเนินงานดา้นผงัเมือง และ
ปัญหาการขาดความต่อเน่ืองในการบงัคบัใชผ้งัเมือง ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงใคร่ขอเสนอให้มีการแกไ้ข
เพิม่เติมและเสนอใหมี้มาตรการทางกฎหมายในการวางผงัเมืองเพือ่การพฒันาอยา่งยา่งยนื เช่น การ
มีแผนใชท้ี่ดินใหค้รอบคลุมทัว่ประเทศที่มีผลผกูพนัให้หน่วยงานอ่ืนตอ้งปฏิบติัตาม ความต่อเน่ือง
ของการบงัคบัใชผ้งัเมือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการผงัเมือง ศกัยภาพของบุคลากรและ
องคก์ารที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงานด้านผงัเมือง ตลอดจนกฎเกณฑ์ในการวางผงัเมืองเพื่อการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนื ในพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ดงัน้ี 
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  5.1.1  ปัญหาการขาดการก าหนดแผนการพัฒนาและการผังเมืองแบบบูรณาการ 
  ดงัที่กล่าวมาแลว้วา่ การวางและจดัท าผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาคที่มี
ในปัจจุบนัน้ี หากพจิารณาตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไม่ไดบ้ญัญติัให้การผงัเมือง
ครอบคลุมถึงผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมืองระดบัภาค ส่งผลให้ไม่มีผลบงัคบัใชต้ามกฎหมาย
กบัหน่วยงานภาครัฐที่จะน าไปเป็นกรอบหรือแนวทางปฏิบติั ท  าให้เกิดปัญหาความไม่ชดัเจนของ
การพฒันาพื้นที่ต่าง ๆ ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ประกอบกบัการด าเนินการดา้นการผงัเมืองที่
ผา่นมานั้นมุ่งเนน้เฉพาะการวาง จดัท า และด าเนินการใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองรวมที่ปราศจากผงัเมือง
ระดบัภาคและผงัเมืองระดบัประเทศ ท าให้เกิดปัญหาการพฒันาพื้นที่นอกเขตผงัเมืองรวม ซ่ึงเป็น
อุปสรรคต่อการก่อใหเ้กิดความเช่ือมโยงระหวา่งกลุ่มเมืองหรือพื้นที่ใกลเ้คียงที่ตั้งอยูใ่นบริเวณนั้น  

  5.1.2  ปัญหาการขาดความต่อเน่ืองในการบังคบัใช้ผังเมือง 
  ส าหรับการก าหนดอายุบงัคบัใชแ้ละการขอขยายเวลาการบงัคบัใช้ผงัเมืองรวมตาม
พระราชบญัญตัิผงัเมือง พ.ศ. 2518 ท าใหผ้งัเมืองรวมนั้น ผลดีคือท าให้มีการปรับปรุงและพฒันาผงั
เมืองอยูต่ลอดเวลา แต่ในทางกลบักนัเม่ือหมดอายกุารบงัคบัใชแ้ละการขอขยายเวลาการบงัคบัใชผ้งั
เมือง แต่ปัญหาคือไม่มีการจดัท าผงัเมืองรวมใหม่แทนที่ผงัเมืองรวมที่จะหมดอาย ุท  าให้เกิดช่อง
โหวท่างกฎหมายขึ้น รวมทั้งการขาดความต่อเน่ืองในการบงัคบัใชผ้งัเมืองรวม ซ่ึงท าใหผ้งัเมืองรวม
ที่หมดอายหุรือระยะเวลาที่ขอขยายเวลาบงัคบัใช้ไม่มีผลใชบ้งัคบัอีกต่อไป ซ่ึงตามหลกัการแล้ว
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมใหม่มา
รับช่วงต่อจากผงัเมืองรวมตวัเดิมที่จะส้ินใชผ้ลบงัคบั แต่ในปัจจุบนัผงัเมืองรวมจ านวนมากที่ส้ินผล
ใชบ้งัคบันั้นไม่มีการจดัท าผงัเมืองรวมใหม่มาแทนที่ 

  5.1.3  ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางผังเมือง 
  จากการศึกษาพบว่า  กฎหมายผงัเมืองก าหนดให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้
หนักงานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณี ใช้ดุลพินิจในการจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนใน
พื้นที่ที่มีการวางและจดัท าผงัเมือง โดยอาจก าหนดให้ประชาชนเขา้ร่วมประชุมหรืออาจก าหนดให้
เฉพาะผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมแลว้แต่ความเหมาะสมอยา่งน้อย 1 คร้ัง ในกรณีของ
การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น อาจก าหนดใหผู้แ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมแลว้แต่
ความเหมาะสม ดงันั้น การจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะตามกฎหมายผงัเมืองของประเทศ
ไทย จึงพจิารณาไดว้า่เป็นการจ ากดัสิทธิการเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชนในการแสดงความเห็นที่
เก่ียวกับการวางและจัดท าผงัเมือง ทั้ งในส่วนของจ านวนคร้ังที่จัดให้มีการประชุมรับฟังความ
คิดเห็นและผูแ้ทนของประชาชนที่เขา้ร่วมประชุม  ดว้ยเหตุน้ี เพื่อให้กฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมือง
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รวม หรือพระราชบญัญติัใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ เป็นกฎหมายที่สอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑข์องการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนืโดยสมบูรณ์ จึงเห็นสมควรแกไ้ขบทบญัญติัของพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 
2518 ในประเด็นดงักล่าวน้ี 

  5.1.4  ปัญหาด้านองค์กรที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการผังเมือง 
  เน่ืองจากการบงัคบัใชผ้งัเมืองตอ้งอาศยักฎหมายอ่ืน ๆ ร่วมดว้ย ซ่ึงการด าเนินการให้
เป็นไปตามกฎหมายอ่ืน ๆ เหล่าน้ีไดน้ั้น ปรากฏว่า ในบญัญติัของกฎหมายเหล่าน้ีไดก้  าหนดให้อยู่
ในอ านาจขององคก์รหรือหน่วยงานที่ก  าหนดไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงมิใช่เจา้หน้าที่ของกรมโยธาธิการ
และผงัเมือง หรือเจา้หนา้ที่ทอ้งถ่ิน ดงันั้น จึงเป็นสาเหตุส าคญัที่เก่ียวกบัการด าเนินงานดา้นผงัเมือง
ของประเทศไทย เน่ืองจากความยุง่ยากในการประสานงานและการควบคุมให้เป็นไปตามการผงั
เมืองรวมได ้ นอกจากน้ี อีกปัญหาหน่ึงที่เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองน้ี คือ ปัญหาเร่ืองการถ่ายโอนภารกิจดา้น
การผงัเมืองใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงกฎหมายก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถด าเนินการได ้แต่เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีขอ้จ ากดัดา้นบุคลากรดา้นการผงั
เมือง ซ่ึงการถ่ายโอนกิจการดา้นภารกิจดา้นการผงัเมืองให้แก่องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึง
เป็นปัญหาส่วนหน่ึงที่การกระจายอ านาจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในดา้นการผงัเมืองยงั
ไม่ประสบความส าเร็จ ส่งผลให้การวางผงัเมืองของประเทศไทยไม่มีสภาพบงัคบักับผูท้ี่ฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามผงัเมืองที่วางไว ้ดังนั้ น จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่ตอ้งมีบุคลาการที่มีความรู้ความ
เช่ียวชาญทางดา้นผงัเมืองอยา่งแทจ้ริง 

  5.1.5  ปัญหาด้านสภาพบังคบัทางกฎหมายในการด าเนินงานด้านผังเมอืง 
  ปัจจุบนักลไกสภาพบงัคบัในทางกฎหมายผงัเมืองตามมาตรา 27 และมาตรา 48 ของ
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นการก าหนดกรอบห้ามใชป้ระโยชน์ที่ดินที่ผิดไปจากผงั
เมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะเท่านั้น นอกเหนือจากน้ีอาจตอ้งใชก้ฎหมายอ่ืนบงัคบัให้เป็นไปตามผงั
เมือง ดงันั้น สภาพบงัคบัของกฎหมายผงัเมืองจึงตอ้งอาศยักฎหมายหรือหน่วยงานอ่ืนดว้ย ท าให้เกิด
ปัญหาในการประสานงาน และอ านาจบงัคบัใชก้ฎหมายจึงตอ้งขึ้นอยูก่บัหน่วยงานอ่ืนดว้ย  
  ส าหรับ ประเด็นของอตัราโทษในการกระท าละเมิดของเอกชนก็เป็นประเด็นปัญหาที่
ส าคญัประเด็นหน่ึงที่ท  าให้การผงัเมืองไม่มีสภาพการบงัคบัใชท้ี่มีประสิทธิภาพ อันเน่ืองมาจาก 
มาตรา 83 และมาตรา 84 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 นั้นมีอตัราโทษที่ต  ่ามากเม่ือ
เทียบกบัความเสียหายและผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนร่วม และสถานการณ์ในปัจจุบนัจึงท าให้ผู ้
กระละเมิดไม่เกรงกลวัโทษที่จะไดรั้บ  
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5.2 ข้อเสนอแนะ 

 5.2.1 กรณีปัญหาการขาดการก าหนดแผนการพฒันาและการผงัเมืองแบบบูรณาการ 
ผูเ้ขียนเห็นวา่ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญตัิทางกฎหมายในส่วนของค านิยามของการผงัเมือง
ใหค้รอบคลุมถึงการวาง จดัท า และการด าเนินการใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองระดบัประเทศและผงัเมือง
ระดับภาคด้วย โดยในการวางและจดัท าผงัเมืองระดับประเทศควรให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงาน
ระดับกระทรวงที่ร่วมด าเนินการ และการพิจารณาผงัเมืองระดับประเทศควรตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา เพื่อให้มีผลผูกพนัต่อหน่วยงานของรัฐในการจดัท าแผนระดบัรองลงมา ในส่วนของผงั
เมืองระดบัภาคผูเ้ขียนเห็นว่า การวางและการจดัท าผงัเมืองระดบัภาคยงัคงเป็นการพฒันาพื้นที่ที่
ครอบคลุมเป็นบริเวณกวา้ง การจัดท าผงั เมืองระดับภาค เห็นควรให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
เช่นเดียวกบัผงัเมืองระดบัประเทศ โดยเป็นหน้าที่ของกรมโยธาธิการและผงัเมืองในการวางและ
จดัท า และใหค้ณะกรรมการผงัเมืองระดบัประเทศเป็นผูใ้หค้วามเห็นชอบ ก่อนการประกาศใชพ้ระ
ราชกฤษฎีกาให้ใช้บังคับผงัภาค ที่มีผลผูกพนัหน่วยงานของรัฐที่จะต้องปฏิบัติตาม พร้อมทั้ง
ก าหนดหน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีหน้าที่ในการจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะตามกรณีที่ก  าหนด 

 5.2.2 กรณีปัญหาการขาดความต่อเน่ืองในการบงัคบัใชผ้งัเมือง ผูเ้ขียนเห็นว่าควรมีการ
แกไ้ขระยะเวลาบงัคบัใชผ้งัเมืองรวมในมาตรา 26 ของพระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 จาก 5 
ปี เป็น 10 ปี และสามารถขยายได ้1 ปี 2 คร้ัง ทั้งน้ีในการขอขยายเวลาบงัคบัใชผ้งัเมืองรวมตอ้งมี
การแนบเอกสารการวางและจดัท าผงัเมืองรวมฉบบัใหม่มาดว้ย  
 ในกรณีที่มีการปล่อยให้ผงัเมืองหมดอายุ โดยไม่มีการวางและจดัท าผงัเมืองให้ทนัเวลา 
เห็นควรที่จะมีการเพิม่มาตรการลงโทษกรณีที่เจา้หน้าที่ปล่อยให้ผงัเมืองหมดอาย ุโดยไม่มีการวาง
และจดัท าผงัเมืองใหท้นัเวลา ซ่ึงอาจเป็นกรณีที่ปฏิบตัิหนา้ที่หรือละเวน้การปฏิบตัิหน้าที่โดยมิชอบ
หรือ ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 
2539 แต่ทั้งน้ีเห็นควรน ามาตรการส่งเสริมเช่นการสนับสนุนงบประมาณดา้นการพฒันามาปรับใช้
เพือ่เป็นแรงจูงใจใหก้บัเจา้หนา้ที่ผูป้ฏิบติัหนา้ที่ดว้ยเช่นกนั 
 5.2.3 ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางผงัเมือง ควรมีการแกไ้ขใน
ส่วนของอ านาจการใชดุ้ลพนิิจของเจา้หนา้ที่ โดยควรที่จะใหมี้การประชุมไม่นอ้ยกว่า 2 คร้ัง ก่อนมี
การประกาศใชผ้งัเมืองรวม ทั้งน้ีเพือ่ให ้ทราบถึงขอ้คิดเห็นและความตอ้งการของประชาชนไดม้าก
ยิง่ขึ้น ซ่ึงจดัการประชุมไม่น้อยกว่า 2 คร้ังนั้น ท าให้ทั้งเจา้หน้าที่และประชาชนได้ทบทวนและ



 140 

พจิารณาถึงขอ้มูลที่ไดจ้ากการประชุมคร้ังแรก และน ามาเสนอแนะหรือโตแ้ยง้ไดใ้นการประชุมคร้ัง
ที่สอง โดยระยะเวลาระหวา่งการจดัประชุมทั้ง 2 คร้ัง ให้เป็นอ านาจดุลพินิจของเจา้หน้าที่ที่จดัการ
ประชุม แต่ควรที่จะทิ้งช่วงระยะเวลาพอสมควรเพือ่ใหมี้การไตร่ตรองทบทวน 

 5.2.4 จากปัญหาดา้นองคก์รที่รับผดิชอบเก่ียวกบัการด าเนินงานดา้นผงัเมือง ผูเ้ขียนเห็น
ว่าควรกรมโยธาธิการและผงัเมือง ควรรับผิดชอบในส่วนงานนโยบายระดบัประเทศซ่ึงก็คือ ผงั
เมืองระดับประเทศและผงัเมืองระดับภาค ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานที่
รับผดิชอบในการผงัเมืองระดบัทอ้งถ่ิน คือผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ทั้งน้ีกรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองยงัคงเป็นศูนยข์อ้มูลและทรัพยากรกลางคอยให้ความช่วยเหลือแก่ทอ้งถ่ินในดา้นขอ้มูล 
เทคนิค ค  าปรึกษา ในกระบวนการจดัท าผงัเมือง เช่น การจดัท าคู่มือส าหรับทอ้งถ่ินในการประเมิน 
และปรับปรุงแผนและผงั และยงัท าหนา้ที่ตรวจสอบแผนและผงัก่อนที่จะท าการประกาศใช ้เพื่อให้
แผนและผงัระดบัต่าง ๆ สอดคลอ้งกบัเป้าหมายการวางแผนในระดบัประเทศ และระดบัภาค 

 5.2.5 จากปัญหาดา้นสภาพบงัคบัทางกฎหมายในการด าเนินงานดา้นผงัเมือง ผูเ้ขียนเห็นว่า
ควรมีการอ้างอิงถึงกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้งกับการบังคับใช้กฎหมายผงัเมืองโดยให้บัญญัติ
เพิ่มเติมในพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 นอกจากน้ี ควรที่จะก าหนดให้ชดัเจนว่าจะถือ
กฎหมายใดเป็นหลกัหรือเป็นขอ้ยกเวน้ของการด าเนินงานทั้งผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ทั้งน้ี
เพือ่ใหเ้กิดประสิทธิภาพและความคล่องตวัในการด าเนินการบงัคบัใชแ้ละควบคุมผงัเมือง  
 นอกจากน้ี ในส่วนของอตัราโทษควรแกไ้ขบทลงโทษให้มีบทก าหนดอตัราโทษที่สูงขึ้น 
โดยเฉพาะการใชป้ระโยชน์ที่ดินนอกจากจะมีโทษทางอาญาแล้ว เห็นควรที่จะตอ้งมีโทษปรับใน
อตัราที่สูงขึ้นเป็นรายวนัและทนักบัสถานการณ์ในปัจจุบนั เพื่อให้ผูฝ่้าผืนเร่งด าเนินการแกไ้ขให้
เป็นไปตามผงัเมือง และก าหนดโทษของเจา้หนา้ที่ผูดู้แลผงัเมือง ในกรณีที่ปฏิบตัิหรือละเวน้หน้าที่
โดยมิชอบหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ที่ พ.ศ. 2539 
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ประวตัิผู้เขียน 

ช่ือ นางสาวมณีรัฐ เขมะวงค ์

วัน เดือน ปีเกิด 16 มิถุนายน  2526 

สถานทีอ่ยู่ปัจจุบัน เลขที่ 268 หมู่ที่ 3 
 ต าบลป่าตึง อ าเภอแม่จนั 
 จงัหวดัเชียงราย 57110 

ประวัติการศึกษา 
2550 ปริญญาตรี นิติศาสตรบณัฑิต 
 นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัแม่ฟ้าหลวง 

ประวัติการท างาน 
2550 -ปัจจุบนั ธุรกิจส่วนตวั 
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