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บทคัดย่อ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี มีวตัถุประสงค์ในการศึกษาทฤษฎีและหลักการท่ีเก่ียวข้องกับ 
การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 โดยเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจของรัฐในดา้น
การจัดท าผงัเมือง การบริการสาธารณะ หลักประโยชน์สาธารณะ รวมถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน รวมทั้งศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบงัคบัใช้กฎหมายผงัเมืองและระบบการวาง
แผนผงัเมืองของต่างประเทศและของประเทศไทย ตลอดจนวิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากกฎหมาย
ในประเทศไทย ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 เพื่อศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีเหมาะสม และสามารถแก้ไขปัญหาท่ีเกิดจาก
กฎหมายในประเทศไทย 
 จากการศึกษา พบว่า เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใช้พระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 อนัเป็นกฎหมายท่ีมีบทบญัญติัก าหนดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน และ
กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองในปัจจุบนั ดงัน้ี 1) ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใช้
แผนผังเมืองระดับนโยบาย 2) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใช้ผ ังเมืองเฉพาะตาม
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และ 3) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง จากปัญหาท่ีกล่าวมาข้างต้น ส่งผลท าให้การวางและจดัท า 
ผงัเมืองท่ีเป็นภารกิจของรัฐในการวางมาตรการก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ
ของประชาชนขาดประสิทธิภาพ ไม่มีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง และ
ไม่สามารถเป็นแนวทางเพื่อให้เกิดการพฒันาดา้นการใชท่ี้ดินและทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้ประชาชน
มีใช้ร่วมกนัไดอ้ย่างย ัง่ยืน อีกทั้งยงัส่งผลท าให้ประชาชนและชุมชนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบั
ของผังเมืองไม่ได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นอย่างเพียงพอ การวางผงัเมืองจึงไม่มีความ
สอดคลอ้งกบัการด าเนินชีวิตและความตอ้งการของประชาชน อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นและเป็นการสร้างภาระใหแ้ก่ประชาชนเป็นอยา่งมาก  
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 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ไดเ้สนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยเห็นควรให้แก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 โดยการน าหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัภารกิจของรัฐ การบริการสาธารณะ การมีส่วนร่วมของประชาชน หลกันิติรัฐและหลัก
ประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งน าหลกัการและขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบการวางแผนผงัเมือง และ
กฎหมายผงัเมืองของต่างประเทศมาปรับใช ้เพื่อหาแนวทางท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทย ซ่ึงจะส่งผล
ท าให้การวางและจดัท าผงัเมือง ซ่ึงเป็นการก าหนดมาตรการเพื่อการพฒันาพื้นท่ีทางดา้นกายภาพ 
การรักษาท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นภารกิจของรัฐสามารถด าเนินการเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงคข์องการผงัเมือง และตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวมในดา้นการใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดินและสามารถอยูอ่าศยัในสภาพแวดลอ้มท่ีดีร่วมกนัไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมและย ัง่ยืน ทั้งยงัส่งผล
ท าให้การบงัคบัใช้กฎหมายผงัเมืองสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้ 
อยา่งแทจ้ริง  
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ABSTRACT 
 

 The purpose of this thesis is to study the legal theories and principles in relation to 
enforcement of the Town Planning Act B.E. 2518, particularly the missions of the State in 
provision of town plans and public services, the principles of public interest and public 
participation. In addition, this thesis involves the study of the relevant legislations on enforcement 
of town planning laws as well as town planning system in foreign countries and in Thailand. This 
also provides the analysis of legal problems arising out of the relevant Thai laws, including the 
Town Planning Act B.E. 2518, in order to find appropriate solutions and to solve the problems 
arising out of such Thai laws. 
 According to the study, the legal problems concerning enforcement of the Town 
Planning Act B.E. 2518, the current legislation that sets out the relevant criteria, procedures and 
methods for town planning, are as follows 1) the legal status and enforcement of town plan policy 
2) legal problems concerning enforcement of town plan merely under the Town Planning Act 
B.E. 2518 and 3) legal problems resulted from the lack of public participation in town planning. 
As town planning is one of the State’s missions to determine measures for the use of land and 
natural resources to its citizens, the above mentioned problems have undermined the town 
planning to be inefficient as it did not properly conform to the characteristics of each of the cities, 
and thus cannot be adopted as a guideline to promote development for the use of such land and 
natural resources for the sustainable benefits of the people. Furthermore, the people and local 
communities are also affected as they are forced to live in the cities where their participation in 
making the city plans were not adequately contributed. Consequently, the city planning is not in 
conformity with the lifestyle and the needs of the people: it affects the rights to use property and 
causes considerably burden to the people. 
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 This thesis would like to suggest a solution to the foregoing problems that the Town 
Planning Act B.E. 2518 should be amended. By such amendment, the legal principles and 
theories in relation to the State’s missions, public services, public participation, the rule of law 
and public interest should be applied. Also, the principles, laws and regulations in relation to 
town planning system, including those in foreign countries, should be adopted in order to find 
appropriate solutions for Thailand. In light of this, the objectives of town planning, which is one 
of the State’s missions to determine measures for the physical development and preservation of 
land and natural resources, can be achieved to meet the needs of the public on the use of land and 
to facilitate to the people a better environment to sustainably live in. Ultimately, the enforcement 
of town planning laws will practically be able to achieve its objectives according to the intention 
of the law. 
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กติติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงดว้ยดี ด้วยความกรุณาอย่างยิ่งจากผูช่้วยศาสตราจารย ์
ดร. พรชยั  เล่ือนฉวี ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์และเป็น
อาจารย์ท่ีปรึกษาพิเศษ ซ่ึงท่านได้กรุณาให้ความรู้ ค  าแนะน า ข้อคิดเห็นและข้อสังเกตท่ีเป็น
ประโยชน์ในการท าวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีด้วยความเมตตา ตลอดจนตรวจสอบความเรียบร้อยของ
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจนแล้วเสร็จ ผูเ้ขียนซาบซ้ึงเป็นอย่างยิ่งในความกรุณาของท่านและขอกราบ
ขอบพระคุณท่านเป็นอยา่งสูงไว ้ณ โอกาสน้ี 
 ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ์ดร. ไพศิษฐ ์ พิพฒันกุล ท่ีไดก้รุณาสละเวลา
อนัมีค่ารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาวิทยานิพนธ์ และให้ค  าแนะน า ข้อคิดเห็น และข้อสังเกตต่าง ๆ  
ในการจดัท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีดว้ยความเมตตา ท าใหว้ทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วง 
 ขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ์ดร. วีระ  โลจายะ และรองศาสตราจารย ์ดร. สุเมธ  
เดียวอิศเรศ ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นกรรมการสอบวทิยานิพนธ์ และท าการตรวจพิจารณา 
ให้ความรู้ ค  าแนะน าในการจดัท าวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีด้วยความเมตตา ท าให้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี
ส าเร็จลุล่วง 
 ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ คณาจารยห์มวดวิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ปรีดี 
พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย ์ท่ีไดป้ระสิทธ์ิประสาทความรู้อนัน าไปสู่ความส าเร็จในการท า
วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี ทั้งขอขอบคุณบุคลากร ในส่วนบณัฑิตวทิยาลยัท่ีไดอ้  านวยความสะดวกในการ
ติดต่อประสานงานเก่ียวกบัเร่ืองการท าวทิยานิพนธ์ของผูเ้ขียนดว้ยดี 
 ขอขอบคุณนายพสธร  พนัธ์ุสุวรรณ ท่ีไดเ้สียสละเวลาให้ความช่วยเหลือผูเ้ขียนอยา่งดียิ่ง 
ทั้งในการติดต่อประสานงาน การให้ค  าแนะน าและขอ้เสนอแนะทางดา้นวิชาการท่ีเป็นประโยชน์
อยา่งยิง่แก่ผูเ้ขียน จนท าใหว้ทิยานิพนธ์น้ีส าเร็จข้ึนได ้
 ผูเ้ขียนขอขอบคุณนางสาวจิรพรรณ  กาญจนอุดม ผูบ้งัคบับญัชากลุ่มงาน และพี่ ๆ 
เพื่อน ๆ กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการเด็ก ฯ และส านกักรรมาธิการ ๓ ส านกังานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎรทุกคน ท่ีคอยให้ก าลงัใจและให้การช่วยเหลือด้วยดีเสมอมา โดยเฉพาะนางสาวสุพตัรา  
พวกสนิท และนางสาวเอมอชัฌา  บุญเกิด ท่ีไดช้ี้แนะแนวทาง สนบัสนุนขอ้มูลและคอยช่วยเหลือ
ในการท าวิทยานิพนธ์ของผูเ้ขียนดว้ยดีเสมอมา รวมทั้งขอขอบคุณพี่ ๆ เพื่อน ๆ ทุกคน โดยเฉพาะ
นางสาวยมนา  ฐินะกุล ท่ีคอยใหค้  าปรึกษาและเป็นก าลงัใจใหผู้เ้ขียนดว้ยดีอยูเ่สมอ 
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 เหนือส่ิงอ่ืนใด การท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีคงจะส าเร็จลงมิได ้หากปราศจากก าลงัใจจาก
บิดา มารดา อนัเป็นท่ีรักยิง่ของผูเ้ขียน รวมไปถึงทุกคนในครอบครัวศรีทิพยอ์าสน์ ท่ีคอยให้ก าลงัใจ
และสนบัสนุน เพื่อใหก้ารจดัท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีบรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีไดต้ั้งใจไว ้
 อน่ึง หากวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีคุณค่าและมีประโยชน์ต่อการศึกษาคน้ควา้ของผูส้นใจอยูบ่า้ง 
ผูเ้ขียนขออุทิศให้แก่บุพการี คณาจารย ์ตลอดจนผูแ้ต่งต ารา บทความ งานวิจยัต่าง ๆ ท่ีผูเ้ขียนไดใ้ช้
ในการศึกษาคน้ควา้ หากมีขอ้บกพร่องประการใด ผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
 
 

จนัทร์ฉาย  ศรีทิพยอ์าสน์ DPU
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บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 ในปัจจุบันโลกได้อยู่ภายใต้กระแสยุคโลกาภิวตัน์ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีต 
เป็นอยา่งมาก ซ่ึงทุกประเทศทัว่โลกต่างมีการส่งเสริมและพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม 
และสังคม เพื่อสร้างความเจริญกา้วหนา้ใหแ้ก่ประเทศชาติและประชากรของตน ประเทศไทยก็ไดมี้
การพฒันาดา้นต่าง ๆ เช่นกนั ท าให้เกิดการขยายตวัของเขตเมือง อีกทั้งจ  านวนประชากรก็มีจ  านวน
เพิ่มสูงข้ึนในทุกปี ส่งผลให้ความตอ้งการในการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ 
มีจ  านวนเพิ่มสูงข้ึนตามไปดว้ย ในขณะท่ีทรัพยากรท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ กลบัมีอยู่
อยา่งจ ากดั การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรของประชาชนจึงตอ้งมีการควบคุมดูแล เพื่อให้เกิดความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมสูงสุด โดยการด าเนินการดังกล่าวถือเป็น
ภารกิจของรัฐ ผูซ่ึ้งใช้อ านาจมหาชนในการท่ีจะต้องเข้ามาก ากับการพัฒนาเมือง และการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและสอดคล้องกับลักษณะของเมือง เพื่อให้เกิดผล 
เป็นการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม ในการท่ีจะสามารถด าเนินชีวิตอยู ่
ในสภาพแวดลอ้มท่ีดีร่วมกนัไดอ้ยา่งปลอดภยัและสะดวกสบาย ดงัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
ในอดีตไดมี้การก าหนดภารกิจของรัฐในการจดัท าผงัเมืองไวเ้ป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้เคยบญัญติัไวใ้นหมวด 5 แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ ในส่วนท่ี 8 แนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม1 เป็นตน้ 
 การวางและจดัท าผงัเมืองจึงเป็นส่ิงท่ีรัฐด าเนินการก ากบัการพฒันาดา้นกายภาพของเมือง
ให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมและย ัง่ยืน โดยการก าหนดแนวทางการพฒันาและการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
ของประชาชน ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวของรัฐย่อมมีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น เสรีภาพในการประกอบกิจการของ
                                                           

 
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 รัฐต้องด าเนินการตาม

แนวนโยบายดา้นท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี 
 (3) จัดให้ มีการวางผังเมือง พัฒนา และด าเนินการตามผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและมี
ประสิทธิผล เพ่ือประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยนื 
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ประชาชน และสิทธิของชุมชนทอ้งถ่ินดงัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตได้บญัญติั
รับรองไว้ ซ่ึงตามหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน รัฐต้องให้ประชาชนได้เข้ามามีบทบาท 
ในขั้นตอนของการวางและจดัท าผงัเมือง โดยประชาชนตอ้งไดรั้บทราบขอ้มูลอยา่งเพียงพอ และมี
ส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นต่อกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองอย่างมีอิสระและเสมอภาคดว้ย 
นอกจากน้ี การวางผงัเมืองเป็นการใช้อ านาจมหาชนของรัฐ ซ่ึงตามหลักนิติรัฐ การด าเนินการ
ดงักล่าวจึงตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว ้โดยกฎหมายท่ีวา่นั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีดีมีความเป็นธรรม 
กล่าวคือ ตอ้งมีความชดัเจน แน่นอนมัน่คง ไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนั ไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบติั 
ในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได้ และต้องได้รับการบังคับให้เป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายนั้นด้วย  
เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อีกทั้งเพื่อให้กระบวนการวางและจดัท าผงัเมือง
เป็นมาตรการท่ีสามารถเป็นแนวทางช้ีน าและก าหนดทิศทางการพฒันาและใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
ของประเทศ ใหบ้รรลุวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของส่วนรวมไดอ้ยา่งแทจ้ริง  

 การวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนัมีพระราชบญัญัติการผงัเมือง  
พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายหลกัท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์ ขั้นตอนของกระบวนการวางและจดัท าผงัเมือง 
โดยมีการก าหนดกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองเป็น 2 ประเภท คือ การวางและจดัท าผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะ โดยผงัเมืองรวมจะเป็นแผนผงั นโยบาย โครงการ และมาตรการควบคุม
โดยทัว่ไป ซ่ึงการบงัคบัใช้ผงัเมืองรวมให้ด าเนินการโดยการออกกฎกระทรวงใชบ้งัคบั2 ส่วนผงัเมือง
เฉพาะ เป็นผงัเมืองท่ีก าหนดรายละเอียดตามลกัษณะของแต่ละทอ้งท่ีท่ีก าหนด ซ่ึงการบงัคบัจะมีผล
เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน การใช้บังคับจึงต้องกระท าโดยการตราเป็น
พระราชบญัญติั3  

 นอกจากน้ี มาตรา 19 และมาตรา 33 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ประกอบ
กฎกระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552  และกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชน
ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ พ.ศ. 2552 ยงัได้มีการก าหนดกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนไว ้ทั้งการเปิดเผยขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ โดยการให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินท่ีท าการวางและจดัท า 
ผงัเมืองโฆษณาให้ประชาชนทราบถึงทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมือง โดยการโฆษณาทาง
วทิยุกระจายเสียง หนงัสือพิมพ ์และระบบเครือข่ายสารสนเทศ อีกทั้งตอ้งประกาศแสดงรายการต่าง ๆ 
                                                           

 
2 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 26 วรรคหน่ึง 

 3 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 41 วรรคหน่ึง 
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เก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ สถานท่ีท่ีก าหนด และผา่นทางระบบเครือข่าย
สารสนเทศ จากนั้น ให้มีการจดัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการประชุม นอกจากน้ี 
มาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ประกอบระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ย
วธีิการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั (ฉบบัท่ี 3 ) พ.ศ. 2550 ยงัก าหนดวา่  
เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองเห็นชอบกับร่างผงัเมืองรวมท่ีผ่านวิธีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนแลว้ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินประกาศแผนท่ีแสดงเขตของ
ผงัเมืองรวมและแผนผงัก าหนดการใชป้ระโยชน์ไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีท าการของหน่วยงานท่ีวางและ
จดัท าผงัเมืองรวมนั้น เพื่อใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียไปท าการตรวจดูและมีสิทธิร้องขอแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้ 

 จากท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ได้มีการ
ประกาศใช้บงัคบัมาแล้วเป็นเวลานาน หลักการและกระบวนการบงัคบัใช้ตามท่ีกฎหมายฉบับ
ดังกล่าวบัญญัติไว ้จึงไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบันท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีต 
ก่อใหเ้กิดปัญหาการบงัคบัใชห้ลายประการ ดงัน้ี 

 1. ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใชแ้ผนผงัเมืองระดบันโยบาย 
 การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงาน

ทอ้งถ่ินจะสามารถท าให้เกิดผลตรงตามวตัถุประสงค์ของการวางผงัเมืองได ้จ าเป็นตอ้งมีแผนผงัเมือง
ท่ีมีลกัษณะเป็นกรอบนโยบายดา้นการวางผงัเมืองและการพฒันาพื้นท่ี เพื่อเป็นแผนช้ีน าการพฒันา
ให้แก่หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบยึดถือเป็นแนวทางในการด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งและ
เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึงปัจจุบนัระบบการผงัเมืองของประเทศไทยไดมี้การวางแผนผงัเมือง
ดังกล่าวไวแ้ล้วหลายระดับ ได้แก่ ผงัประเทศ ผงัภาค และผงัอนุภาค แต่แผนผงัเมืองดังกล่าว 
เป็นเพียงแผนผงัเมืองระดับนโยบายท่ีรัฐให้อ านาจกรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูด้  าเนินการ 
วางแผนผงั เพื่อใหเ้ป็นแผนผงัยทุธศาสตร์ส าหรับการวางผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ  

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองท่ีผา่นมายงัคงขาด
มาตรการในการบงัคบัใช้แผนผงัเมืองระดบันโยบายสู่การปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรม เน่ืองจากแผนผงัเมือง
ดงักล่าวไม่ได้มีสถานะทางกฎหมายหรือค่าบงัคบัให้หน่วยงานต่าง ๆ ตอ้งด าเนินการให้มีความ
สอดคลอ้งแต่อย่างใด อีกทั้งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก็มิไดมี้บทบญัญติัก าหนดให้
เป็นผงัเมืองท่ีตอ้งด าเนินการจดัท า รวมถึงก าหนดเป็นมาตรการบงัคบัหรืออ านาจผกูพนัอยา่งชดัเจน
ให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะตอ้งด าเนินการตาม
แผนผงัการพฒันาพื้นท่ีในระดบันโยบายท่ีวางไว ้ท าให้การวางและจดัท าผงัเมืองของหน่วยงานท่ีมี
หน้าท่ีรับผิดชอบ รวมถึงการวางโครงการหรือการด าเนินการใด ๆ ท่ีเป็นการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
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ของหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ได้น าแผนผงัเมืองระดับนโยบายดังกล่าวมาใช้เป็นแนวทางในการ
ด าเนินการ 

 ดงันั้น เม่ือแผนผงัเมืองระดบันโยบาย ซ่ึงเป็นแผนผงัท่ีมีลกัษณะเป็นกรอบดา้นการใช้
พื้นท่ีเพื่อการพฒันาไม่สามารถบงัคบัใชใ้นทางปฏิบติัได ้จึงส่งผลท าให้การวางมาตรการดา้นผงัเมือง
ท่ีมุ่งก าหนดแนวทางการใช้ประโยชน์ในท่ีดินควบคู่กบัการพฒันาพื้นท่ีขาดประสิทธิภาพ อีกทั้ง 
การวางแผนผงัเมืองในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของหน่วยงานต่าง ๆ ไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั 
การวางมาตรการและการบงัคบัใช้ผงัเมืองอนัเป็นภารกิจของรัฐท่ีตอ้งด าเนินการ จึงไม่สามารถ
บรรลุผลในการเป็นแนวทางเพื่ อการพัฒนาพื้ นท่ีให้ มีความเหมาะสม และสามารถรองรับ 
การเจริญเติบโตของเขตเมืองตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและความต้องการของส่วนรวมได ้ 
ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา 

 2. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518  

 มาตรการทางผงัเมืองท่ีจะท าให้กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองสามารถบรรลุ
วตัถุประสงคข์องกฎหมายและการผงัเมืองไดอ้ยา่งแทจ้ริง คือ ผงัเมืองเฉพาะ เน่ืองจากเป็นแผนผงัท่ี
ก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัโครงการท่ีจะด าเนินการเพื่อพฒันา หรือด ารงรักษาบริเวณพื้นท่ีใดเป็น
การเฉพาะแห่ง โดยมีเป้าหมายในการด าเนินการในพื้นท่ีนั้ นอย่างชัดเจนเฉพาะเจาะจงตาม
วตัถุประสงคข์องการผงัเมืองและผงัเมืองรวมท่ีมีการประกาศใชบ้งัคบัแลว้ในทอ้งท่ีนั้น โดยมาตรา 41 
วรรคหน่ึง4 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดไวใ้ห้กระบวนการประกาศใชบ้งัคบั
ผงัเมืองเฉพาะตอ้งกระท าโดยการตราเป็นพระราชบญัญติัท่ีตอ้งผา่นการพิจารณาขององค์กรนิติบญัญติั 
ซ่ึงเป็นกระบวนการตรากฎหมายที่มีความยุ่งยากและใช้ระยะเวลายาวนาน นอกจากน้ี มาตรา 29 
วรรคหน่ึ ง และวรรคสอง 5 แห่ งพระราชบัญญั ติการผังเมื อง พ .ศ. 2518 ซ่ึ งแก้ไขเพิ่ ม เติม 
โดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 ยงัได้ก าหนดขั้นตอนในการวางและจดัท า 
                                                           

 4 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 41 วรรคหน่ึง ผงัเมืองเฉพาะจะใชใ้นทอ้งท่ีใดให้
ตราเป็นพระราชบัญญัติ  ถ้าพระราชบัญญั ติให้ ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะมิได้บัญญัติไว ้เป็นอย่าง อ่ืน  
ใหพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกินหา้ปี 
 5 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 29 เม่ือไดมี้กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม ณ 
ทอ้งท่ีใดแลว้ ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นเห็นสมควรจะจดัใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะข้ึน หรือ
จะขอให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้ผงัเมืองเฉพาะจะตอ้งสอดคลอ้งกบั 
ผงัเมืองรวม 
 ถา้ทอ้งท่ีใดยงัไม่มีกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม รัฐมนตรีจะสั่งให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้

DPU



5 

ผงัเมืองเฉพาะไวว้า่ การท่ีพื้นท่ีใดจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะได ้พื้นท่ีนั้นตอ้งมีการประกาศใช้
บงัคบัผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้นแลว้ดว้ย เวน้แต่เป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีค าสั่ง
ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดเ้ลย 
โดยไม่ตอ้งมีการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมก่อน  

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นได้ว่า กระบวนการวางและจดัท า รวมถึงการประกาศใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะตามท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดนั้น มีขั้นตอนท่ียุง่ยากและ
ตอ้งใช้ระยะเวลานาน อีกทั้งไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีมีพื้นท่ีท่ีมีลกัษณะเฉพาะและ 
มีความส าคญัทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีแผนผงัเมืองใช้บงัคบัเป็น 
การเฉพาะ เพื่อการฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษาพื้นท่ีและทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงเพื่อรองรับ 
การขยายตวัและความเจริญของเมืองอยา่งรวดเร็ว  

 ดงันั้น เม่ือบทบญัญติัท่ีก าหนดเก่ียวกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามท่ี
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดไวไ้ม่สามารถบงัคบัใช้ได้อย่างแท้จริง ท าให้การ
ด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของหน่วยงานของรัฐ อนัเป็นภารกิจของรัฐท่ีตอ้งด าเนินการจดัท า
เพื่อให้เกิดการพฒันาพื้นท่ีและให้ประชาชนสามารถใช้ท่ีดินและอยู่อาศยัในสภาพแวดล้อมท่ีดี
ร่วมกนัไดอ้ยา่งย ัง่ยนื อนัเป็นการตอบสนองต่อประโยชน์ของส่วนรวมนั้นไม่สามารถด าเนินการได้
อยา่งแทจ้ริง ส่งผลให้เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
และทรัพยากรธรรมชาติร่วมกัน เกิดปัญหาความขัดแย้งในสังคม ตลอดจนเกิดผลเสียต่อ
สภาพแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติท่ีควรค่าแก่การอนุรักษใ์นวงกวา้ง 
 3. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ
จดัท าผงัเมือง  

 ในการจดัท าผงัเมืองของกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินย่อม 
มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน พระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 จึงได้มีการ
ก าหนดหลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว ้โดยให้ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สีย
สามารถรับทราบขอ้มูลและเข้ามามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นต่อการวางและจดัท าผงัเมืองได้  
ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 19 วรรคสอง6 ซ่ึงไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง  

                                                           

 6 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 19 วรรคสอง ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมใดให้
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินแลว้แต่กรณีจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัการ
ประชุมไม่นอ้ยกวา่หน่ึงคร้ัง เพ่ือรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น 
ในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ีจะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได ้
หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็น ใหก้ าหนดโดยกฎกระทรวง 

DPU



6 

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 และมาตรา 337 วา่ ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะแลว้แต่กรณี 
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบแลว้
จดัการประชุม เพื่อรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือ
ผงัเมืองเฉพาะนั้น นอกจากน้ี มาตรา 238 ซ่ึงไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2525 ยงัไดก้  าหนดใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูมี้อ  านาจ
วางและจดัท าผงัเมืองรวม ตอ้งน าแผนท่ีแสดงเขตท่ีวางและจดัท าผงัเมืองรวมไปปิดประกาศไวใ้นท่ี
เปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีว่าการอ าเภอ ท่ีท าการของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของผงัเมืองรวมนั้นไม่น้อยกวา่ 90 วนั 
เพื่อใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิยืน่หนงัสือร้องขอแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบั
การใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวม  
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ การวางและจดัท าผงัเมืองเป็นการด าเนินการของรัฐท่ี
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงตอ้งให้ประชาชนได้รับทราบขอ้มูลอย่างเพียงพอและ
สามารถเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น โตแ้ยง้คดัคา้น ในการวางผงัเมืองดงักล่าวดว้ย ซ่ึงวิธีการ
เปิดเผยขอ้มูลและกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ดงัท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ก าหนดนั้น ไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนั อีกทั้งยงัไม่เพียงพอท่ีจะท าให้ประชาชน
ไดรั้บทราบขอ้มูลและเขา้ไปมีส่วนร่วมกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองได ้ 
 ดงันั้น เม่ือบทบญัญติัท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดถึงการเปิดเผย
ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางและจดัท าผงัเมือง และการจดัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

                                                           

 7 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 33 ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะใดให้กรม
โยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณีจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัการประชุม
ไม่นอ้ยกวา่สองคร้ัง เพ่ือรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น ในการรับฟัง
ขอ้คิดเห็นน้ี จะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได้ หลกัเกณฑ ์
วธีิการ และเง่ือนไขในการโฆษณาการประชุมและการแสดงขอ้คิดเห็นใหก้ าหนดโดยกฎกระทรวง 

 8 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 23 เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบแลว้
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น จดัให้มีการปิดประกาศแผนท่ี
แสดงเขตของผงัเมืองรวมไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีวา่การเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีวา่การอ าเภอ 
ท่ีท าการขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของผงัเมืองรวมนั้นเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่
เกา้สิบวนั โดยใหล้งวนัท่ีท่ีปิดประกาศในใบประกาศนั้นดว้ย 

 ในใบประกาศดงักล่าวให้มีค  าประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงัและขอ้ก าหนด
ของผงัเมืองรวมได ้ณ กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือท่ีท าการของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น 
วธีิการประกาศใหเ้ป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
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ไม่สามารถบงัคบัใช้ไดอ้ย่างแทจ้ริง จึงท าให้ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ไดมี้ส่วนร่วมแสดงความ
คิดเห็นกบัรัฐในกระบวนการวางและจดัท าผงัเมือง อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน และเป็นการสร้างภาระให้แก่ประชาชนท่ีอยูอ่าศยัในเขตพื้นท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบัของผงัเมือง
เป็นอย่างมาก การวางและจัดท าผงัเมืองของรัฐจะไม่มีความสอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชน ส่งผลให้เกิดการฟ้องร้องด าเนินคดีต่อศาลปกครองระหว่างผูไ้ด้รับผลกระทบกับ
หน่วยงานของรัฐ ท าใหเ้กิดความขดัแยง้และแตกแยกในสังคมตามมา 
 จากสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึน จึงเป็นกรณีท่ีจะตอ้งศึกษาบทบญัญติัของพระราชบญัญัติ 
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองถึงสภาพปัญหา ในเร่ืองกฎหมายของ
ประเทศไทยท่ีเก่ียวข้องกับการผงัเมือง ทั้ งในเร่ืองของหลักการและแนวคิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน การด าเนินการจดัท าผงัเมืองอนัเป็นภารกิจของรัฐ และการบงัคบัใช้กฎหมาย รวมถึง
ศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการวางและจัดท าผงัเมือง และหลักกฎหมายการผงัเมืองของ
ต่างประเทศ ตลอดจนน าแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งและหลกัการของกฎหมายต่างประเทศมาปรับใช ้
เพื่อน ามาแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบงัคบัใชก้ฎหมายการผงัเมืองของประเทศไทย ทั้งในปัญหา
การบงัคบัใชก้ฎหมาย รวมถึงการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในวางและจดัท าผงัเมือง เพื่อให้
กฎหมายว่าด้วยการผงัเมือง อนัเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีส าคญัในการวางหลักเกณฑ์การใช้
ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศท่ีถือเป็นประโยชน์ส่วนรวมสามารถมีผลใช้บังคับตรงตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายและประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 
1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 1. เพื่อศึกษาทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกับปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญัติ 
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 
 2. เพื่อศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใช้พระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 ของต่างประเทศและของประเทศไทย 
 3. เพื่อวิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดจากกฎหมายในประเทศไทย ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
 4. เพื่อศึกษาแนวทางการแกไ้ขปัญหาท่ีเหมาะสม เพื่อสามารถแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดจากกฎหมาย
ในประเทศไทย ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 
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1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
 จากการศึกษาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 พบวา่ มีปัญหาในการ
บงัคบัใชจ้ากการท่ีกฎหมายไม่มีการก าหนดแผนผงัเมืองระดบันโยบายให้มีสถานะกฎหมาย รวมถึง
ไม่มีบทบญัญติัก าหนดบงัคบัให้การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ตลอดจนการด าเนิน
โครงการต่าง ๆ ตอ้งด าเนินการให้สอดคล้องกบัแผนผงัเมืองระดบันโยบาย ส่งผลให้เกิดปัญหา
สถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใช้แผนผงัเมืองระดบันโยบาย อีกทั้งการท่ีบทบญัญติัเก่ียวกบั 
การวางและจดัท า รวมถึงการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะไม่สามารถบงัคบัได ้ท าให้ในพื้นท่ี
พิเศษไม่มีผงัเมืองท่ีมีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของพื้นท่ี ซ่ึงส่งผลให้เกิดปัญหา
ทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติั พ.ศ. 2518 นอกจากน้ี ยงัเกิดปัญหา
การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง เน่ืองจากกระบวนการท่ีกฎหมาย
ก าหนดไม่สอดคล้องกบัสถานการณ์ปัจจุบนั และยงัมีมาตรการท่ีไม่เพียงพอจะท าให้ประชาชน
สามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัการด าเนินการของรัฐได ้ดงันั้น ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 โดยการน าหลกัทฤษฎีกฎหมายมหาชนและหลกักฎหมาย
ต่างประเทศมาปรับใช ้เพื่อให้บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวมีการบงัคบัใชท่ี้เหมาะสม และสามารถ
เกิดผลท่ีตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป 
 
1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐ การบริการสาธารณะ การมีส่วนร่วม
ของประชาชน หลกันิติรัฐ และหลกัผลประโยชน์สาธารณะ กฎหมายเก่ียวกบัการผงัเมือง รวมถึง
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตท่ีเก่ียวข้อง ทั้ งของประเทศไทยและ
ต่างประเทศ เพื่อน ามาเป็นขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 
 
1.5 วธีิกำรด ำเนินกำรศึกษำ 
 วิทยานิพนธ์น้ีเป็นการศึกษาขอ้มูลโดยวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษา 
คน้ควา้ และรวบรวมจากพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 หนังสือ บทความ เอกสารต่าง ๆ 
บทบญัญติัของกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศกระทรวงในเร่ืองการวางและ
จดัท าการผงัเมืองของต่างประเทศและของประเทศไทย รายงานการวิจยั วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์  
ค  าพิพากษาฎีกา ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เอกสารชุดค าสอน เอกสารรายงานการประชุมสัมมนา
ทางวชิาการ ขอ้มูลจากส่ืออิเล็กทรอนิกส์ อินเทอร์เน็ต รวมถึงขอ้เสนอแนะของบุคคลและเจา้หนา้ท่ี
ท่ีเก่ียวขอ้ง 
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1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 1. ท าให้ทราบถึงทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 
 2. ท าให้ทราบถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 ของต่างประเทศและของประเทศไทย 
 3. ท าให้ทราบถึงปัญหาท่ีเกิดจากกฎหมายในประเทศไทย ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
 4. ท าให้ทราบถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีเหมาะสม เพื่อสามารถแก้ไขปัญหาท่ีเกิดจาก
กฎหมายในประเทศไทย ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 
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บทที ่2 
หลกัการและทฤษฎทีางกฎหมายมหาชนที่เกีย่วกบัการวางและจดัท าผงัเมือง 

และแนวคดิและข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัการวางและจดัท าผงัเมือง 
 

 การวางและจดัท าผงัเมือง เป็นภารกิจของรัฐท่ีส าคญัในการก าหนดมาตรการเก่ียวกบั
การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อใหผ้งัเมืองเป็นแนวทางในการพฒันาทางดา้น
กายภาพของเมืองให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมและย ัง่ยนื ดว้ยเหตุวา่ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ 
มีอยูอ่ยา่งจ ากดั หากมีการปล่อยให้ประชาชนท่ีอยูอ่าศยัในเมืองใช้ประโยชน์โดยไม่มีขอ้จ ากดัแลว้
เมืองจะพฒันาอยา่งไร้ทิศทางและก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา โดยการด าเนินการของรัฐดงักล่าว
มีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การด าเนินการจึงตอ้งให้ประชาชนท่ีไดรั้บ
ผลกระทบเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการนั้นดว้ย ซ่ึงในบทน้ีผูเ้ขียนจะไดศึ้กษาถึงแนวคิดพื้นฐาน
และทฤษฎี รวมถึงข้อมูลพื้นฐานท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการวางและจัดท าผงัเมืองดังกล่าว 
ดงัต่อไปน้ี 
 
2.1  แนวคิดและข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัการวางและจัดท าผงัเมือง 
 การวางและจดัท าผงัเมืองถือเป็นความพยายามของรัฐในการก ากบัการพฒันาดา้นกายภาพ
ของเมือง โดยการก าหนดแนวทางการพฒันาและใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของประชาชน เพื่อให้การใช้
ทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัเกิดประโยชน์สูงสุดและสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง 
อีกทั้งเพื่อให้ประชาชนสามารถอยู่อาศยัและท างานในสภาพแวดล้อมท่ีดีท่ีสุดอย่างย ัง่ยืน ดงันั้น  
การวางและจดัท าผงัเมืองจึงเป็นภารกิจของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการจดัท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประชาชน แต่ท่ีผา่นมากฎหมายท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองยงัไม่สามารถบงัคบัใช้
ให้เกิดประสิทธิภาพตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวได้ จึงจ าเป็นต้องมีการศึกษาถึง
ความหมายของการผงัเมือง แนวคิดและขอ้มูลพื้นฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมือง 
เพื่อน ามาวเิคราะห์ถึงปัญหาและแนวทางแกไ้ขต่อไป ดงัน้ี 
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 2.1.1  ความหมายของการผงัเมือง  
 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ได้ให้ค  านิยามของการผงัเมืองไวว้่า1 การวาง 
จดัท า และด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะในบริ เวณเมืองและบริเวณ 
ท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วน
ของเมืองท่ีไดรั้บความเสียหาย เพื่อให้มีหรือท าให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็น
ระเบียบ ความสวยงาม การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของประชาชน และสวสัดิภาพ
ของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ี
และวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี 
หรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ                                                                                  
 จากค านิยามข้างต้น จะเห็นได้ว่า การวางผงัเมือง คือ การวางแผนเพื่อพฒันาเมือง
ทางดา้นกายภาพในพื้นท่ีท่ีก าหนด และวางผงัพฒันาพื้นท่ี เพื่อให้เกิดความเจริญเติบโตไปในแนวทาง
ท่ีตอ้งการ โดยเป็นการวางโครงการ หรือวางแผนปฏิบติังานในลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรม2 
 2.1.2  ความเป็นมาในการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทย 
 ประเทศไทยได้มีการริเร่ิมน าแนวคิดเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองมาตั้งแต่ก่อน 
การเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นการด าเนินการโดยพระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์ในการป้องกันภัยจากศัตรูและภัยธรรมชาติ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวไดโ้ปรดเกลา้โปรดกระหม่อมให้พฒันาพระนครให้มีความสวยงามและ
ทนัสมยัเท่าเทียมอารยประเทศ การผงัเมืองจึงได้ด าเนินการในพระนครและเขตหัวเมืองส าคญั 
ของประเทศ โดยการตดัถนนสายต่าง ๆ เพื่อการพฒันาเมืองอยา่งเป็นระบบ รวมทั้งการด าเนินการ
ดา้นสาธารณูปโภค เช่น การไฟฟ้า การประปา เป็นตน้ จนกระทัง่มีการเปล่ียนแปลงการปกครอง
เป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 รัฐบาลในระยะต่อมายงัคงด าเนินการด้านการผงัเมือง
อยา่งต่อเน่ือง เช่น การพฒันายา่นพาณิชยกรรมถนนราชด าเนินกลาง การพฒันาเมืองลพบุรีให้เป็น
เมืองศูนยก์ลางทางทหาร เป็นตน้3 ในปี พ.ศ. 2478 มีการจดัตั้งแผนกผงัเมืองข้ึนในกรมโยธาเทศบาล 

                                                           

 1 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
 2 จาก คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 3), โดย ส านกัผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะ กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, กรุงเทพฯ : บริษทั สยามออฟเซ็ท จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 2549 โดยกรม
โยธาธิการและผงัเมือง. 
 3 จาก บริบทพืน้ฐานกฎหมายผังเมืองไทย (เอกสารบทความอภิปราย ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง 
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์) (น. 3), โดย นพนันท์  ตาปตานนท์, 2543, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
ลิขสิทธ์ิ 2543 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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กระทรวงมหาดไทย แต่งานของแผนกผงัเมือง กรมโยธาเทศบาล ในขณะนั้นมุ่งเน้นการออกแบบ 
ผงับริเวณศาลากลางจงัหวดัและสถานท่ีราชการ ผงัปรับปรุงเขตเพลิงไหม ้ผงับริเวณวดั ท่ีเน้นความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยเป็นหลกัเท่านั้น ยงัไม่มีลกัษณะเป็นการจดัท าผงัเมืองท่ีมุ่งก ากบัการพฒันา
ด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและย ัง่ยืนตามหลักสากล การผงัเมืองตลอด
ระยะเวลาดงักล่าวเป็นการด าเนินการโดยอาศยัอ านาจแห่งพระราชบญัญติัและพระราชก าหนดท่ีได้
ตราข้ึนเป็นการเฉพาะในแต่ละกรณี เช่น พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างอาคาร
ด าเนินการตามแผนผงัเมือง ณ บริเวณถนนราชด าเนิน จงัหวดัพระนคร พ.ศ. 2482 พระราชก าหนด
จดัสร้างนครหลวง พ.ศ. 2485 เป็นตน้  
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2495 รัฐบาลจึงได้เสนอให้มีการตราพระราชบญัญติัการผงัเมืองและ 
ผงัชนบท พ.ศ. 2495 ข้ึนใช้บงัคบั ซ่ึงมาตรา 74 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แสดงให้เห็นอย่าง
ชัดเจนว่าการจดัท าผงัเมืองตามพระราชบญัญัติน้ี มุ่งท่ีจะให้มีการจดัท าผงัเมืองตามหลักสากล  
โดยระบุเขตทอ้งถ่ินท่ีจะใช้โครงการพร้อมดว้ยแผนท่ีแสดงเขตดงักล่าวโดยสังเขป และวตัถุประสงค์
ในการท าผงัเพื่อสร้างเมืองใหม่ หรือเพื่อสร้างเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนแทนเมืองหรือส่วนของเมือง
ท่ีไดรั้บความเสียหาย เพราะไฟไหม ้แผน่ดินไหวหรือภยัพินาศอย่างอ่ืน หรือเพื่อบูรณะท่ีดินเมือง
หรือท่ีดินชนบทอนัระบุเขตไว ้หรือจดัให้มีหรือจดัใหดี้ยิ่งข้ึน ซ่ึงสุขลกัษณะหรือความสะดวกสบาย
ในเขตนั้น หรือเพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ หรือสงวนไวซ่ึ้งอาคารท่ีมีอยู ่หรือวตัถุอ่ืนอนัมีค่าท่ีน่าสนใจ

                                                           

 4 พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 7 พระราชกฤษฎีกาออกตามมาตรา 2 
ตอ้งระบุ 
   (1) เจา้พนกังานการผงั 
   (2) เขตของทอ้งถ่ินท่ีจะใชโ้ครงการ พร้อมดว้ยแผนท่ีสงัเขปแสดงเขตดัง่กล่าวแลว้ 
   (3) เวลาซ่ึงให้เจา้พนักงานการผงัท าโครงการตามพระราชกฤษฎีกา แต่ก าหนดเวลาดัง่กล่าวตอ้งไม่เกิน
กวา่หกเดือน 
  (4) ความประสงคใ์นการผงั ดัง่ต่อไปน้ี 
   (ก) เพ่ือสร้างเมืองข้ึนใหม่ 
   (ข) เพ่ือสร้างเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนแทนเมืองหรือส่วนของเมืองท่ีไดรั้บความเสียหาย 
เพราะไฟไหม ้แผน่ดินไหว หรือภยัพินาศอยา่งอ่ืน หรือ 
   (ค) เพ่ือบูรณะท่ีดินเมือง หรือท่ีดินชนบทอันระบุเขตไว ้หรือจัดให้มี หรือจัดให้ดียิ่งข้ึน 
ซ่ึงสุขลกัษณะ หรือความสะดวกสบายในเขตนั้น หรือเพ่ือส่งเสริมการเศรษฐกิจ หรือสงวนไวซ่ึ้งอาคารเศรษฐกิจ 
หรือสงวนไวซ่ึ้งอาคารท่ีมีอยู ่หรือวตัถุอ่ืนอนัมีค่าท่ีน่าสนใจในทางสถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือศิลปกรรม 
หรือภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือท่ีมีคุณค่าท่ีน่าสนใจในทางธรรมชาติ รวมทั้งตน้ไมเ้ด่ียว หรือตน้ไมห้มู่ 
 การเปล่ียนแปลงใด ๆ ตามมาตราน้ี ใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 
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ในทางสถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือศิลปกรรม หรือภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือท่ีมีคุณค่าท่ีน่าสนใจ
ในทางธรรมชาติ รวมทั้งตน้ไมเ้ด่ียวหรือตน้ไมห้มู่ พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 
จึงถือไดว้า่เป็นกฎหมายวา่ดว้ยการผงัเมืองฉบบัแรกของประเทศไทย โดยโครงการผงัเมืองซ่ึงไดรั้บ
อนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะใชบ้งัคบัโดยการประกาศเป็นพระราชบญัญติัซ่ึงมี
ระยะเวลาของการใช้บังคบัไม่เกิน 10 ปี5 ในการบังคบัใช้โครงการเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ได้แก่ 
เทศบาลอาจออกเทศบญัญติั หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจออกขอ้บงัคบัในทอ้งถ่ินท่ียงัไม่ไดย้กฐานะ
เป็นเทศบาล เพื่อควบคุมการก่อสร้างและการใชอ้าคาร การก าหนดมาตรฐานส าหรับถนน ทางเทา้ 
และท่อระบายน ้ า รวมทั้งก าหนดลกัษณะสถาปัตยกรรม6 นอกจากน้ียงัให้อ านาจแก่เจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินในการท าความตกลงเพื่อรับโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์หรือด าเนินการเวนคืน 
โดยถือว่าพระราชบญัญตัิให้ใช้บงัคบัโครงการเป็นพระราชบญัญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์7  
การใช้บงัคบัโครงการอาจก าหนดให้มีการจดัแบ่งท่ีดินแปลงต่าง ๆ เสียใหม่ ซ่ึงหมายถึงการผนวก
วิธีการจดัรูปท่ีดินเขา้ไวใ้นการผงัเมืองนัน่เอง กรมโยธาเทศบาลไดมี้การประกาศพระราชบญัญติั 
ให้ใชบ้งัคบัโครงการผงัเมืองในทอ้งท่ีต าบลในเมือง อ าเภอเมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ พ.ศ. 2497 
ซ่ึงเป็นบริเวณท่ีมีเหตุเพลิงไหม ้จึงนับวา่เป็นการประกาศใชก้ฎหมายว่าดว้ยการผงัเมืองโดยอาศยั
                                                           

 5 พระราชบัญญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 18 โครงการซ่ึงรัฐมนตรีได้อนุมติั จะใช้
บงัคบัไดแ้ต่โดยบทพระราชบญัญติั และใหบ้งัคบัโครงการดัง่กล่าวเป็นเวลาไม่เกินสิบปี 
   6 พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 21 ให้เทศบาลมีอ านาจออกเทศบาล
บญัญติัเพื่อด าเนินการตามโครงการ ซ่ึงไดใ้ชบ้งัคบัโดยพระราชบญัญติัแลว้ในเร่ืองต่อไปน้ี คือ 
  (1) หา้มหรือจ ากดัการสร้างอาคารและการเปล่ียนภาวะของท่ีดินในเขตของโครงการ 
  (2) หา้มการใชอ้าคารหรือท่ีดินโดยประการท่ีขดักบัโครงการ 
  (3) ห้ามการสร้างอาคารส าหรับคนอาศยัในท่ีดินแปลงใดภายในเขตแห่งโครงการ ถา้ท่ีดินแปลงนั้นเป็น
ท่ีลุ่มและไม่มีการระบายน ้ าตามสมควร จนกวา่จะไดถ้มหรือจดัการระบายน ้ าจนเป็นท่ีพอใจของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 
  (4) ก าหนดขนาดมาตรฐานส าหรับถนน ตรอก ทางเทา้และท่อระบายน ้ า 
  (5) ก าหนดลกัษณะสถาปัตยกรรม 
  (6) ก าหนดวธีิการขายหรือแลกเปล่ียนท่ีดินสาธารณะ ซ่ึงโอนใหแ้ก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 22 (2) 
  (7) วางระเบียบการอ่ืน ๆ เท่าท่ีจ าเป็นเพ่ือด าเนินการตามโครงการ 
 ในทอ้งถ่ินท่ียงัไม่ไดย้กฐานะเป็นเทศบาล ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัออกขอ้บงัคบัแทนเทศบญัญติัดัง่วา่น้ี 
 7 พระราชบัญญัติการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 22 ในระหว่างท่ีด าเนินการตาม
โครงการ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาจ 
  (1) ท าความตกลงกับเจา้ของท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืนเพ่ือรับโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนนั้นเท่าท่ีจ าเป็น หรือถา้ตกลงกนัไม่ไดก็้ด าเนินการเพ่ือเวนคืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืน
อสงัหาริมทรัพย ์โดยใหถื้อวา่พระราชบญัญติัใชบ้งัคบัโครงการเป็นพระราชบญัญติัเวนคืนอสงัหาริมทรัพยท่ี์เก่ียวขอ้ง 
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อ านาจแห่งพระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ.2495 เป็นคร้ังแรกและเพียงคร้ังเดียว
เท่านั้ น เน่ืองจากกรมโยธาเทศบาลไม่ได้รับงบประมาณเพื่อการปฏิบัติอย่างเพียงพอ อีกทั้ ง
พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 ยงัมีบทบญัญติับางประการท่ีมีความไม่ชดัเจน 
ท าใหก้ารปฏิบติังานไม่ประสบผลส าเร็จ8  
  ต่อมาในปี พ.ศ. 2500 รัฐบาลไทยไดข้อให้ United States Operation Mission (USOM) 
มาด าเนินการวางผงัเมืองกรุงเทพมหานครข้ึนใช้เป็นแผนแม่บทการด าเนินงานปรับปรุงระบบ
ประปาในกรุงเทพมหานคร กรมโยธาเทศบาล ซ่ึงยงัคงได้รับมอบหมายภารกิจดา้นการผงัเมืองเห็นว่า 
ภารกิจด้านการผงัเมืองเป็นภารกิจท่ีมีความส าคญั ประกอบกับรัฐบาลในขณะนั้นได้ด าเนินการ
พฒันาเศรษฐกิจอย่างเร่งด่วนตามแผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 1 (พ.ศ. 2504 – 
2509 ) ท่ีมุ่งเน้นการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานตามแนวทาง “น ้ าไหล ไฟสว่าง ทางดี มีงานท า”  
อนัท าให้ความเจริญทางวตัถุกระจายไปยงัภูมิภาคต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว การท่ีจงัหวดัต่าง ๆ ยงัไม่มี
การวางผงัเมืองเพื่อรองรับการพฒันา จึงท าให้การขยายตวัของเมืองทัว่ประเทศไม่มีทิศทางและ 
ไร้ระเบียบ ดังนั้น อธิบดีกรมโยธาเทศบาลในขณะนั้น จึงได้มีการเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อให้มี 
การจดัตั้ งส านักผงัเมืองข้ึนเป็นหน่วยงานระดับกรมในสังกัดกระทรวงมหาดไทย แยกออกจาก 
กรมโยธาเทศบาล โดยมีภารกิจในการด าเนินการวางผงัเมืองทัว่ประเทศเป็นการเฉพาะ ซ่ึงไดรั้บ
ความร่วมมือและขอ้คิดเห็นของทอ้งถ่ินไปประกอบการด าเนินการ รวมทั้งขอ้เสนอให้ตั้งองค์การ
พฒันาข้ึนอีกองคก์ารหน่ึง เพื่อพฒันาการให้เป็นไปตามแผนผงัท่ีส านกัผงัเมืองไดก้ าหนดข้ึน และ
ไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีแลว้ ตลอดจนท าการก่อสร้างให้แก่ส่วนทอ้งถ่ินท่ีร้องขอ โดยใชเ้งินทุน
หมุนเวียนของรัฐบาล9 ซ่ึงคณะรัฐมนตรีสมยัจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ มีมติเม่ือวนัท่ี 12 กนัยายน 
พ.ศ. 2504 เห็นชอบตามท่ีกรมโยธาเทศบาลเสนอในส่วนท่ีเก่ียวกับการจัดตั้ งส านักผงัเมือง  
โดยต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 10) พ.ศ. 2505 จดัตั้ง
ส านกัผงัเมืองในกระทรวงมหาดไทย10 โดยมีฐานะเป็นกรม เพื่อรับผิดชอบภารกิจดา้นการผงัเมืองข้ึน
เป็นการเฉพาะ 

                                                           

   8 บริบทพืน้ฐานกฎหมายผังเมืองไทย (เอกสารบทความอภิปราย ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง 
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์) (น. 4). เล่มเดิม. 
   9 จาก โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง  (น.7), โดย สถาบนัท่ีปรึกษาเพื่อพฒันา
ประสิทธิภาพในราชการ, 2557, กรุงเทพฯ : บริษทั พี .เพรส จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 2557 โดยบริษทั พี .เพรส จ ากดั. 
   10 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 79 ตอนท่ี 89 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2505. 
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  เม่ือจดัตั้งส านกัผงัเมืองแลว้ ในปี พ.ศ. 2510 กระทรวงมหาดไทยไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. .... เพื่อปรับปรุงพระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 เน่ืองจาก
กฎหมายฉบบัดงักล่าวไม่มีบทบญัญติัวา่ดว้ยประเภทและชนิดของผงัเมือง ตลอดจนอ านาจหน้าท่ี
ของเจา้หน้าท่ีต่าง ๆ ท่ีจะปฏิบติัไดโ้ดยสมบูรณ์และเป็นธรรมแก่ประชาชน แต่เม่ือคณะรัฐมนตรี
เสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติเพื่อพิจารณา สมาชิกสภานิติบญัญติั
แห่งชาติไดอ้ภิปรายร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวอยา่งกวา้งขวาง โดยเฉพาะอยา่งยิง่อ  านาจหนา้ท่ีของ
ส านักผงัเมือง และอ านาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ประกอบกับขณะนั้นยงัอยู่ในระหว่าง 
การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ คณะรัฐมนตรีจึงขอถอนร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... 
จากการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และมีมติเม่ือวนัท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2510  
ให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาทบทวนร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวใหม่ หลงัจากนั้น ในปี พ.ศ. 2511 
กระทรวงมหาดไทยจึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรี 
เพื่อพิจารณาอีกคร้ัง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2511 รับหลักการของ 
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวและส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  
เม่ือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จ คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 8 ตุลาคม 
พ.ศ. 2511 ใหเ้สนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อวุฒิสภา ซ่ึงท าหนา้ท่ีรัฐสภาเพื่อพิจารณาต่อไป11  
  ระหวา่งการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว คณะปฏิวติัซ่ึงมีจอมพลถนอม  กิตติขจร 
เป็นหัวหน้า ได้กระท าการยึดอ านาจการปกครองแผ่นดินเป็นผลส าเร็จ เม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2514 ร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีอยู่ระหวา่งการพิจารณาของวุฒิสภาท าหนา้ท่ี
รัฐสภาจึงเป็นอนัตกไป จนในปี พ.ศ. 2517 กระทรวงมหาดไทยจึงเสนอร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 16 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2517 รับหลกัการร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว และส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตรวจพิจารณา ต่อมาในระหวา่งการพิจารณาของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 มีผลใช้บังคบั และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้เสนอ 
ร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีมีหลกัการและเน้ือหาสาระเดียวกนักบัร่างพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงมีหนงัสือ
แจง้ให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบวา่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้ส านกังานคณะกรรมการ

                                                           

   11 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี สร. 0403/13615 ลงวนัท่ี 16 ตุลาคม 2511. 
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กฤษฎีกายุติการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีกระทรวงมหาดไทยเสนอ โดยให้
เป็นไปตามท่ีสภานิติบญัญติัแห่งชาติพิจารณา12  
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ท่ีผ่านการพิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ
ท าหน้าท่ีรัฐสภานั้น จึงเป็นกฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคบักบัการวางและจดัท าผงัเมืองนับตั้งแต่นั้นจนถึง
ปัจจุบัน  ซ่ึงพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวมี เน้ือหาสาระส าคัญ  คือ ได้มีการก าหนดให้ มี
คณะกรรมการผงัเมือง ส่วนการด าเนินการจดัวางผงัเมืองนั้น ก าหนดให้ด าเนินการไดเ้ลยหากมีขอ้มูล
เก่ียวกบัพื้นท่ีท่ีจะวางผงัเมืองครบถ้วนแล้ว แต่หากมีความจ าเป็นตอ้งตรวจสอบรายละเอียดของ
พื้นท่ีเพื่อความถูกตอ้งในการวางผงัเมือง ก็ตอ้งมีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีจะท าการ
ส ารวจเพื่อวางผงัเมืองก่อน ดว้ยเหตุท่ีการตรวจสอบรายละเอียดของพื้นท่ีดงักล่าวเป็นการรอนสิทธิ
ในทรัพยสิ์นของเอกชน พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีจะท าการส ารวจเพื่อวางผงัเมืองจึงมิได้มี
ความแตกต่างจากพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามความในกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์13 
 2.1.3 วตัถุประสงคข์องการวางและจดัท าผงัเมือง 
  ในปัจจุบนัโลกได้เขา้สู่ยุคโลกาภิวตัน์ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีตเป็นอย่างมาก  
มีการส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมแทนท่ีภาคเกษตรกรรม ส่งผลใหมี้การก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรม 
อาคาร ท่ีอยูอ่าศยัเป็นจ านวนมาก ในขณะท่ีท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ กลบัมีอยูอ่ยา่งจ ากดั 
หากปล่อยให้ประชาชนท่ีอยู่อาศยัในแต่ละเมืองใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ
เหล่านั้นโดยไม่มีการจ ากดัแลว้ เมืองจะพฒันาอยา่งไร้ทิศทาง และเป็นสาเหตุของการเกิดปัญหาต่าง ๆ 
เช่น ปัญหาความขดัแยง้ในการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ปัญหาชุมชนแออดั สภาพแวดลอ้มของเมือง
ขาดความเป็นระเบียบเรียบร้อย เป็นตน้ อีกทั้งยงัไม่สามารถรองรับภยัพิบติัธรรมชาติท่ีนบัวนัจะยิ่งทวี
ความรุนแรงมากยิ่งข้ึน ดงันั้น รัฐในฐานะผูใ้ชอ้  านาจมหาชนจึงจ าเป็นตอ้งวางมาตรการดา้นการผงัเมือง 
ในก ากบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน และก ากบัการพฒันาดา้น
กายภาพของเมืองให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมและย ัง่ยืนสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง14 
ดงันั้น จึงกล่าวไดว้า่วตัถุประสงคข์องการวางและจดัท าผงัเมืองมี ดงัต่อไปน้ี15  

                                                           

 12 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 6 - 9). เล่มเดิม. 
 13 จาก ค าอธิบายร่างพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. .... (น. 2), โดย หยดุ  แสงอุทยั, 2517, เอกสาร
ประกอบการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 310/2517). 
 14 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 6). เล่มเดิม. 
 15 คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 5). เล่มเดิม. 
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  1) เพื่อเป็นแนวทางการพฒันาเมือง ในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคม
และขนส่ง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การบริการดา้นสาธารณะ และสภาพแวดลอ้ม 
  2) เพื่อพฒันาเมืองให้ดีข้ึนทางดา้นสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ 
ความสวยงาม และความปลอดภยัของประชาชน 
  3) เพื่อส่งเสริมทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของเมืองใหดี้ข้ึน 
  4) เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์ หรือคุณค่าทางศิลปกรรม 
สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี 
  5) ด ารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือคุณค่าในทางธรรมชาติ 
 2.1.4  ประโยชน์ของวางและจดัท าการผงัเมือง 
  การวางและจดัท าผงัเมืองถือเป็นมาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึน เพื่อเป็นกรอบในการพฒันาเมือง
ให้เป็นไปอย่างเหมาะสมสอดคล้องกบัความต้องการส่วนรวมของประชาชน การผงัเมืองจึงมีความ
จ าเป็นและมีประโยชน์ต่อการใชพ้ื้นท่ี ดงัน้ี16  
  1) ท าให้เมืองหรือชุมชนมีความสวยงาม เป็นระเบียบเรียบร้อย และสามารถรองรับกบั
การเจริญเติบโตทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ อุตสาหกรรมและสังคม โดยการวางผงัเมืองก าหนดการใช้
ประโยชน์ท่ีดินจ าแนกตามประเภทท่ีมีความสอดคลอ้งกนั เช่น แหล่งอุตสาหกรรม แหล่งท่ีอยูอ่าศยั 
แหล่งพาณิชยกรรม แหล่งส าหรับการอนุรักษส์ภาพแวดลอ้ม เป็นตน้ 
  2) ท าให้ประชาชนสามารถอยู่อาศยัและท างานในสภาพแวดลอ้มท่ีดีมีความเหมาะสม 
และปลอดภยั โดยการผงัเมืองจะก าหนดให้พื้นท่ีท่ีเป็นแหล่งท่ีอยูอ่าศยัหรือพาณิชยกรรม ห้ามท า
ประโยชน์บางอยา่งในพื้นท่ีดงักล่าว เช่น ห้ามประกอบกิจการคลงัน ้ ามนั คลงัวตัถุระเบิด อุตสาหกรรม
ท่ีมีมลพิษ เป็นตน้ 
  3) ส่งเสริมเศรษฐกิจของเมืองและชุมชน โดยก าหนดให้มีแหล่งอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ซ่ึงเป็นยา่นธุรกิจและการจา้งงานของแรงงานท่ีเขา้มาไวใ้นท่ีเหมาะสม เพื่อเป็นการ
อ านวยความสะดวกแก่การติดต่อท าการค้า การขนส่งสินค้า ตลอดจนการเดินทางของแรงงาน 
เพื่อไปท างานในโรงงานอุตสาหกรรมต่าง ๆ  
  4) ส่งเสริมสภาพสังคมของคนในเมืองหรือชุมชน โดยการก าหนดใหส่ิ้งสาธารณูปโภค
ต่าง ๆ เช่น โรงพยาบาล สถานศึกษา เป็นตน้ อยู่ในท่ีท่ีเหมาะสม เพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้รับ
บริการไดอ้ยา่งสะดวกและทัว่ถึง 

                                                           

 16 จาก การศึกษาแนวทางการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะใหม่ (การค้นคว้าอิสระปริญญา
มหาบัณฑิต) (น.29), โดย ขนิษฐา เทียบจริยาวฒัน์, 2553, นครปฐม : มหาวิทยาลยัศิลปากร. ลิขสิทธ์ิ 2553 โดย
มหาวทิยาลยัศิลปากร. 
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  5) ส่งเสริมสภาพแวดล้อมของเมืองหรือชุมชนให้มีความเหมาะสม และส่งเสริม
สุขลกัษณะแก่การด ารงชีวิตของประชาชน เช่น ให้มีท่ีโล่งเวน้ว่างหรือสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ 
เป็นตน้ 
  6) เพื่อเป็นการอนุรักษ์และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีสวยงาม 
ทั้งในเขตเมืองและชุมชนใหค้งอยู ่
  7) เพื่ออนุรักษ์สถานท่ีท่ีมีคุณค่าทางศิลปวฒันธรรม ประวติัศาสตร์และโบราณคดี  
โดยก าหนดเป็นบริเวณอนุรักษ ์เพื่อส่งเสริมเอกลกัษณ์ศิลปวฒันธรรมไทย 
 2.1.5  ประเภทของผงัเมือง 
  การผงัเมืองเป็นกรอบน าการพฒันาดา้นกายภาพของเมืองท่ีรัฐก าหนดข้ึน เพื่อให้เมืองมี
การพฒันาท่ีเหมาะสม ในปัจจุบนัพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้กรมโยธาธิการ
และผงัเมือง ซ่ึงเป็นส่วนราชการระดบักรม สังกดักระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีในการวางและจดัท าผงัเมืองทัว่ประเทศให้มีความสอดคลอ้งกบันโยบายการพฒันาประเทศ 
โดยประเภทของผงัเมืองท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมือง มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการจดัท ามีหลาย
ประเภท แบ่งเป็นผงัเมืองตามกฎหมายและผงันโยบาย ดงัน้ี 
 2.1.5.1  ผงัเมืองตามกฎหมาย 

  ผงัเมืองตามกฎหมาย คือ ผงัเมืองตามประเภทท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ซ่ึงได้มีการแบ่งประเภทของผงัเมืองไวต้ามกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองเป็น  
2 ประเภท ดงัน้ี 
  1) ผงัเมืองรวม (Master Plan) 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดใ้ห้ความหมายของผงัเมืองรวม17ไวว้า่ แผนผงั 
นโยบาย และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพฒันา และ
การด ารงรักษาเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวข้องหรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน  
การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะ และสภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุ
วตัถุประสงค์ของการผงัเมือง จึงอาจกล่าวไดว้่า ผงัเมืองรวม (Master Plan) เป็นแผนผงั นโยบาย
และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษาเมือง
และบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและการขนส่ง 
การสาธารณูปโภค บริการธารณะและสภาพแวดลอ้มเพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง เพื่อให้
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือผูค้รอบครองท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าวไดท้ราบแนวทางหลกัในการใช้ประโยชน์

                                                           

 17 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
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ในท่ีดินไวก่้อน เพื่อจะได้ตระเตรียมการด าเนินการให้สอดคล้องกบัผงัเมืองเฉพาะท่ีจะใช้บงัคบั 
ในภายหนา้ต่อไป  
  โดยองค์ประกอบของผงัเมืองรวมตอ้งประกอบดว้ยวตัถุประสงค์ในการวางและจดัท า
ผงัเมืองรวม แผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองรวม แผนผงั และขอ้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตามท่ี
ไดจ้  าแนกประเภทท่ีโล่ง โครงการคมนาคมและขนส่ง และโครงการกิจการสาธารณูปโภค พร้อมทั้ง
รายการประกอบแผนผงั ตลอดจนนโยบาย มาตรการ และวิธีด าเนินการ เพื่อปฏิบติัตามวตัถุประสงค์
ของผงัเมืองรวมนั้น18 ดังนั้ น เม่ือพิจารณาค านิยามและองค์ประกอบดังกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่า  
ผงัเมืองรวม คือ การเป็นแผนระยะยาวในการด าเนินการประสานการพฒันาของภาคเอกชนในการ
ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปอยา่งสอดคลอ้ง เอ้ืออ านวย และปราศจากความขดัแยง้ซ่ึงกนัและกนั 
อีกทั้ งยงัสนับสนุนการใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพด้วยการประสาน 
การด าเนินการของภาครัฐในการพัฒนาโครงข่ายการคมนาคมและขนส่ง สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการให้เป็นไปอย่างพอเพียงและได้มาตรฐาน 19 ซ่ึงการบังคับใช้ผงัเมืองรวมน้ีจะ
ด าเนินการโดยการออกเป็นกฎกระทรวง โดยจะมีการออกใช้บังคับหรือ ไม่ก็ได้ กล่าวคือ  
หากสามารถด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดใ้นเวลาอนัรวดเร็ว ก็ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการออก
กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมก่อน ทั้งน้ี กฎกระทรวงบงัคบัใชผ้งัเมืองรวมน้ีจะมีอายกุารใช้
บงัคบัไม่เกิน 5 ปีเท่านั้น และสามารถขยายการใชบ้งัคบัไดอี้ก 2 คร้ัง คร้ังละไม่เกิน 1 ปี 
  2) ผงัเมืองเฉพาะ (Specific Plan) 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดมี้การให้ความหมายของผงัเมืองเฉพาะ20ไวว้า่ 
แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง
ในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง 
  จึงกล่าวไดว้า่ ผงัเมืองเฉพาะเป็นผงัเมืองท่ีจะน าไปใชบ้งัคบัจริง ๆ ในทอ้งท่ีท่ีก าหนด 
โดยมีลักษณะเป็นแผนผงัและโครงการอย่างละเอียดท่ีจะด าเนินการเพื่อพฒันา หรือด ารงรักษา
บริเวณเฉพาะแห่ง โดยมีเป้าหมายในการด าเนินการในพื้นท่ีนั้ นอย่างแน่ชัดเฉพาะเจาะจงตาม
วตัถุประสงคข์องการผงัเมืองและผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้น ซ่ึงในแผนผงัเมืองเฉพาะจะมีการแสดง
ต าแหน่งและรายการพฒันาต่าง ๆ อยา่งละเอียดถูกตอ้งตามมาตราส่วนสามารถวดัและก าหนดพื้นท่ี
ท่ีจะตอ้งเวนคืนหรือกนัเขต เพื่อก าหนดแนวเขตก่อสร้างไดอ้ยา่งแน่ชดั ดงันั้น ในการจดัท าผงัเมือง

                                                           

 18 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 17 
 19 การศึกษาแนวทางการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะใหม่ (การค้นคว้าอิสระปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 33). เล่มเดิม. 
 20 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
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เฉพาะจะต้องสามารถเจาะลึกรายละเอียดเฉพาะจุดหรือเฉพาะบริเวณตามเป้าหมาย ท าให้รัฐ
สามารถก าหนดขั้นตอนการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็น รวมทั้งประมาณการงบประมาณท่ีจะใชใ้น
การพฒันาดงักล่าวได้21 โดยท่ีการวางและจดัท าผงัเมืองจะมีการก าหนดรายละเอียดแนวทางการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ในพื้นท่ีใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงต้องมี 
การเปล่ียนแปลงในกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและอสังหาริมทรัพย ์อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ 
ในทรัพยสิ์นของประชาชน การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะน้ีจึงตอ้งกระท าโดยการตรา
เป็นพระราชบญัญติัออกใชบ้งัคบั 
  ความแตกต่างระหว่างผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ คือ ผงัเมืองรวมเป็นมาตรการ
ควบคุมโดยทัว่ไปท่ีใช้เป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษาเมือง โดยประกาศใช้บงัคบัเป็น
กฎกระทรวงท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูล้งนามประกาศใชบ้งัคบั ส่วนผงัเมืองเฉพาะ
เป็นผงัท่ีมีการก าหนดรายละเอียดท่ีใช้ในการพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง รวมทั้ ง
มาตรการทางผงัเมืองต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็น เพื่อให้เกิดการพฒันาท่ีเป็นรูปธรรม โดยประกาศใช้บงัคบั 
ในรูปแบบพระราชบญัญติั ซ่ึงตอ้งผา่นความเห็นชอบของรัฐสภา22  
  2.1.5.2  ผงันโยบาย 
  ผงันโยบาย เป็นผงัท่ีไม่ได้ใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย โดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองได้
จดัท าข้ึนเพื่อเป็นกรอบหลกัในการพฒันาพื้นท่ีดา้นกายภาพในภาพรวมของประเทศซ่ึงจะใช้เป็น
เคร่ืองมือในการส่งเสริมการประสานการพัฒนาชุมชนเมืองและชนบทให้มีความสมดุลกัน 
ตลอดจนเสริมสร้างแผนการพฒันาชนบทของชาติ เพื่อให้เกิดการพฒันาสู่ชนบทอย่างเป็นระบบ
และสอดคล้องกบันโยบายของรัฐบาล โดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองได้ก าหนดผงันโยบายไว ้
4 ประเภท ดงัน้ี 
  1) ผงัประเทศ เป็นผงันโยบายการพฒันาพื้นท่ีของประเทศและเป็นผงัแม่บทในการวาง
ผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ โดยมีการก าหนดกรอบหลกัในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ก าหนดโครงสร้าง
พื้นฐานและระบบชุมชนหลกัของประเทศในภาพรวม เพื่อให้ประเทศไทยเป็นประเทศชั้นน าของ
โลกในด้านการเกษตรกรรม อุตสาหกรรมการเกษตร และเทคโนโลยีด้านอาหาร การบริการ  

                                                           

 21 จาก คู่มือการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะ (น. 1-2), โดย กองผงัเมืองเฉพาะ กรมโยธาธิการและ 
ผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย, 2552, กรุงเทพฯ : ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ. ลิขสิทธ์ิ 2552 โดยกรม
โยธาธิการและผงัเมือง. 
 22 แหล่งเดิม. 
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ด้านสุขภาพและการท่องเท่ียว ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ี ดีท่ามกลางส่ิงแวดล้อมท่ีน่าอยู ่
ประเทศชาติมัน่คงและมีการพฒันาท่ีย ัง่ยนื โดยมีกรอบแนวทางในการวางผงัประเทศ ดงัน้ี23  
  ก) กระจายความเจริญจากกรุงเทพมหานครและปริมณฑลสู่ภาคต่าง ๆ และส่งเสริม
ศกัยภาพเมืองศูนยก์ลางในภาคใหส้ามารถรองรับการขยายตวัทางเศรษฐกิจและประชากร 
  ข) พฒันาเมืองและชนบทให้น่าอยู่ ส่งเสริมการท่องเท่ียว และให้มีการใช้ประโยชน์
ท่ีดินอยา่งเตม็ประสิทธิภาพสอดคลอ้งกบัศกัยภาพ 
  ค) พัฒนาการใช้พื้นท่ีเกษตรชั้นดีให้เป็นแหล่งอาหารท่ีส าคัญทุกภูมิภาคอาเซียน 
ส่งเสริมการเป็นครัวของโลก 
  ง) อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและพื้นท่ีส าคญัทางประวติัศาสตร์ ศิลปวฒันธรรม 
  จ) พฒันาพื้นท่ีเศรษฐกิจและเมืองประตูการคา้เป็นฐานการพฒันาและส่งออกสินค้า
เช่ือมโยงประเทศเพื่อนบา้น 
  ฉ) ก าหนดพื้นท่ีอุตสาหกรรมหลักท่ีมุ่งเน้นอุตสาหกรรมสะอาด และเสริมสร้าง 
ขีดความสามารถในการแข่งขนั 
  ดังนั้ น  จึงสรุปได้ว่า ผ ังประเทศ เป็นผังนโยบายระดับประเทศในการก าหนด
ยุทธศาสตร์ เสนอแนะแนวทางและรูปแบบการพฒันาด้านกายภาพประเทศท่ีมุ่งเน้นการพฒันา
ระบบโครงสร้างพื้นฐาน สาธารณูปโภคและสาธารณูปการขนาดใหญ่ ในรูปแบบและพื้นท่ีท่ี
เหมาะสม ส าหรับรองรับการลงทุนด้านการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศท่ีสามารถเช่ือมโยงกบั 
การพฒันาเศรษฐกิจระหวา่งประเทศได ้เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด24  
  2) ผงัภาค เป็นกรอบการพฒันาพื้นท่ีและการวางผงัเมืองให้กับกลุ่มจงัหวดั จงัหวดั 
เมือง และชุมชน ซ่ึงเป็นผงักายภาพท่ีถ่ายทอดนโยบายจากผงัประเทศสู่นโยบายการใชพ้ื้นท่ีในการ
รองรับโครงการและกิจกรรมการพฒันาด้านต่าง ๆ ของแต่ละภาค ก าหนดล าดับความส าคัญ 
บทบาทหน้าท่ีของชุมชนและนโยบายการพฒันาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โดยก าหนดการใช้
ท่ีดินเป็นเขตสงวน เขตอนุรักษ์ และเขตพฒันาด้านต่าง ๆ ท่ีเหมาะสมกบัสภาพความเป็นอยู่ของ
ประชาชนในภูมิภาคนั้น ผงัภาคมีทั้งหมด 6 ภาค ดงัน้ี25  

                                                           

 23 จาก “เจาะลึกผังเมืองกับยทุธศาสตร์พัฒนาประเทศ” ยุทธศาสตร์ผังประเทศ ผังภาค และผังจังหวัด 
(เอกสารประกอบโครงการประชุมสัมมนา), โดย ปราณี  นันทเสนามาตร์, 2557, กรมโยธาธิการและผงัเมือง 
กระทรวงมหาดไทย เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
 24 คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 8). เล่มเดิม. 
 25 “เจาะลึกผังเมืองกับยุทธศาสตร์พัฒนาประเทศ” ยุทธศาสตร์ผังประเทศ ผังภาค และผังจังหวัด 
(เอกสารประกอบโครงการประชุมสัมมนา). เล่มเดิม. 
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  ก) ภาคเหนือ มุ่งการอนุรักษแ์หล่งตน้น ้ าล าธารของประเทศ พฒันาเป็นประตูเศรษฐกิจ
การคา้ การลงทุน การบริการ การท่องเท่ียวและการคมนาคมขนส่งในกลุ่มอนุภาคลุ่มน ้ าโขง พฒันา
จงัหวดัเชียงใหม่ใหเ้ป็นศูนยก์ลางการบิน พฒันาจงัหวดัเชียงรายและจงัหวดัตากเป็นประตูเศรษฐกิจ 
  ข) ภาคกลาง มุ่งให้เป็นพื้นท่ีรองรับการขยายตวัของภาคมหานครและปริมณฑล รักษา
พื้นท่ีเกษตรกรรมชั้นดีสู่ความเป็นครัวโลก พฒันาอุตสาหกรรมการเกษตร รักษาแหล่งท่องเท่ียวทาง
ธรรมชาติและมรดกโลกทางประวติัศาสตร์ และเช่ือมโยงการคา้ชายแดนกบัประเทศพม่า 
  ค) ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ มุ่งให้เป็นประตูเศรษฐกิจการค้าเช่ือมโยงสู่อินโดจีน  
เป็นศูนยก์ลางคมนาคมขนส่งและโลจิสติกส์ รักษาแหล่งเกษตรชั้นดีและขา้วหอมมะลิ พฒันาเมือง
ศูนยก์ลางหลกั 
  ง) ภาคตะวนัออก มุ่งให้เป็นฐานเศรษฐกิจอุตสาหกรรมหลักของประเทศ พัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานและระบบโลจิสติกส์ ส่งเสริมการท่องเท่ียวรูปแบบการบนัเทิงทางธรรมชาติ 
และการบริการระดบันานาชาติ พฒันาให้เป็นแหล่งผลิตผลไมเ้พื่อการส่งออก ให้ความส าคญักบั
การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
  จ) ภาคใต้  พัฒนาให้ เป็นฐานเศรษฐกิจของกลุ่มประเทศ IMT - GT ด้านการค้า  
การท่องเท่ียวและอุตสาหกรรม ส่งเสริมการพฒันาเมืองศูนยก์ลางของภาค พฒันาพื้นท่ีเศรษฐกิจ
ชายแดน พฒันาระบบคมนาคมขนส่งและโลจิสติกส์ ไดแ้ก่ ท่าเรือน ้าลึก ท่าเรือชายฝ่ัง ศูนยร์วมและ
กระจายสินคา้ 
  ฉ) ภาคกรุงเทพมหานครและปริมณฑล พฒันาให้เป็นภาคมหานครชั้นน าระดบัโลก 
เป็นศูนย์กลางเศรษฐกิจและการบินของภูมิภาคเอเชีย เป็นเมืองท่ีน่าอยู่ สวยงามและมีเสน่ห์ 
เสริมสร้างศกัยภาพและบทบาทเมืองในปริมณฑลให้เข้มแข็ง เช่ือมโยงระบบขนส่งมวลชนท่ี
ทนัสมยัใหท้ัว่ถึงและครบวงจร 
  3) ผงัอนุภาค เป็นกรอบการพัฒนาพื้นท่ีให้กับจังหวดั เมืองและชุมชน จัดท าผ ัง
ยุทธศาสตร์การพฒันาพื้นท่ี เพื่อให้เกิดการประสานการพฒันาพื้นท่ีร่วมกนัระหว่างจงัหวดั โดยมี
การก าหนดแผนงานโครงการ เพื่อใช้เป็นแนวทางในการด าเนินงาน พร้อมทั้งสนบัสนุนการขบัเคล่ือน
แผนพฒันาและงบประมาณจงัหวดัและกลุ่มจงัหวดั 
  4) ผงัพื้นท่ีเฉพาะ เป็นผงันโยบายเก่ียวกับโครงการและมาตรการบรรเทาอุทกภัย 
ในลุ่มน ้ าหลกัของประเทศ ขอบเขตผงัเมืองพื้นท่ีเฉพาะไดก้ าหนดตามเขตลุ่มน ้ าเป็นหลกั โดยจะมี
การก าหนดเร่ืองการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน การตั้งถ่ินฐานและโครงสร้างพื้นฐาน เช่น การวางผงัพฒันา
เมืองชายแดนแม่สอด โครงการพฒันาพื้นท่ีพบพระ (วาเลย)์ เป็นตน้ 
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2.2  แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัภารกจิของรัฐ 
  หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน ถือว่ารัฐท่ีก าเนิดข้ึนย่อมมีภารกิจหน้าท่ีและ
อ านาจผูกขาดท่ีจะต้องด าเนินการใด ๆ เพื่อสนองตอบต่อความต้องการของประชาชน อนัเป็น
ประโยชน์สาธารณะ ภารกิจของรัฐจึงเป็นหลักการท่ีส าคญัต่อการศึกษาเก่ียวกับการใช้อ านาจ
มหาชนของรัฐในการกระท าการและจดัระเบียบองค์กรของรัฐ ซ่ึงรายละเอียดเก่ียวกับแนวคิด 
ทฤษฎี ประเภท และสาระส าคญัของการกิจของรัฐมี ดงัต่อไปน้ี 
 2.2.1  ทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐ 
  การศึกษาภารกิจของรัฐจะท าให้สามารถเขา้ใจลกัษณะการกระท าและการจดัระเบียบ
องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อด าเนินการให้บรรลุภารกิจหรือจุดประสงค์ของรัฐ แต่ในทาง
ทฤษฎีได้มีแนวคิดในการพิจารณาภารกิจของรัฐท่ีแตกต่างกนั โดยแบ่งได้เป็น 2 แนว คือ ทฤษฎี
สัมบูรณ์และทฤษฎีสัมพทัธ์ ดงัน้ี26 
  1) ทฤษฎีสัมบูรณ์ (Absolute Theory) เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยู่ประการเดียวและ 
ไม่เปล่ียนแปลงดว้ย เช่น ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเน้นภารกิจในการให้ความปลอดภยัและคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน ซ่ึงน าไปสู่รูปแบบของรัฐท่ีเรียกวา่ “นิติรัฐ” แต่ถา้เป็นทฤษฎีเผด็จการ
จะเน้นภารกิจการใช้อ านาจเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
รัฐตามแนวคิดน้ีเน้นการขยายอ านาจรัฐ มิใช่จ ากดัอ านาจรัฐ ทั้งน้ี เพื่อประสิทธิภาพในการรักษา
ประโยชน์ส่วนรวม 
  2) ทฤษฎีสัมพทัธ์ (Relative Theory) เห็นวา่ รัฐมีภารกิจไดห้ลายอยา่งและเปล่ียนแปลง
ไปตามยคุสมยั 
  ภารกิจของรัฐมีมาตั้ งแต่เร่ิมมีรัฐ และได้มีการพัฒนาเปล่ียนแปลงมาโดยตลอด  
การจดัท าบริการสาธารณะ (Public Service) ก็นบัไดว้า่เป็นภารกิจท่ีส าคญัประการหน่ึงของรัฐสมยัใหม่
ท่ีต้องจดัท าให้กับประชาชนภายในรัฐนั้น ภารกิจของรัฐซ่ึงด าเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
แยกออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ภารกิจของรัฐดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และ
ภารกิจของรัฐดา้นการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน 
  นอกจากทฤษฎีภารกิจของรัฐทั้ งสองทฤษฎีดังกล่าวมาข้างต้นแล้ว ยงัมีทฤษฎีท่ี
เก่ียวข้องอีก คือ ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชน ซ่ึงโดยหลกั ค าว่า “ภารกิจของรัฐ” มี 2 แง่มุม คือ  
(1) วตัถุประสงคข์องภารกิจของรัฐ (2) รูปแบบการบริหารจดัการภารกิจของรัฐท่ีมีความมุ่งหมาย
เพื่อประโยชน์สาธารณะ และรัฐเขา้รับผิดชอบเป็นผูจ้ดัท าด าเนินการ ดงันั้น ไม่ว่าจะมองบริการ
                                                           

 26 จาก หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น. 138), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2555, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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สาธารณะในแง่มุมใด อ านาจมหาชนก็เป็นเคร่ืองมือท่ีรัฐจะใช้เพื่อจดัท าบริการสาธารณะให้
บรรลุผล เน่ืองจากในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์
สาธารณะ ซ่ึงในการด าเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว รัฐจ าเป็นตอ้งเขา้ด าเนินการอนัเป็น
การล่วงล ้ าแดนสิทธิเสรีภาพของประชาชน การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะจึงต้องอาศยั
อ านาจมหาชนในฐานะท่ีรัฐมีอ านาจเหนือเอกชนเขา้มาบริหารจดัการ 
  ความเป็นมาของข้อความคิดว่าด้วยอ านาจมหาชนน้ีเกิดข้ึนจากฐานความคิดสองฐาน 
ได้แก่ ฐานความคิดแรก เป็นข้อความคิดท่ีพฒันามาจากโรมนั เป็นทฤษฎีท่ีรัฐใช้เพื่อสนับสนุน
อ านาจรัฐ ตามทฤษฎีน้ี อ านาจมหาชน หมายถึง รัฐ (องค์กร) และการใช้อ านาจรัฐ จากทฤษฎีน้ี 
ท าให้เห็นวา่ อ านาจมหาชนกบัรัฐเป็นส่ิงเดียวกนั ดงันั้น เจตจ านงของรัฐเป็นใหญ่อยูเ่หนือเจตจ านง
ของปัจเจกชน ในขณะท่ีแนวคิดสมยัใหม่พฒันาหลกัทฤษฎีอ านาจมหาชนมาเป็นวา่ อ านาจมหาชน
เป็นเคร่ืองมืออย่างหน่ึงของรัฐ รัฐเป็นผู ้ถืออ านาจมหาชน เพราะรัฐมีหน้าท่ีต้องเป็นผู ้รักษา
ประโยชน์สาธารณะ27 
  หลกัอ านาจมหาชนในความหมายหลงั พฒันาต่อมาท าให้เกิดทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการท า
ภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ ทฤษฎีว่าด้วยการกระท าท่ีต้องใช้อ านาจเหนือ และการ
กระท าท่ีใชก้ารบริหารจดัการ โดยการกระท าท่ีตอ้งใชอ้  านาจเหนือจะอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง
และใช้หลักกฎหมายปกครอง ในขณะท่ีการกระท าท่ีใช้การบริหารจดัการจะอยู่ในเขตอ านาจ 
ศาลยุติธรรมและใช้หลกักฎหมายเอกชน ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดเร่ืองเขตอ านาจศาล
ไวโ้ดยเฉพาะ 
  หลกัของทฤษฎีการแยกการกระท าของรัฐออกเป็นสองลกัษณะดงักล่าว ไดแ้ยกทฤษฎี
วา่ดว้ยภารกิจของรัฐและทฤษฎีว่าดว้ยอ านาจมหาชนออกจากกนั ซ่ึงในความเป็นจริงไม่สามารถ
น ามาอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในการด าเนินกิจกรรมของรัฐได้ ดังนั้ น ทฤษฎีน้ีจึงหมด
ความส าคญัลง แต่อยา่งไรก็ดี ภารกิจของรัฐในการบริการสาธารณะและอ านาจมหาชนก็มีบทบาท
เช่ือมโยงซ่ึงกันและกัน เพราะบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐและเคร่ืองมือท่ีรัฐใช้ก็ใช้
อ านาจมหาชน หรือใช้วิธีบริหารจดัการแบบเอกชนก็ได ้แต่ถึงแมรั้ฐจะเลือกใชว้ิธีการบริหารแบบ
เอกชน อ านาจมหาชนก็ยงัเป็นของรัฐ และเป็นอ านาจท่ีรัฐไม่อาจสละได ้ดงันั้น เม่ือมีความจ าเป็น
สาธารณะ รัฐก็ตอ้งน าอ านาจมหาชนมาใช ้เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐด าเนินไปอยา่ง
มีประสิทธิภาพสามารถตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม ทฤษฎีวา่ดว้ยการจดัท าบริการสาธารณะ

                                                           

 27 จาก สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย  (น. 17 - 18), 
โดย บุบผา  อคัรพิมาน, 2545, กรุงเทพฯ : ส านกังานศาลปกครอง. ลิขสิทธ์ิ 2545 โดยส านกังานศาลปกครอง. 
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และทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชนน้ี ถือว่าเป็นทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีมีผลต่อหลกักฎหมาย
ปกครองเป็นอยา่งมาก 
 2.2.2  ประเภทภารกิจของรัฐ 
 ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงรัฐผูมี้อ  านาจมหาชนตอ้งด าเนินการจดัท าให้กบัประชาชน 
ผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองไดรั้บตามความตอ้งการโดยส่วนรวมนั้น ในแต่ละรัฐอาจมีภารกิจท่ีแตกต่างกนั
ไปตามเป้าหมายท่ีรัฐตนก าหนดไว้ แต่เม่ือพิจารณาจากรัฐท่ียอมรับนับถือคุณค่าของหลัก
ประชาธิปไตยและหลกันิติรัฐแลว้ สามารถแบ่งภารกิจของรัฐออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี28 
  1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้รัฐด ารงชีวิตอยูไ่ด้
ไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกว่า ความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ  
หากพิจารณาในแง่น้ี รัฐมีภารกิจ 2 ดา้น คือ 
  ก) ภารกิจต่อภายนอก ไดแ้ก่ กิจการทหารและกิจการต่างประเทศ กิจการทหาร รัฐตอ้ง
จดัตั้ งหน่วยงาน คือ กระทรวงกลาโหมและกองทพัข้ึนมารับผิดชอบเพื่อปฏิบติัภารกิจดังกล่าว  
ส่วนกิจการด้านต่างประเทศ เป็นกิจการท่ีเก่ียวข้องกับการด ารงอยู่ของรัฐ เพราะหากรัฐใดมี
ความสัมพนัธ์ทางการทูตท่ีดีกบันานาประเทศ รัฐนั้นก็จะมีความมัน่คงและปลอดภยั 
  ข) ภารกิจภายใน คือ การด าเนินการเพื่อท าให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุขภายใน
ชุมชนต่าง ๆ รัฐมีหนา้ท่ีคอยคุม้ครองสิทธิหรือประโยชน์อนัพึงมีพึงไดข้องประชาชนแต่ละคนไม่ให้
ถูกละเมิด โดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐในการท าหน้าท่ีดงักล่าว และมีหน่วยงานท่ีตอ้งจดัตั้ง
ข้ึนมาเพื่อรักษากฎหมาย คุม้ครองชีวติ ร่างกาย ทรัพยสิ์น และเสรีภาพของประชาชน 
  2) ภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้ชีวิตความเป็นอยู่
ของประชาชนดีข้ึนหรือได้มาตรฐานขั้นต ่าในฐานะเป็นมนุษย์ เป็นภารกิจด้านท านุบ ารุงชีวิต  
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหอ้ยูดี่กินดี จึงเป็นงานดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ 
  ภารกิจล าดบัรอง สามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
  1) ภารกิจทางด้านเศรษฐกิจ ได้แก่ ภารกิจในการส่งเสริมและควบคุมก ากบัเศรษฐกิจ 
เน่ืองจากรัฐมีภารกิจหลายประการ ท าให้รัฐตอ้งหารายได้ไวเ้พื่อใช้ด าเนินปฏิบติัภารกิจดงักล่าว
เหล่านั้น ซ่ึงแหล่งรายได้ท่ีส าคญัท่ีสุดของรัฐ คือ ภาษีอากร ดงันั้น รัฐจึงตอ้งพยายามส่งเสริมให้
ระบบเศรษฐกิจเจริญเติบโต เพื่อประโยชน์ในทางภาษีอากร รวมถึงเพื่อใหป้ระชาชนมีความอยูดี่กินดีดว้ย 
โดยในการด าเนินการเพื่อควบคุมก ากบัเศรษฐกิจนั้น รัฐอาจกระท าไดโ้ดยการก าหนดกฎเกณฑ์ อนัเป็น
กรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ ตลอดจนการท าธุรกิจของผูป้ระกอบการต่าง ๆ รวมทั้งก าหนด
กฎเกณฑ์เก่ียวกบัการควบคุมการแข่งขนัให้เป็นไปอยา่งเสรีและเป็นธรรม เช่น การตรากฎหมายวา่ดว้ย
                                                           

 28 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 138 - 139). เล่มเดิม. 
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การป้องกนัการผูกขาด นอกจากน้ี รัฐยงัอาจเขา้ไปด าเนินการในเชิงรุก เพื่อกระตุน้เศรษฐกิจหรือ
ก ากบัทิศทางการพฒันาเศรษฐกิจได้อีกด้วย เช่น การให้เงินอุดหนุนแก่ผูป้ระกอบการ เป็นต้น29 
นอกจากน้ี ภารกิจของรัฐทางดา้นเศรษฐกิจยงัรวมถึงภารกิจดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมดว้ย 
ไดแ้ก่ การผลิตสินคา้อุปโภคบริโภคต่าง ๆ การคา้ขาย งานบริการ การส่ือสารรูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงรัฐ
ด าเนินการเองหรือมอบเอกชนด าเนินการแทน 
  2) ภารกิจทางดา้นสังคม ไดแ้ก่ การให้บริการสาธารณะทางสังคมหรือการจดัท าบริการ
สาธารณะ เพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เช่น การรักษาพยาบาล การกีฬา การคมนาคม 
การศึกษา การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมของชาติ การสังคมสงเคราะห์ แรงงานและ
สวสัดิการสังคม เป็นตน้ ซ่ึงรัฐอาจด าเนินการเองหรือให้เอกชนด าเนินการแทนเช่นเดียวกบัภารกิจ
ดา้นเศรษฐกิจก็ได้30 
  3) ภารกิจดา้นการพิทกัษ์รักษาส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงถือเป็นภารกิจท่ีใหม่ส าหรับรัฐ โดยการ
พิทกัษ์รักษาส่ิงแวดล้อมมีเป้าหมายท่ีการรักษาสภาวะธรรมชาติ ขจดัการกระท าท่ีรบกวนหรือ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สภาวะธรรมชาติจนอาจเป็นอันตรายต่อบรรดาส่ิงมีชีวิตทั้ งหลาย  
การพิทกัษรั์กษาสภาวะธรรมชาติมีทั้งกรณีท่ีเจาะจงไปท่ีส่วนใดส่วนหน่ึงของสภาวะแวดลอ้ม เช่น 
น ้า ดิน อากาศ ภูมิอากาศ ป่าไม ้และกรณีท่ีเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัในสภาวะแวดลอ้มทั้งมวล31 
  ภารกิจล าดบัรองต่างจากภารกิจพื้นฐาน กล่าวคือ ภารกิจพื้นฐานรัฐตอ้งด าเนินการเอง
โดยการจดัตั้งหน่วยงานท่ีเรียกว่า “ส่วนราชการ” เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจอนัเป็น
สาระส าคัญท่ีแสดงลักษณะความเป็นรัฐ และภารกิจดังกล่าวต้องใช้อ านาจมหาชนของรัฐเข้า
ด าเนินการและบงัคบัการหรือนัยหน่ึงเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นั่นเอง องค์การเอกชนอ่ืน ๆ  
จึงด าเนินการแทนมิได้ แต่ภารกิจล าดับรองรัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้องค์การของเอกชน  
หรือชุมชนอ่ืน ๆ ด าเนินการแทนรัฐได ้เพราะภารกิจล าดบัรองเป็นกิจกรรม เพื่อปรับปรุงชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนให้ดียิ่งข้ึน ซ่ึงเป็นงานพฒันาเพื่อท าให้ประชาชน “กินดีอยู่ดี มีความสุข”  
ซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งใช้อ านาจมหาชนเขา้ด าเนินการเหมือนภารกิจพื้นฐาน ซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ 

                                                           

 29 จาก ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 75), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2555, กรุงเทพฯ : 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยคณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 30 จาก ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง (เอกสารส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสัญญาทางปกครอง) (น. 58), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2531, กรุงเทพฯ : 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
 31 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 75). เล่มเดิม. 
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ภารกิจล าดบัรองน้ีนิยม เรียกวา่ “Positive Function of State” และถา้รัฐใดเน้นปฏิบติัภารกิจล าดบัรอง
เป็นพิเศษ รัฐนั้นจะมีลกัษณะเป็นรัฐสวสัดิการ (Welfare State)32 
 
2.3 แนวคิดและทฤษฎกีารบริการสาธารณะ 
  การบริการสาธารณะถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัของกฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมี
เน้ือหาเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐหรือองค์กรปกครองของรัฐกบัประชาชน ในการท่ีรัฐตอ้ง
ด าเนินภารกิจเพื่อประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นความต้องการของส่วนรวม ดังนั้น จึงจ าเป็นตอ้ง
ศึกษาถึงความหมาย ลกัษณะส าคญั และองคก์รท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 2.3.1  ความหมายของการบริการสาธารณะ 
  การบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐในการด าเนินกิจกรรม เพื่อสร้างประโยชน์สุข
ใหเ้กิดแก่ประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงไดมี้นกัวชิาการใหค้  าจ  ากดัความของการบริการสาธารณะไว ้ดงัน้ี 
  ออริยูร์33 นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสได้ให้ค  าจ  ากัดความในรูปของบริการ
สาธารณะไวว้า่ เป็นบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ือง เพื่อสนอง
ความตอ้งการของส่วนรวม โดยองคก์รของรัฐท่ีไม่ไดมุ้่งแสวงหาก าไร 
  ฌ็อง ริเวโร่34 อธิบายว่า นอกจากกิจกรรมต ารวจทางปกครองแล้ว องค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารยงัมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท ากิจกรรมท่ีเรียกวา่ “บริการสาธารณะ” (Service Public) คือ 
การตอบสนองความต้องการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคมในอนัท่ีจะได้รับ
บริการจากรัฐในเร่ืองท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจดัให้มี
บริการสาธารณะในด้านให้ความคุ้มครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มี ส่ิง
สาธารณูปโภคต่าง ๆ 
  ประยูร  กาญจนดุล35 ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ (Service Public) หมายความถึง 
กิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึน เพื่อสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน 

                                                           

 32 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น.139). เล่มเดิม. 
 33 จาก ทฤษฎกีารบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส (น. 55), โดย รังสิกร  อุปพงศ์, 2531, วารสาร
นิติศาสตร์, 18 (3). มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 34 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 63), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2547, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
 35 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 108), โดย ประยรู  กาญจนดุล, 2538, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2538 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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  มานิตย ์ จุมปา36 ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอนัเป็นการสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น การคมนาคม
ขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุข เป็นตน้ 
  นนัทวฒัน์  บรมานนัท์37 ไดอ้ธิบายวา่ บริการสาธารณะนั้น สามารถแยกองค์ประกอบ
ได้ 2 ประการ คือ 1) บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของ 
ฝ่ายปกครอง ลกัษณะท่ีส าคญัท่ีสุดของบริการสาธารณะ คือ ตอ้งเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนเพื่อสนอง
ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงก็คือ เป็นกิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการของรัฐ แต่เน่ืองจาก
ปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอย่างตอ้งใช้เทคโนโลยีในการจดัท าสูงใช้เงินลงทุน
หรือบุคลากรจ านวนมากมาจดัท า ซ่ึงรัฐก็ไม่มีความพร้อมท่ีจะท า ดงันั้น จึงเกิดการมอบบริการ
สาธารณะอนัอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของรัฐให้บุคคลอ่ืน ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็น
ผูด้  าเนินการ ซ่ึงเม่ือรัฐมอบหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืนท าแลว้ บทบาทของรัฐ
ในฐานะผูจ้ดัท าหรือผูอ้  านวยการก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเขา้ไปควบคุมมาตรฐานของ
บริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยั รวมทั้งควบคุมอตัราค่าบริการ ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชน
ได้รับประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดร้อนน้อย ท่ีสุด 2) บริการสาธารณะจะต้องมี
วตัถุประสงคเ์พื่อสาธารณประโยชน์ ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท 
คือ ความต้องการท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายและความต้องการท่ีจะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่าง
ปลอดภยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าจึงตอ้งมีลกัษณะท่ีสนองความตอ้งการของประชาชน
ทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้น้ี กิจการใดท่ีรัฐเห็นวา่มีความจ าเป็นต่อการอยู่อยา่งปลอดภยัหรือ
การอยูอ่ยา่งสบายของประชาชน รัฐก็ตอ้งเขา้ไปจดัท ากิจการนั้น นอกจากน้ี การจดัท าบริการของรัฐนั้น 
รัฐไม่สามารถด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่ม
หน่ึงกลุ่มใดได ้แต่รัฐตอ้งจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาค
และเท่าเทียมกนั 
  จึงกล่าวไดว้า่ ภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจดัท าโดยองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนท่ีรัฐมอบหมายให้ บุคคลอ่ืนเป็นผูจ้ ัดท าแทน โดยมีวตัถุประสงค์ 
เพื่อสาธารณประโยชน์ คือ ส่วนรวมมีชีวิตอยูอ่ยา่งสุขสบายและใช้ชีวิตอยู่อยา่งปลอดภยัในสังคม 
ดงันั้น การบริการสาธารณะจึงเป็นหวัใจส าคญัของกฎหมายมหาชน และเป็นกฎเกณฑท่ี์เขา้มาก ากบั

                                                           

 36 จาก คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 77 - 78), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2546 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
 37 จาก หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ  (พิมพ์คร้ังท่ี 3) (น. 161), โดย นันทวฒัน์   
บรมานนัท,์ 2547, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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ฝ่ายปกครองให้ด าเนินการอยูภ่ายในขอบเขตท่ีเหมาะสมเพื่อให้การบริการสาธารณะด าเนินไปได้
ดว้ยดี ดงัเป็นท่ีทราบและยอมรับกนัทัว่ไปว่าบริการสาธารณะตอ้งมุ่งเพื่อการตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของส่วนรวม แต่กิจการท่ีเป็นความตอ้งการของส่วนรวมทุกประเภท ไม่จ  าตอ้งเป็นบริการ
สาธารณะเสมอไป ความตอ้งการของส่วนรวมเหล่าน้ีจะอยูใ่นสถานะเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเม่ือ
เป็นกิจการท่ีปัจเจกชนไม่อาจจะตอบสนองได้ดีพอ และการปล่อยให้การด าเนินการเป็นไปตาม
หลกัการแข่งขนัเสรีหรือหลกัอุปสงคอุ์ปทานของลทัธิทุนนิยมจะท าให้คนส่วนใหญ่ตอ้งเดือดร้อน 
จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งแทรกแซงเขา้จดัการหรือเขา้ควบคุมเพื่อมิให้ผลประโยชน์สาธารณะเสียหาย38  
 2.3.2  ววิฒันาการของแนวคิดเร่ืองการบริการสาธารณะ 
 แนวคิดว่าด้วยการบริการสาธารณะเป็นผลสืบเน่ืองมาจากวิวฒันาการทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยก่อนการปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 แนวคิด
ในเร่ืองการบริการสาธารณะยงัไม่เกิดข้ึน เพราะสาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัคงมีการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงเป็นผูมี้อ านาจในการบริหารประเทศตามอธัยาศยั
และใช้อ านาจสิทธิเด็ดขาดในทางนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ อีกทั้งผูใ้ดจะกระท าการละเมิด
หรือฟ้องร้องพระมหากษตัริยไ์ม่ได ้เป็นไปตามหลกัการท่ีวา่กษตัริยท์รงอยูเ่หนือความรับผิดชอบ
ทั้งปวง ส่ิงดงักล่าวเหล่าน้ีส่งผลใหก้ารบริหารราชการแผน่ดินมีลกัษณะท่ีกษตัริยท์รงมีพระบรมราช
โองการให้ขา้ราชบริพารและประชาชนปฏิบติัตามพระราชด าริมากกว่าท่ีจะมีลกัษณะเป็นรัฐท่ี
ให้บริการประชาชนดังเช่นปัจจุบนั นอกจากน้ี ข้าราชการในสมยันั้นก็ไม่อยู่ภายใต้บังคบัแห่ง
กฎเกณฑใ์ด ๆ แต่คงอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของพระมหากษตัริยเ์พียงพระองคเ์ดียว39  
  ต่อมาภายหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 ไดเ้กิดแนวความคิดใหม่ทางการเมือง
การปกครอง เป็นผลท าให้การปกครองเปล่ียนมาเป็นส่วนหน่ึงของอ านาจบริหารภายใตบ้งัคบัของ
กฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา การกระท าภายใต้บังคบัของการบญัญัติกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
บริหารประเทศตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกัด้วย นอกจากน้ี ไดมี้รัฐบญัญติั 
ลงวนัท่ี 22 ธันวาคม ค.ศ. 1789 ก าหนดให้แยกเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีท าหน้าท่ีตุลาการออกจากกัน  
จากการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐทางการบริหารออกจากอ านาจนิติบญัญติัและ
อ านาจตุลาการเช่นน้ี มีผลให้แต่เดิมเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ต้องรับผิดชอบใด ๆ ต่องานท่ีกระท า 
ในฐานะเป็นตวัแทนของกษตัริย ์ให้ตอ้งรับผิดชอบต่อการปฏิบติัราชการของตน นับตั้งแต่มีการ
จดัตั้งสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐข้ึนในปี ค.ศ. 1799 จนกระทัง่มีการสถาปนาเป็นศาลปกครองแยกต่างหาก

                                                           

   38 สัญญาทางปกครอง แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 9). เล่มเดิม. 
   39 จาก ทฤษฎีกฎหมายมหาชน  (น. 59 - 61), โดย บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, 2531, กรุงเทพฯ : 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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จากศาลยุติธรรมในปี ค.ศ. 1872 ท าให้ เจ้าหน้าท่ีของรัฐถูกควบคุมการปฏิบัติราชการโดย 
ศาลปกครอง40  
  ในศตวรรษท่ี 19 นักกฎหมายฝร่ังเศสมีความเช่ือว่า กฎหมายปกครองถูกสร้างข้ึนบน
พื้นฐานของแนวความคิดท่ีว่าดว้ยอ านาจมหาชน ซ่ึงผลของทฤษฎีน้ีท าให้รัฐเท่านั้นเป็นผูก้  าหนดและ
ด าเนินการใช้อ านาจมหาชน แต่กิจกรรมของรัฐทั้ งหมดก็ไม่จ  าเป็นต้องใช้อ านาจมหาชนเสมอไป 
ดังนั้ น ในช่วงเวลาเดียวกันจึงเกิดแนวความคิดในเร่ืองการแบ่งแยกระหว่างกิจการแห่งอ านาจ
มหาชนและกิจการแห่งการจดัการ ซ่ึงได้ใช้เป็นหลักการในการก าหนดขอบเขตการบังคับใช้
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน ส าหรับกิจกรรมแห่งอ านาจมหาชน หมายถึง กิจกรรม
ทั้งหลายท่ีด าเนินการโดยองค์กรของรัฐและเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะ
เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการออกค าสั่ง การห้าม การอนุมติั การตราระเบียบขอ้บงัคบั ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ี
มีผลบงัคบัต่อเอกชนโดยตรง การด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐน้ีถือเป็นการแสดงออกถึงเจตจ านงแห่ง
การบังคับ ซ่ึงรัฐเท่านั้ นเป็นผู ้ปกครองและก าหนดการใช้ โดยเอกชนไม่อาจด าเนินการและ 
ใช้อ านาจมหาชนได้ กิจกรรมแห่งอ านาจมหาชนน้ีจึงจ าเป็นตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์พิเศษของ
กฎหมายปกครอง ในขณะเดียวกนัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนอนัมีผลมาจากการด าเนินการของรัฐท่ีเก่ียวกบั
กิจกรรมของอ านาจมหาชนนั้นต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตอ านาจช้ีขาดตัดสินคดีของศาลปกครอง 
อยา่งไรก็ตาม การด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐก็ไม่ไดใ้ชอ้  านาจมหาชนบงัคบัไดเ้สมอไป บางคร้ังรัฐก็
ด าเนินการคลา้ยกบัการด าเนินการของเอกชน เช่น การจดัการทรัพยสิ์นต่าง ๆ เป็นตน้ ในกรณีเช่นน้ี
การกระท าของรัฐจะไม่ต่างจากการกระท าของเอกชน รัฐจึงต้องปฏิบัติต่อเอกชนในฐานะท่ี 
เท่าเทียมกนั โดยลดการใชเ้อกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนท่ีเกินขอบเขตอนัสมควรในกฎหมายเอกชน 
ซ่ึงการด าเนินการของรัฐในลกัษณะน้ี เรียกว่า กิจกรรมแห่งการจดัการ การจดัการดงักล่าวจะอยู่
ภายใตห้ลกัเกณฑ์ของกฎหมายเอกชน ในขณะที่ขอ้พิพาทที่เกิดข้ึนจากการด าเนินการประเภทน้ี
ตอ้งอยู่ภายใตเ้ขตอ านาจของศาลยุติธรรม41 กิจกรรมแห่งอ านาจมหาชนและกิจกรรมแห่งการจดัการน้ี
กลายเป็นแนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับโดยทั่วกันของนักกฎหมาย
มหาชนสมยันั้น  

                                                           

   40 ทฤษฎกีารบริการสาธารณะในฝร่ังเศส (น. 39 - 40). เล่มเดิม. 
   41 จาก ปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ : ศึกษาเฉพาะกรณี 
การพิจารณาเงินทดแทนท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีมีราคาสูงขึน้หรือลดลง (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 12), โดย เอมอิสสรา  จันทร์เกษม, 2556, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธุรกิจบัณฑิตย์. 
ลิขสิทธ์ิ โดยมหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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  ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 นกักฎหมายมหาชนส่วนใหญ่มีความเห็นวา่ ตอ้งมีหลกัการ
และทฤษฎีพิเศษของกฎหมาย เพื่อใช้บังคบักับกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ในการจดัท าบริการ
สาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมให้เกิดข้ึนอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้ น  
จึงจ าเป็นตอ้งอาศยัทฤษฎีหรือกฎหมายเฉพาะพิเศษมาใชบ้งัคบั อยา่งไรก็ตาม ในสมยันั้นมีความเขา้ใจ
กนัวา่ บริการสาธารณะมีความหมายถึงกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมุ่งสนองตอบต่อความตอ้งการ
ส่วนรวม เช่น การป้องกนัประเทศ การคมนาคม การประปา ไฟฟ้า เป็นตน้ ซ่ึงการบริการสาธารณะ
ต่างๆ เหล่าน้ีจะจดัท าโดยนิติบุคคลมหาชนทั้งหลาย องค์ประกอบท่ีส าคญัของการบริการสาธารณะ 
คือ ความตอ้งการของประชาชนท่ีตอ้งตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้น ในกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
พบว่าความตอ้งการของประชาชนเร่ืองใดท่ีเอกชนไม่สามารถตอบสนองได ้รัฐก็จะเขา้ไปด าเนิน
กิจกรรมนั้นในรูปของการบริการสาธารณะแทนการให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการดงักล่าว42  
 2.3.3  ลกัษณะส าคญัหรือหลกัเกณฑใ์นการบริการสาธารณะ 
 ในการบริการสาธารณะของรัฐมีลักษณะส าคัญหรือหลักเกณฑ์ในการจัดท าอยู ่ 
5 ประการ ดงัน้ี 
  1) บริการสาธารณะตอ้งเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของ
ฝ่ายปกครอง 
  การอ านวยการ หมายความถึง การเขา้ท ากิจการเอง โดยเขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการให้เป็นไป
ตามอ านาจหน้าท่ีและก ากบัดูแลรับผิดชอบในกิจการท่ีอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั โดยผูบ้งัคบับญัชา 
มีอ านาจเหนือผูอ้ยู่ใต้บังคบับัญชาอย่างเต็มท่ี เช่น อธิบดีมีอ านาจปกครองบงัคบับัญชาสั่งการ
ขา้ราชการในสังกดักรม เป็นตน้ 
  การควบคุม หมายถึง การก ากับดูแลกิจการท่ีผูอ่ื้นมีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะท าได้อย่างอิสระ  
โดยมิไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการ แต่คอยดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ีอย่างถูกตอ้งครบถว้นเท่านั้น เช่น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจควบคุมเทศบาล แต่เทศบาล 
มีอิสระท่ีจะปฏิบติักิจการในอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลไดเ้อง โดยไม่ตอ้งอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาสั่งการ
ของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูค้วบคุม เป็นตน้ 
  บริการสาธารณะส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองจะเข้าอ านวยการจัดท าเอง เช่น การรักษา 
ความสงบภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ การเศรษฐกิจและคลงั เป็นตน้ แต่มีกิจการบางอยา่ง
ท่ีฝ่ายปกครองอาจมอบหมายให้องคก์รของรัฐบาล หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปด าเนินการแทนได ้
เช่น การใหส้ัมปทานกิจการสาธารณูปโภคให้เอกชนรับไปจดัท า เป็นตน้ ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครอง
                                                           

   42 จาก กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (น. 35), โดย อิสระ  นิติทณัฑ์ประภาศ, 2529, กรุงเทพฯ : ก่ิงจนัทร์
การพิมพ.์ ลิขสิทธ์ิ 2529 โดยก่ิงจนัทร์การพิมพ.์ 

DPU



32 

เป็นเพียงผูค้วบคุมดูแล มิไดเ้ขา้ไปอ านวยการจดัท าเอง แต่อย่างไรก็ดี กิจการท่ีจะถือวา่เป็นบริการ
สาธารณะได้นั้ น จะต้องอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองอย่างใด 
อยา่งหน่ึงเสมอ ถา้ไม่อยูใ่นความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองเลยก็ถือไม่ไดว้า่
เป็นบริการสาธารณะ เพราะเป็นกิจการท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง 
  2) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งมีวตัถุประสงค์ในการสนองความตอ้งการส่วนรวม
ของประชาชน 
  ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ43 คือ ความ
ตอ้งการไดรั้บความปลอดภยั และความตอ้งการไดรั้บความสะดวกสบายในการด ารงชีวิต ส าหรับ
บริการสาธารณะท่ีตอ้งจดัให้มีข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการดงักล่าว เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัประโยชน์
สาธารณะโดยตรง กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองเห็นว่าเป็นการจ าเป็นต่อประชาชนก็ตอ้งเขา้จดัท าเป็น
บริการสาธารณะ เพราะถา้ปล่อยให้เอกชนท าโดยล าพงัแลว้ความตอ้งการของประชาชนยอ่มไม่ได้
รับการตอบสนองอย่างเต็มท่ี เน่ืองจากการสนองความตอ้งการส่วนรวมบางอย่างของประชาชนนั้น 
เอกชนมิไดจ้ดัท าหรือจดัท าอย่างไม่เพียงพอ ฝ่ายปกครองจึงตอ้งเขา้แทรกแซงจดัท ากิจการนั้น ๆ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  3) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดเ้สมอ 
  การจดัท าบริการสาธารณะน้ีมีหลกัว่าจะตอ้งมีการแกไ้ขปรับปรุงอยู่ เพื่อให้เหมาะสม
กบัสถานการณ์และความจ าเป็นท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ โดยฝ่ายปกครองสามารถแก้ไข
ปรับปรุงบริการสาธารณะได้โดยไม่ตอ้งได้รับความยินยอมจากบุคคลใด เพราะฝ่ายปกครองมี
อ านาจตามกฎหมายท่ีจะแก้ไขเปล่ียนแปลงได้ฝ่ายเดียว เพื่อให้เหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจและ
สังคมท่ีเปล่ียนแปลงตลอดเวลา โดยในการปรับปรุงบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งท าโดยค านึงถึงความจ าเป็นในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยูเ่สมอ และจะตอ้งปรับปรุง
ให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน โดยการแกไ้ขปรับปรุงการจดัท า
บริการสาธารณะดังกล่าว ต้องท าโดยกฎหมายหรือมีกฎหมายให้อ านาจกระท าได้ และแม้ว่า 
การแกไ้ขเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึงก็ตาม 
บุคคลนั้นจะอา้งสิทธิประโยชน์ท่ีเคยไดรั้บจากบริการสาธารณะมาขดัขวางการเปล่ียนแปลงบริการ
สาธารณะโดยกฎหมายไม่ได้44 ดว้ยเหตุน้ี จึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่ เพื่อแกไ้ข
เปล่ียนแปลงการด าเนินการให้เกิดความคล่องตวัและเหมาะสม ปรับปรุงให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชน โดยมีหลกัการท่ีใช้บงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ 
                                                           

   43 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 111). เล่มเดิม. 
   44 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 163). เล่มเดิม. 
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เช่น ข้าราชการ เอกชน ผูเ้ป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองและเอกชนผูไ้ด้รับประโยชน์จากบริการ
สาธารณะ 
  การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเช่นว่าน้ี ผูใ้ดจะถือวา่ท าให้เสียหายหรือเสียสิทธิอย่างใดไม่ได ้
ทั้งน้ี เพราะการจดัท าบริการสาธารณะจ าเป็นจะตอ้งปรับปรุงแกไ้ขอยู่เสมอ เพื่อให้เหมาะสมกบั
สถานการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงฐานะตามกฎหมายของขา้ราชการไดทุ้กเม่ือ โดยเป็นการกระท าของรัฐฝ่ายเดียวไม่ตอ้ง
ขอรับความยินยอมจากขา้ราชการก่อน เป็นตน้ แมแ้ต่การจดัระเบียบราชการบริหารก็มีการแกไ้ข 
อยูเ่สมอ เช่น การแกไ้ขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพื่อจดัตั้งกระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม่
หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรมเดิม เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ี ในปีหน่ึงจึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีได้
ตราข้ึนใหม่เพื่อแกไ้ขเปล่ียนแปลงการจดัระเบียบในทางปกครอง 
  การด าเนินการบริการสาธารณะนั้นจะตอ้งค านึงถึงความเปล่ียนแปลง เน่ืองจากความจ าเป็น
ในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยูเ่สมอ และจะตอ้งปรับปรุงให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชน์ท่ีบุคคลได้รับจากบริการสาธารณะไม่เป็นส่ิงท่ีจะ
ขดัขวางไม่ให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลง เม่ือมีความจ าเป็นตอ้งท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลกัการ
อนัน้ียอ่มมีผลบงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ บุคคล 
ผูเ้ป็นคู่สัญญากบัฝ่ายปกครอง หรือเอกชนผูรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ45 
 4) บริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการไปอยา่งต่อเน่ือง 

  หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ หมายความว่า บริการสาธารณะตอ้งกระท า
ต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา เพราะความตอ้งการของประชาชนมีอยู่ตลอดเวลา ไม่มีวนัหยุด หากมีการ
หยดุชะงกัของบริการสาธารณะยอ่มก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน46  
  บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ประชาชน
ทุกคนมีความตอ้งการในกิจการบริการสาธารณะตลอดเวลา และฝ่ายปกครองเองก็มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้ง
จดัท าบริการสาธารณะให้ด าเนินไปอยา่งปกติโดยต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ หากบริการสาธารณะตอ้ง
หยุดชะงกัหรือขาดความต่อเน่ืองไม่ว่าดว้ยประการใด ๆ ประชาชนยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
ได้รับความเสียหาย เช่น บริการเก่ียวกบัน ้ าประปาหยุดชะงกั ย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อนและ
ความเสียหายใหแ้ก่ประชาชนอยา่งท่ีจะประมาณมิได ้เป็นตน้ ดงันั้น การจดัท าบริการสาธารณะของ
ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถด าเนินการเป็นช่วง ๆ โดยไม่มีความสม ่าเสมอและต่อเน่ืองได ้

                                                           

   45 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 112 - 113). เล่มเดิม. 
   46 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 79). เล่มเดิม. 
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  หลักในเร่ืองท่ีว่าบริการสาธารณะต้องท าให้มีความสม ่าเสมอและต่อเน่ืองน้ี มิได ้
ใชเ้ฉพาะกบับริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐเท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึงการท่ีเอกชนผูไ้ดรั้บมอบอ านาจ
จากฝ่ายปกครองให้จดัท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมาย
หรือโดยสัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะด าเนินกิจการบริการสาธารณะไป
อยา่งไม่สม ่าเสมอหรือไม่ต่อเน่ือง เอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นก็ตอ้งถูกลงโทษตามท่ีก าหนดไว้
ในเง่ือนไขของสัญญาเช่นกัน ส่วนเอกชนผูไ้ด้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิ
เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจดัการแกไ้ขบริการสาธารณะท่ีขดัขอ้งนั้น เพื่อให้ด าเนินไปตามปกติได ้
เพราะฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิในส่วนน้ี47 
  5) บริการสาธารณะตอ้งจดัท าดว้ยความเสมอภาค 
  หลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะ หมายความวา่ บุคคลทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
บริการสาธารณะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีเสมอภาค จะมีการเลือกปฏิบติัไม่ได้48 
  การจดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน มิได้
จดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิท่ีจะ
ไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีเท่าเทียมกนั หากเป็นกิจการท่ีจดัท า 
เพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ กิจการนั้นก็ไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ 
ความเสมอภาคน้ีไม่เฉพาะแต่ความเสมอภาคในการท่ีจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะ
เท่านั้น แต่ยงัรวมถึงความเสมอภาคในภาระหน้าท่ีอนัพึงมีต่อบริการสาธารณะต่าง ๆ ด้วย ทั้ งน้ี 
ภายใตร้ะเบียบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
  หลักว่าด้วยความเสมอภาคน้ีเป็นหลักทั่วไป ซ่ึงส่วนหน่ึงมีท่ีมาจากแนวค าวินิจฉัย 
ศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีได้พยายามวางหลกัเกณฑ์และสร้างทฤษฎีน้ีข้ึนมา  
เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง 
  ตวัอย่างเช่น แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค าวินิจฉัยคดี 
Chomel ลงวนัท่ี 29 พฤศจิกายน ค.ศ. 1911 ถือได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยท่ีศาลปกครองสูงสุดของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาเพื่อรองรับความเสมอภาคของผูใ้ช้บริการ

                                                           

   47 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 162). เล่มเดิม. 
   48 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 85). เล่มเดิม. 
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สาธารณะ โดยวางหลกัไวว้่า ผูใ้ช้บริการสาธารณะทุกคนท่ีใช้บริการสาธารณะประเภทเดียวกนั 
ยอ่มอยูใ่นสถานะท่ีเท่าเทียมกนั49 
 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดเ้คยบญัญติัไวใ้น
มาตรา 3050ว่า บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและได้รับความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนโดยอาศยัอ านาจทางกฎหมาย ดงันั้น ประชาชนจึงตอ้งมี
สิทธิและโอกาสไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือเขา้สู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั 
รัฐจะจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดไม่ได ้

 2.3.4  องคก์รท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในอ านาจการจดัท าของรัฐ โดยบริการสาธารณะ 
ในประเทศไทยจดัท าไดโ้ดยส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ และหน่วยงานของรัฐท่ีมิไดเ้ป็นส่วนราชการ
หรือรัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชน โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
  2.3.4.1  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยฝ่ายปกครองในรูปราชการ 
  บริการสาธารณะท่ีจดัท าในรูปราชการนั้น เป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครอง
เป็นผูจ้ ัดท าเองโดยใช้องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นผูจ้ ัดท า รวมถึง 
เป็นผูรั้บผิดชอบด้านงบประมาณ ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากกิจการท่ีด าเนินการโดยเอกชน 
กล่าวคือ นบัตั้งแต่การก่อตั้ง การจดัระเบียบและการด าเนินการตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย เช่น การจดัตั้ง

                                                           

   49 จาก องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 : ศึกษาเปรียบเทียบอ านาจ
หน้าท่ีการด าเนินงานและความสัมพันธ์กับรัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 9), โดย รัฐณัฐสุพิณ  ชนประเสริฐ, 
2548, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2548 โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
   50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 30 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย
และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
   ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
   การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ 
ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือ
ศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระท ามิได ้
   มาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพ่ือขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพได้
เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 
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กระทรวงตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติั หรือการออกกฎ ระเบียบใด ตอ้งอาศยัพระราชกฤษฎีกา เป็นตน้51 
โดยไดมี้การแบ่งการจดัท าบริการสาธารณะในรูปราชการออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี52  
  1) การจดัท าบริการสาธารณะโดยส่วนกลาง องคก์รท่ีด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
ในส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกรม  
ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยส่วนกลางนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกับประโยชน์
ส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกนั 
สาธารณภยั การป้องกนัประเทศ การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคมหรือการคลงั เป็นตน้ 
  2) การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนภูมิภาค องค์กรท่ีด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะในส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น บริการสาธารณะท่ี
จดัท าโดยส่วนภูมิภาคน้ี ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของส่วนกลางท่ีไดแ้บ่งแยก
ออกไปจัดท าตามเขตการปกครองต่าง ๆ ของประเทศ เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนในส่วนภูมิภาค โดยมีเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางสังกดักระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ออกไป
ประจ าตามเขตการปกครองนั้น ส่วนงบประมาณค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ในส่วนภูมิภาคก็จะใชง้บประมาณของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ  
  3) การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนท้องถ่ิน องค์กรท่ีด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะในส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยส่วนท้องถ่ินนั้น ได้แก่ บริการ
สาธารณะบางประเภทท่ีรัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูจ้ดัท าเอง เพื่อสนอง
ความตอ้งการของประชาชนในเขตทอ้งถ่ินนั้น เช่น ดูแลรักษาความสะอาดของทอ้งถ่ิน การจดัให้มี
น ้าประปา หรือสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ เป็นตน้ ส าหรับผูด้  าเนินการจดัท า คือ เจา้หนา้ท่ีขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ ใช้งบประมาณและทรัพยสิ์นบางส่วนขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย มีอ านาจหนา้ท่ีด าเนินการไดอิ้สระ 
โดยส่วนกลางเพียงเขา้ไปควบคุมดูแลเท่านั้น ส่วนอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น โดยทั่วไปบัญญัติไวใ้นกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแต่ละประเภท และในพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

                                                           

   51 จาก เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 8 - 15 (น. 734), โดย มาลี  ทองภูสวรรค์, 2531, 
นนทบุรี : มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
   52 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 168 - 170). เล่มเดิม. 
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  โดยท่ีบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยส่วนราชการดังกล่าวน้ี เป็นบริการสาธารณะท่ี 
ฝ่ายปกครองจดัท าเองโดยเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง การด าเนินการก็กระท าโดยอาศยัอ านาจพิเศษ
ในทางปกครอง ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีท าโดยส่วนราชการจึงมีลกัษณะพิเศษ ดงัน้ี53 
  1) เจ้าหน้าท่ีของราชการนั้ นมีฐานะเป็นข้าราชการหรือพนักงานของรัฐ หรือของ
องค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงตามหลักทัว่ไปไม่มีความเก่ียวพนักับองค์การฝ่ายปกครองด้วย
สัญญาเหมือนกบัลูกจา้งเอกชน แต่จะมีความเก่ียวพนัตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัท่ีวางหลกั
บงัคบัไวก่้อนแลว้ 
  2) ทรัพยสิ์นท่ีใช้ในราชการมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของรัฐท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่ง
หลกักฎหมายธรรมดาเหมือนกบัทรัพยสิ์นของเอกชน 
  3) การกระท าและการปฏิบติัเก่ียวกบัการด าเนินราชการนั้น ย่อมมีวิธีการแตกต่างกบั
การกระท าของเอกชน และอาจมีผลบงัคบัฝ่ายเดียวไดโ้ดยไม่ตอ้งมีการแสดงเจตนาร่วม 
  4) บริการสาธารณะโดยราชการเป็นบริการท่ีจ าเป็น ซ่ึงจัดท าเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชน โดยมากจึงเป็นกิจการท่ีใหเ้ปล่า 
  2.3.4.2  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยฝ่ายปกครองในรูปรัฐวสิาหกิจ 
  รัฐวสิาหกิจเป็นองคก์รท่ีถูกสร้างข้ึนมา เพื่อแกปั้ญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัหลาย ๆ ประการ
ท่ีเกิดจากการจดัท าบริการสาธารณะในระบบราชการ เช่น ระเบียบแบบแผนต่าง ๆ ของทางราชการ
ท่ีไม่ก่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเกิดความล่าช้าในการปฏิบติังาน อีกทั้งระบบ
ราชการไม่เหมาะสมส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทท่ีมีลกัษณะก่ึงการด าเนินธุรกิจ
เช่นเดียวกบัการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน ดว้ยเหตุน้ี รัฐจึงตอ้งตั้งรัฐวสิาหกิจข้ึนมาให้มีความแตกต่าง
จากระบบราชการ เพื่อให้การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
หากพิจารณาโดยทัว่ไปรัฐวสิาหกิจ (Public Enterprise) มีลกัษณะเฉพาะ ดงัน้ี54 
  1) มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการท่ีมีอยู่แต่เดิม  
มีความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล 
  2) มีหน้าท่ีรับผิดชอบด าเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์อนัเป็น
ภารกิจสมัยใหม่ ท่ี รัฐถูกเรียกร้องให้ เข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเป ล่ียนแปลง  
และพฒันาการของอุตสาหกรรมและการคา้ท่ีเติบโตอยา่งรวดเร็วในสังคมสมยัใหม่ 

                                                           

   53 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 117 - 118). เล่มเดิม. 
   54 จาก องค์การมหาชน (น. 99 - 100), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2542, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. ลิขสิทธ์ิ 
2542 โดยส านกัพิมพนิ์ติธรรม. 
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  3) เน่ืองจากภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจท่ีมีค่าตอบแทน การให้บริการและผู ้ได้รับ
ประโยชน์จะเป็นผูไ้ด้รับประโยชน์ยิ่งกวา่บุคคลอ่ืน ๆ จากการด าเนินการขององคก์รของรัฐ ดงันั้น 
ผูไ้ดรั้บประโยชน์จึงตอ้งจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนท่ีตนไดรั้บประโยชน์ เพื่อมิใหป้ระชาชน
ผูเ้สียภาษีอากรตอ้งมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการบริการท่ีตนอาจไม่เคยใช้บริการเลย ดงันั้น 
องคก์รผูรั้บผิดชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงตอ้งด าเนินการในเชิงพาณิชย ์คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขาย
สินคา้หรือบริการของตน โดยไม่ตอ้งพึ่งพาเงินจากรัฐ 
  4) รัฐวิสาหกิจตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่เวลาท่ีรัฐ
ก่อตั้ งรัฐวิสาหกิจข้ึนก็จะให้เงินลงทุนซ่ึงมาจากภาษีประชาชน ดังนั้ น จึงต้องมีการก ากับดูแล 
เพื่อเป็นหลกัประกนัมิใหเ้งินร่ัวไหลหรือใชผ้ดิวตัถุประสงค ์
  2.3.4.3  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ 
  องคก์รท่ีมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะนอกจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจแลว้ 
ยงัได้มีการจดัตั้งองค์กรของรัฐอีกประเภทหน่ึงข้ึนมา โดยการตรากฎหมายจดัตั้ งองค์กรเหล่าน้ี
ข้ึนมาเป็นการเฉพาะราย องค์กรเหล่าน้ีไม่ไดเ้ป็นส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นองค์กร
ของรัฐประเภทพิเศษท่ีมีความเป็นอิสระ มีโครงสร้างและระบบการท างานเป็นของตนเอง55 เช่น 
ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ จัดตั้ งโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่าย
พระมหากษตัริย ์(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2498 สถาบนัวิจยัระบบสาธารณสุข จดัตั้งโดยพระราชบญัญติั
กองทุนสนับสนุนการวิจยั พ.ศ. 2535 คุรุสภา จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัสภาครูและบุคลากรทาง 
การศึกษา พ.ศ. 2546 เป็นตน้ 
  2.3.4.4  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองคก์ารมหาชน 
  การจดัท าบริการสาธารณะโดยหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
บางหน่วยงานนั้น ไม่ไดก่้อใหเ้กิดผลดีเท่าท่ีควร เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานรูปแบบอ่ืนท่ีจดัตั้งข้ึนมา เพื่อจดัท าบริการสาธารณะนั้นมีขอ้แตกต่างกนั
หลายประการ เช่น ระบบการบริหารงาน รูปแบบ ความสัมพนัธ์กบัรัฐ ซ่ึงความแตกต่างดงักล่าว 
ท าให้เกิดความไดเ้ปรียบเสียเปรียบของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานข้ึน ดงันั้น จึงมีแนวความคิดท่ีจะ
ให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยก าหนด
ขอบเขต อ านาจหน้าท่ี ระบบบริหารงานและความสัมพนัธ์กับรัฐไวใ้ห้เป็นมาตรฐานเดียวกัน  
โดยในปี พ.ศ. 2542 ได้มีการตรากฎหมายช่ือ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึน  
เพื่อก าหนดสถานะทางกฎหมายเก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ 

                                                           

   55 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 197). เล่มเดิม. 
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  ส าหรับการจดัตั้ งองค์การมหาชนนั้น มีพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  
เป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดเง่ือนไข หลกัเกณฑ์ และวิธีการในการจดัตั้งและการด าเนินงานของ
องค์การมหาชนเอาไว ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากกฎหมายฉบบัดงักล่าวแลว้ สามารถให้ความหมายของ
องค์การมหาชนได้ว่า องค์การมหาชน ได้แก่ องค์กรฝ่ายบริหารจดัตั้ งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีในการ
ด าเนินงานตามโครงการพฒันาด้านต่าง ๆ ของรัฐหรือการด าเนินงานตามแผนงานหรือนโยบาย 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ56 โดยพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 
มาตรา 5 วรรคหน่ึง57 ได้ก าหนดให้รัฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมให้มีการจดัตั้งองค์การมหาชน โดยการตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกา เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจัดท า
บริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่แตกต่างจากส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด ดงันั้น องคป์ระกอบในการพิจารณาจดัตั้งองคก์ารมหาชนสามารถแยกออกได้
เป็น 3 ประการ ดงัน้ี58 
  1) เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะ เพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจก็ได ้
  2) แผนงานการจดัท าบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหาร
ข้ึนใหม่ท่ีแตกต่างจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงจะต้องพิจารณาประเภทของบริการ
สาธารณะตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซ ้ าซ้อนหรือขดัแยง้ในการด าเนินกิจการกับ
หน่วยงานอ่ืนตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบดว้ย 
  3) การจัดตั้ งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่นั้ นมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรและบุคคลใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด 
  2.3.4.5  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน  
  แม้บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐต้องเป็นผูจ้ดัท า แต่เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่
สาธารณชนอย่างสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นว่าบริการสาธารณะใดเอกชนสามารถจดัท าได้และ 
จะก่อให้เกิดความคล่องตวัมากกว่า รัฐก็สามารถมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นได ้

                                                           

   56 แหล่งเดิม. (น. 199) 
   57 พระราชบัญญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 5 วรรคหน่ึง เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบาย
ดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่
แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายใหมี้การใชป้ระโยชน์ทรัพนากรและบุคลากรให้
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจดัตั้งเป็นองคก์ารมหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบญัญติัน้ีก็ได ้
   58 องค์การมหาชน (น. 211). เล่มเดิม. 
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ทั้งน้ี เอกชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะตั้งแต่สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ลว้ 
โดยเขา้มามีส่วนร่วมในการขุดคลองและทางน ้า ต่อมาก็เร่ิมเขา้มามีบทบาทมากข้ึนในศตวรรษท่ี 19 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในดา้นท่ีเก่ียวกบัการใหค้วามสวา่งบนถนนหนทางและการขนส่ง 
  การมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้น หมายความถึง การท่ีรัฐมอบ
ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี โดยสภาพแลว้การจดัท าบริการ
สาธารณะเป็นภารกิจท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐในการด าเนินการ เอกชนไม่ไดมี้หนา้ท่ีท่ีจะจดัท า
บริการสาธารณะ ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท า
บริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเข้ามาด าเนินการได้ การมอบอ านาจดังกล่าวอาจท าได้โดย
กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีก าหนดไวใ้หฝ่้ายปกครองสามารถอนุญาตใหเ้อกชนสามารถเขา้มา
จดัท าบริการสาธารณะได้ หรืออาจท าโดยนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครอง ท่ีว่าน้ี
ส่วนใหญ่จะเป็นนิติกรรมทางปกครองสองฝ่าย ซ่ึงก็คือสัญญาทางปกครองนัน่เอง 
  กล่าวโดยสรุป การจัดท าบริการสาธารณะนั้ น เป็นภารกิจเบ้ืองต้นท่ี รัฐจะต้อง
ด าเนินการจดัให้มีเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยบริการสาธารณะท่ีมีความส าคญั อนัมีผลต่อ
ความมัน่คงและความสงบเรียบร้อยของประเทศ รัฐจะเป็นผูด้  าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
นั้นเอง โดยการจดัองคก์รผา่นราชการส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนภูมิภาค 
และราชการส่วนท้องถ่ิน  หากเป็นภารกิจท่ี มีความส าคัญรองลงมาหรือเป็นการจัดให้ มี 
ส่ิงสาธารณูปโภค เพื่อความสะดวกสบายแก่ประชาชน หรือเป็นกิจการท่ีแสวงหารายได ้รัฐจะจดัท า
ผา่นรัฐวสิาหกิจ อยา่งไรก็ดี การจดัท าบริการสาธารณะผา่นทางส่วนราชการนั้น มีปัญหาในเร่ืองกฎ 
ระเบียบท่ีมีความเคร่งครัดสูง มีความยืดหยุน่ต ่า ไม่มีความคล่องตวั ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการ ดงันั้น รัฐจึงพฒันารูปแบบองค์กรใหม่ ๆ ท่ีมี
ความคล่องตวัมีการจดัการท่ีมีประสิทธิภาพและไม่เป็นภาระแก่รัฐ องคก์รเหล่าน้ี ไดแ้ก่ องคก์รของ
รัฐประเภทพิเศษ องคก์ารมหาชน และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ ทั้งน้ี แสดงให้เห็นวา่ รัฐยงัคงถือว่า
รัฐมีหน้าท่ีและมีความรับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง ดังนั้ น รัฐจึงมีความ
จ าเป็นตอ้งผกูขาดกิจการบริการสาธารณะไวเ้ป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐนัน่เอง 
  จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ การจดัท าบริการสาธารณะ เป็นภารกิจของรัฐท่ีมีความส าคญั 
โดยหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองตอ้งเป็นผูด้  าเนินการ เพื่อบ าบดัทุกข์บ ารุงสุขให้แก่ประชาชนท่ี
อยูภ่ายใตก้ารปกครอง ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวนั้น รัฐอาจมีความจ าเป็นตอ้งออกมาตรการหรือ
ข้อจ ากัด ท่ี มีผล เป็นการจ ากัดสิท ธิ เส รีภาพของประชาชน  เพื่ อประโยชน์ของส่วนรวม  
การด าเนินการจึงตอ้งให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษเหนือกว่าเอกชน เพื่อให้ภารกิจของรัฐบรรลุ
เป้าหมายได้อย่างแทจ้ริง ดงันั้น จึงไม่จ  าเป็นตอ้งให้เอกชนให้ความยินยอมในการกระท าของรัฐ 
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ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม การท่ีให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษเช่นน้ี เน่ืองจากกิจการ
ท่ีฝ่ายปกครองต้องจดัท านั้ นแตกต่างจากสภาพแห่งกิจการท่ีเอกชนจดัท า และเป็นกิจการท่ีมี
เป้าหมายในการรักษาประโยชน์สาธารณะไม่ใช่เพื่อประโยชน์ส่วนตวัดงัเช่นกิจการของเอกชน 
กฎหมายจึงตอ้งให้อ านาจพิเศษแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อให้สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดต้ามความจ าเป็น 
อ านาจพิเศษเช่นน้ีเป็นการใชอ้  านาจมหาชน ซ่ึงอาจจ าแนกได ้ดงัน้ี59  
  1) การใชอ้  านาจพิเศษท่ีเอกชนไม่มีสิทธิท่ีจะใชไ้ด ้โดยท่ีรัฐมีฐานะอยูเ่หนือกวา่เอกชน 
เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การเรียกเก็บภาษี เป็นตน้ แต่การท่ีรัฐจะด าเนินการดงักล่าวได ้ 
ตอ้งมีการออกกฎหมายมารองรับอ านาจน้ีดว้ย 
  2) การด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งได้เอง โดยไม่ต้องขออ านาจศาลก่อน  
แต่ตอ้งเป็นค าสั่งตามอ านาจของกฎหมายมหาชน ถา้เป็นเร่ืองเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย
เอกชนแลว้ ฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจกระท าเช่นน้ี ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายเอกชน 
  3) กฎหมายจะคุม้ครองทรัพยสิ์นท่ีฝ่ายปกครองครอบครองและใช้อยู่เป็นพิเศษ เช่น  
จะยึดทรัพยสิ์นของแผน่ดินไม่ได ้ไม่วา่จะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่ก็ตาม60 อีกทั้งจะ
ยกอายุความการครอบครองปรปักษ์ข้ึนต่อสู้กบัรัฐในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินไม่ได้61 นอกจากน้ี เพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายบริหารเอาสาธารณสมบติัของแผ่นดินไปจ าหน่าย
จ่ายโอนให้แก่เอกชนตามอ าเภอใจ กฎหมายจึงห้ามไวว้่า ทรัพย์สินซ่ึงเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินจะโอนแก่กันมิได้ เวน้แต่ จะออกกฎหมายโอนโดยเฉพาะ62 แต่ถ้ามิใช่ทรัพย์สินท่ีเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินก็ยอ่มท่ีโอนกนัได ้เช่นเดียวกบัทรัพยสิ์นของเอกชน63 
  ดังนั้ น การท่ีรัฐฝ่ายปกครองใช้อ านาจมหาชนในการเข้าด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะ แมจ้ะเป็นการกระท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีอยูเ่หนือกว่า
ความตอ้งการหรือประโยชน์เอกชน แต่การกระท าของรัฐดงักล่าวก็เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
                                                           

   59 ปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ : ศึกษาเฉพาะกรณีการพิจารณา
เงินทดแทนท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีมีราคาสูงขึ้นหรือลดลง  (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต) (น. 17). เล่มเดิม. 
   60 ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1307 ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพยสิ์นของแผ่นดิน
ไม่วา่ทรัพยสิ์นนั้นจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่ 
   61 ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1306 ท่านห้ามมิให้ยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้
กบัแผน่ดินในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
   62 ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1305 ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นสาธารณสมบัติของ
แผน่ดินนั้นจะโอนแก่กนัมิได ้เวน้แต่อาศยัอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 
   63 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 53 - 57). เล่มเดิม. 
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ของเอกชนผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง การด าเนินการจึงตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจและ
เท่าท่ีจ  าเป็น โดยค านึงถึงการประสานประโยชน์ระหว่างประโยชน์มหาชนและเอกชนให้มีความ
สอดคลอ้งกนั อนัเป็นความผาสุกท่ีแทจ้ริงของการบริหารประเทศ 
 
2.4 หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลกัการท่ีมีความส าคญั และมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง 
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการเขา้ไป
มีส่วนร่วมกบัการบริหารประเทศหรือการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจปกครองท่ีมี
สถานะเหนือประชาชน โดยประเทศต่าง ๆ ท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดใ้ห้การยอมรับ 
และน ามาเป็นหลกัในการปกครองตามพนัธกิจต่าง ๆ การวางและจดัท าผงัเมืองเป็นการด าเนินการ
ของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงต้องให้ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วม 
ในกระบวนการดงักล่าวดว้ย โดยผูเ้ขียนไดศึ้กษาถึงความหมาย ทฤษฎี เง่ือนไข และสาระส าคญัของ
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
 2.4.1  ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีตได้มีการบัญญัติถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการเข้าไปร่วมกับรัฐด าเนินกิจการต่าง ๆ ซ่ึงความหมายของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนนั้น ไดมี้นกัวชิาการหลายคนไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 
   ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และ ดร.ถวลิวดี บุรีกุล64 กล่าวถึง การมีส่วนร่วม
ในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการ  
ซ่ึงประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียมีโอกาสแสดงทศันะและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชน รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนด
นโยบายและการตดัสินใจของรัฐ 
   คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียมและคณะ65 ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหาร
เก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะส่งผล

                                                           

   64 จาก ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (น. 26), โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และถวิลวดี  บุรีกลุ, 2548, 
กรุงเทพฯ : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2548 โดยสถาบนัพระปกเกลา้. 
   65 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf/%E0%B8%A7%E0 
% B8%B2% E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A3/53/01/52-02%2003. เม่ือวนัท่ี 20 
กมุภาพนัธ์ 2558. 
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กระทบต่อวิถี ชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็น  
ใหค้  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน 
   อรทยั ก๊กผล66 ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) 
คือ การท่ีประชาชนเข้าร่วมกิจกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงของหน่วยงานภาครัฐ เพื่อผลประโยชน์
ส่วนรวม เร่ิมตั้งแต่การท่ีประชาชนเกิดจิตส านึกในตนเองและถือเป็นภาระหนา้ท่ีของตนในฐานะท่ี
เป็นส่วนหน่ึงของสังคมท่ีตนเองอยู่ ร่วมคิดร่วมวางแผน ร่วมด าเนินงาน ร่วมติดตามประเมินผล 
และร่วมรับผลประโยชน์ 
   เจมส์  แอล เครตัน 67 ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง 
กระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึน และไดรั้บการสนบัสนุน
จากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมายคือการให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้สาธารณชนแสดงความคิดเห็น
ต่อโครงการหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมแกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุกคน 
   กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมาย
โดยรวม เพื่อท่ีจะให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมาย
ของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ การให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้สาธารณชน
แสดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหา  
เพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบหน่ึงของ
แนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถ่ินเพราะประชาชนในทอ้งถ่ิน คือ ผูท่ี้รู้
ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินตนเองดีกวา่ผูอ่ื้น การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็นการเปิด
กวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับประชาชน ซ่ึงในแต่ละ
ประเด็นนั้นไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์น่ึงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั68  
   จึงอาจกล่าวสรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการท่ีรัฐเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในประเทศของตนเขา้มามีส่วนร่วมกบัฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง ในการบริหาร
หรือตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ของประเทศท่ีถือเป็นประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงเป็นการส่ือสารสองทาง
                                                           

   66 จาก การบริหารจัดการการมส่ีวนร่วมของประชาชน (น. 40), โดย อรทยั ก๊กผล, 2550, กรุงเทพฯ: 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. ลิขสิทธ์ิ 2550 โดยส านกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 
   67 จาก คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจของชุมชน (น. 19), โดย เจมส์ 
แอล เครตนั ผูแ้ปล วนัชยั วฒันศพัท์, 2543, นนทบุรี : ศูนยส์ันติวิธีเพ่ือการพฒันาประชาธิปไตย. ลิขสิทธ์ิ 2543 
โดยศูนยส์นัติวธีิเพื่อการพฒันาประชาธิปไตย. 
   68 จาก การมีส่วนร่วม : แนวคิด ทฤษฎี และกระบวนการ เอกสารประกอบการศึกษาดูงานของ
คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน  (น. 6), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, 
กรุงเทพฯ : วฒิุสภา. ลิขสิทธ์ิ 2551 โดยวฒิุสภา. 
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ระหว่างรัฐกบัประชาชน มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลกนั โดยประชาชนสามารถก าหนดปัญหา และแสดง
ความตอ้งการไดด้ว้ยตนเองดว้ยการใหข้อ้มูล แสดงความคิดเห็น ให้ค  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน 
ร่วมปฏิบติั ซ่ึงการท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ของประเทศน้ี ท าให้ประชาชนเกิด
ความรู้สึกภาคภูมิใจในกิจกรรมนั้น ๆ และเกิดจิตส านึกในความเป็นเจา้ของ ตอ้งการท่ีจะมีส่วนร่วม
ปกป้องคุม้ครองดูแลการด าเนินการต่าง ๆ ของประเทศ อนัจะส่งผลใหป้ระเทศสามารถจดัการแกไ้ข
ปัญหา และสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัชุมชนและประเทศชาติต่อไป 
 2.4.2  ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนมีทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งมากมายหลายทฤษฎี โดยสามารถแบ่งออก
ไดเ้ป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ ดงัน้ี69  
   1) ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตวัแทน 
   ทฤษฎีน้ีเน้นความเป็นผูแ้ทนของผูน้ า และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งหรือ 
ถอดถอนผูน้ าเป็นเคร่ืองหมายของการท่ีจะให้หลักประกันกบัการบริหารงานท่ีดี อย่างไรก็ตาม 
ทฤษฎีน้ีเนน้เฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบนั เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วม
เท่านั้น เช่น การเลือกตั้งทัว่ไป การเลือกตั้งโดยลงคะแนนลบั เป็นตน้ จะเห็นไดว้่า การมีส่วนร่วม
ตามนยัของทฤษฎีน้ี มิไดเ้ปิดโอกาสให้ผูต้ามไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินงานของบรรดาผูน้ า
ต่าง ๆ ท่ีเสนอตวัเขา้สมคัรรับเลือกตั้ง แต่บรรดาผูต้ามนั้นเป็นเพียงแค่ไมป้ระดบัเท่านั้น 
   2) ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
   ทฤษฎีน้ีตามแนวความคิดของการมีส่วนร่วมไม่ได้มีวตัถุประสงค์เฉพาะการเลือกตั้ง
หรือถอดถอนผูน้ าเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงการเขา้ไปมีส่วนร่วมในทุกดา้นและทุกขั้นตอนของการวาง
นโยบาย ยิ่งไปกว่านั้นทฤษฎีน้ียงัมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการพฒันาการกระท าทางการเมืองและ
สังคมให้มีความรับผิดชอบ อีกทั้งการไม่ยอมให้เขา้ไปมีส่วนร่วมนบัไดว้า่เป็นการคุกคามเสรีภาพ
อีกดว้ย เง่ือนไขส าคญัของการท าให้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความเป็นไปได ้คือ ความเป็น
พลเมืองท่ีมีเสรีภาพและความเท่าเทียมกนั อนัเป็นหลกัการส าคญัของทฤษฎีประชาธิปไตยท่ีมีการ
เนน้กนัอยูเ่สมอมา 
 
 
 

                                                           

   69 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ิน : กรณีศึกษาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในจังหวัดเชียงใหม่ (การค้นคว้าอิสระ บัณฑิตวิทยาลัย)  (น. 16), โดย พวงทอง โยธาใหญ่, 2545, 
เชียงใหม่ : มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. ลิขสิทธ์ิ 2545 โดยมหาวทิยาลยัเชียงใหม่. 
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 2.4.3  เง่ือนไขและรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   เง่ือนไขพื้นฐานท่ีส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 3 ประการ ดงัน้ี70  
   1) ประชาชนต้องมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระท่ีจะเข้าร่วมหรือไม่ก็ได ้ 
การเขา้ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถูกบงัคบัให้เขา้ร่วมไม่ว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่า
เป็นการมีส่วนร่วม  
   2) ประชาชนตอ้งมีความเสมอภาค ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิเท่าเทียม
กบัผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืน ๆ  
   3) ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมายจะตอ้งมีความสามารถพอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้น 
หมายความว่า ในบางกิจกรรมแม้จะก าหนดว่าผูเ้ข้าร่วมมีเสรีภาพและเสมอภาค แต่กิจกรรมท่ี
ก าหนดไวมี้ความซบัซอ้นเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วมยอ่มเกิดข้ึนไม่ได ้
    ส่วนรูปแบบของการมีส่วนร่วมนั้น องค์การสหประชาชาติ (United Nations, 1981)  
ไดร้วบรวมรูปแบบของการมีส่วนร่วมไว ้ดงัน้ี71 
   1) การมีส่วนร่วมแบบเป็นไปเอง ซ่ึงเป็นไปโดยการอาสาสมคัรหรือการรวมตวักนัข้ึนเอง
เพื่อแกไ้ขปัญหากลุ่มของตนเอง โดยเนน้การกระท าท่ีมิไดรั้บการช่วยเหลือจากภายนอก ซ่ึงมีรูปแบบ 
ท่ีเป็นเป้าหมาย 
   2) การมีส่วนร่วมแบบชักน า ซ่ึงเป็นการเข้าร่วมโดยต้องการความเห็นชอบหรือ
สนบัสนุนโดยรัฐบาล เป็นรูปแบบโดยทัว่ไปของประเทศท่ีก าลงัพฒันา 
   3) การมีส่วนร่วมแบบบงัคบั ซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนร่วมภายใตก้ารด าเนินนโยบายของรัฐบาล
ภายใตก้ารจดัการโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือโดยการบงัคบัโดยตรง รูปแบบน้ีเป็นรูปแบบท่ีผูก้ระท า
ไดรั้บผลทนัทีแต่จะไม่ไดรั้บผลระยะยาวและจะมีผลเสียคือไม่ไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชน
ในท่ีสุด 
 2.4.4  ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   การมีส่วนร่วมของประชาชนมีหลายระดบัตามวตัถุประสงคแ์ละความละเอียดในการเขา้มา
มีส่วนร่วมของประชาชน โดยสามารถแบ่งออกได ้ดงัน้ี72 
           1) ระดบัการให้ขอ้มูล (Informing) เป็นระดบัการมีส่วนร่วมท่ีง่ายท่ีสุด เพื่อให้ขอ้มูลแก่
ประชาชนเก่ียวกบัการตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ แต่ไม่เปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือ

                                                           

   70 แหล่งเดิม. 
   71 สืบค้นข้อมูลทางอิ เล็กทรอนิกส์  จากเว็บไซต์  http://www.moj.go.th/upload/mini109_km 
/uploadfiles /2786_6770.doc. เม่ือวนัท่ี 30 มีนาคม 2558. 
   72 ประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม (น. 30). เล่มเดิม. 
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เขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ วิธีการให้ขอ้มูลมีไดห้ลายวิธี เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การประกาศผา่น
หนงัสือพิมพ ์การแสดงนิทรรศการ เป็นตน้ ซ่ึงขอ้มูลท่ีประชาชนควรไดรั้บตอ้งถูกตอ้ง  ประชาชน
ไดรั้บทราบในเวลาท่ีเหมาะสมถูกตอ้ง ทนัเหตุการณ์และมีปริมาณเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้ตลอดจน 
มีช่องทางการเขา้ถึงท่ีไม่ยุง่ยาก 
   2) ระดับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เป็นระดับท่ี
สูงข้ึน โดยท่ีผูว้างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชน ผูมี้ส่วนไดเ้สียไดร่้วมแสดงความคิดเห็นต่อ
กิจกรรมหรือโครงการนั้น ๆ เพื่อให้ไดข้อ้มูลและประเด็นในการประเมินขอ้ดีขอ้เสียท่ีชดัเจนยิ่งข้ึน 
เช่น การส ารวจความคิดเห็น การบรรยายและขอความเห็นจากผูฟั้ง เป็นตน้ 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ถือเป็น
กระบวนการท่ีส าคญักระบวนการหน่ึงในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงจะท าให้ฝ่ายบริหาร
และฝ่ายปกครองได้รับทราบขอ้มูล หรือความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบัเร่ืองท่ีน าออกรับฟัง
ความคิดเห็น เพื่อน าขอ้มูลท่ีไดไ้ปประกอบการตดัสินใจในการด าเนินการต่อไป รวมถึงสามารถ
ก าหนดแนวทางท่ีเหมาะสมและเพียงพอต่อการป้องกนัหรือเยียวยาผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการ
ด าเนินการของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองนั้นได ้73 โดยวิธีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนนั้ น ข้อ 9 (1)74 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดไวห้ลายวิธี ได้แก่ การส ารวจความคิดเห็น ซ่ึงอาจท าโดยวิธีการ
สัมภาษณ์รายบุคคล การเปิดให้แสดงความคิดเห็นทางไปรษณีย์ ทางโทรศัพท์ หรือโทรสาร  
ทางระบบเครือข่ายสารสนเทศหรือทางอ่ืนใด การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับรู้ขอ้มูลและแสดง
ความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรัฐท่ีรับผดิชอบโครงการ หรือการสนทนากลุ่มยอ่ย 

                                                           

   73 จาก ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  (น. 3), 
โดย ศูนยบ์ริการประชาชน ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี, 2548, กรุงเทพฯ : บริษทั ไวส์วชิัน่ จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 
2548 โดย บริษทั ไวส์วชิัน่ จ ากดั. 
   74 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ้ 9 การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนตามขอ้ 8 อาจใชว้ธีิการอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การส ารวจความคิดเห็น ซ่ึงอาจท าโดยวธีิดงัต่อไปน้ี 
    (ก) วธีิการสมัภาษณ์รายบุคคล 
    (ข) การเปิดให้แสดงความคิดเห็นทางไปรษณีย์ ทางโทรศัพท์ หรือโทรสาร ทางระบบ
เครือข่ายสารสนเทศ หรือทางอ่ืนใด 
    (ค) การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับรู้ขอ้มูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรัฐท่ี
รับผิดชอบโครงการ 
    (ง) การสนทนากลุ่มยอ่ย 
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   3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) เป็นระดับขั้ น ท่ี มีการเปิดโอกาสให้ มี 
การเจรจากนัระหวา่งผูว้างแผนนโยบายและประชาชนเพื่อประเมินความกา้วหนา้หรือระบุประเด็น
หรือขอ้สงสัยต่าง ๆ เช่น การจดัประชุม การจดัสัมมนา เป็นตน้ ซ่ึงวธีิการประชุมปรึกษาหารือ ขอ้ 9 (2)75 
ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ไดก้ าหนด
ไวว้่าอาจท าได้โดยวิธีการประชาพิจารณ์ การอภิปรายสาธารณะ การแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสาร  
การประชุมเชิงปฏิบติัการ หรือการประชุมระดบัตวัแทนของกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย 
   4) ระดบัการวางแผนร่วมกัน (Involvement) เป็นระดับท่ีเปิดโอกาสให้มีการส่ือสาร
แบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวา้งข้ึน มีความรับผิดชอบร่วมกนัในการวางแผนโครงการ ซ่ึงผลท่ีได้
จากการมีส่วนร่วมระดับน้ีจะใช้ส าหรับการพิจารณาประเด็นท่ีมีความยุ่งยากซับซ้อน และมี 
ขอ้โตแ้ยง้มาก เช่น การใชก้ลุ่มท่ีปรึกษาซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวุฒิในสาขาต่าง ๆ การใชอ้นุญาโตตุลาการ
เพื่อแกปั้ญหาขอ้ขดัแยง้หรือประนีประนอม เป็นตน้  
   5) ระดบัการร่วมปฏิบติั (Partnership) เป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบโครงการกบัประชาชน
ร่วมกนัด าเนินโครงการเป็นขั้นการน าโครงการไปปฏิบติัร่วมกนั เพื่อให้บรรลุผลตามวตัถุประสงค์
ท่ีวางไว ้ 
   6) ระดบัการร่วมตดัสินใจ ร่วมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated Power) 
เป็นระดับท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกับผู ้มีอ  านาจตัดสินใจ และสามารถเข้าร่วม
ตรวจสอบและติดตาม ผลการด าเนินการกิจกรรมหรือโครงการนั้ น ๆ ว่าบรรลุวตัถุประสงค ์ 
และเป้าหมายท่ีตั้ งไว้หรือไม่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อ 
การด าเนินนโยบายและโครงการพฒันาต่าง ๆ โดยเฉพาะการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มไดอ้ยา่งมาก เน่ืองจากประชาชนจะท าหน้าท่ีเฝ้า ระวงั ติดตาม ตรวจสอบและเตือนภยั 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกิจกรรม หรือโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภาพ ประชาชน สังคม และคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม โดยรูปแบบของการติดตามตรวจสอบและประเมินผลอาจอยู่ในรูปของการจดัตั้ ง
คณะกรรมการกลางท่ีประกอบจากผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีครอบคลุมทุกภาคส่วน  
                                                           

   75 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ้ 9 การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนตามขอ้ 8 อาจใชว้ธีิการอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
   (2) การประชุมปรึกษาหารือ ซ่ึงอาจท าไดโ้ดยวธีิดงัต่อไปน้ี 
    (ก) การประชาพิจารณ์ 
    (ข) การอภิปรายสาธารณะ 
    (ค) การแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร 
    (ง) การประชุมเชิงปฏิบติัการ 
    (จ) การประชุมระดบัตวัแทนของกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย 
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   7) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เป็นระดับการมีส่วนร่วมขั้นสูงสุด 
เพื่อแก้ปัญหาข้อขดัขอ้งท่ีมีอยู่ เช่น การลงประชามติ เป็นตน้ ซ่ึงการลงประชามติจะสะทอ้นถึง
ความตอ้งการของประชาชนไดดี้เพียงใดข้ึนอยูก่บัความชดัเจนของประเด็นท่ีจะลงประชามติและ
การกระจายข่าวสารเก่ียวกับข้อดีขอ้เสียของประเด็นดงักล่าว โดยในประเทศท่ีมีการพฒันาทาง
การเมืองแล้ว ผลของการลงประชามติจะมีผลเป็นการบังคบัให้รัฐบาลต้องปฏิบัติตาม ส าหรับ
ประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดมี้การบญัญติัถึงผลของการลงประชามติ
วา่ให้เป็นเพียงขอ้แนะน าส าหรับรัฐบาลเท่านั้น ไม่มีผลบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัตาม หรือเป็นการออก
เสียงเพื่อมีขอ้ยุติโดยเสียงขา้งมากในปัญหาท่ีจดัให้มีการออกเสียงประชามติ เช่น มาตรา 21476 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และมาตรา 165 วรรคสาม77 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นตน้ 
 2.4.5  กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   การมี ส่ วน ร่วม มีกระบวนการท่ี ให้ประชาชนสามารถ เข้าไป มี ส่ วน ร่วมกับ 
การด าเนินการของรัฐ แบ่งออกได ้ดงัน้ี78 
   1) การร่วมในการวางแผน คือ การมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหา ก าหนดล าดับ
ความส าคญั ตั้งเป้าหมาย ก าหนดแนวทางด าเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตดัสินใจ 
   2) การร่วมในการด าเนินกิจกรรม ประกอบด้วย การสนับสนุนด้านทรัพยากรและ 
การประสานความร่วมมือ 

                                                           

   76 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 214 วรรคหน่ึง ในกรณี ท่ี
คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเร่ืองใด อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน 
นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผูแ้ทนราษฎร และประธานวฒิุสภา
เพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมี้การออกเสียงประชามติได ้
   วรรคเจ็ด การออกเสียงประชามติตามมาตราน้ี ใหมี้ผลเพียงการใหค้  าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น 
   77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 165 วรรคสาม การออกเสียง
ประชามติตาม (1) หรือ (2) อาจจดัให้มีการออกเสียงเพื่อมีขอ้ยติุโดยเสียงขา้งมากของผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติ
ในปัญหาท่ีจดัให้มีการออกเสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียงเพ่ือใหค้  าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได ้เวน้แต่จะ
มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ 
   78 จาก โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (รายงานผลการวิจัย) (น. 2-5), โดย สถาบนัวิจยัสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ร่วมกบั 
สถาบนัวิจยัสภาวะแวดลอ้ม จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2544, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2544 
โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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   3) การร่วมในการใชป้ระโยชน์ คือ การน าเอากิจกรรมมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์ได ้ซ่ึงเป็น
การเพิ่มระดบัของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสังคม 
   4) การร่วมในการไดรั้บประโยชน์ คือ การแจกจ่ายผลประโยชน์การพฒันาอยา่งยติุธรรม 
   5) การร่วมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะไดท้ราบถึงปัญหา อุปสรรคต่างๆ 
เพื่อร่วมกนัด าเนินการหาทางแกไ้ขต่อไป 
 2.4.6  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเขา้มา
มีส่วนร่วมในการบริหารจดัการประเทศของรัฐได้ ซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าวน้ี 
มีประโยชน์ต่อการปกครองประเทศ ดงัน้ี79 
   1) การเพิ่มคุณภาพของการตดัสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนช่วยให้เกิด
การกระจ่างในวตัถุประสงค์ และความต้องการของโครงการหรือนโยบายนั้ น ๆ ได้เสมอ 
สาธารณชนสามารถท่ีจะผลักดันให้เกิดการทบทวนข้อสันนิษฐานท่ีปิดบังอยู่  บ่อยคร้ังท่ี
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนก่อให้เกิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหม่แทนวิธีการท่ีไดเ้คย
ใชก้นัมาในอดีต 
   2) การลดค่าใชจ่้ายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างเต็มรูปแบบมักจะส้ินเปลืองและเสียเวลา แต่ในทางปฏิบัติการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนตั้งแต่ตน้สามารถท่ีจะลดค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัความขดัแยง้ของประชาชนได ้
   3) การสร้างฉนัทามติ การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถท่ีจะสร้างขอ้ตกลงท่ีมัน่คง
และยนืยาว รวมทั้งเกิดการยอมรับระหวา่งกลุ่มข้ึน 
   4) การเพิ่มความง่ายต่อการน าไปปฏิบติั การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจท าใหบุ้คคลรู้สึก
ถึงความเป็นเจา้ของการตดัสินใจนั้น และเม่ือไดร่้วมตดัสินใจแลว้ยอ่มตอ้งการท่ีจะเห็นส่ิงนั้นไดถู้ก
น าไปปฏิบติั 
   5) การหลีกเล่ียงการเผชิญหน้าในกรณีท่ีร้ายแรงท่ีสุด กระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนก่อให้เกิดโอกาสท่ีคู่กรณีจะแสดงความต้องการของกลุ่มเขา และความห่วงกังวลท่ี
ปราศจากความรู้สึกท่ีเป็นปฏิปักษ ์การมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ตน้สามารถลดการเผชิญหนา้
กนัอยา่งรุนแรงท่ีอาจเป็นไปได ้

                                                           

   79 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนในอ านาจตุลาการ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 10 - 11), 
โดย ภทัราวธุ มกรเวส, 2553, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยมหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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   6) การด ารงไวซ่ึ้งความน่าเช่ือถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือการ
ตัดสินใจก่อให้เกิดความขัดแยง้ก็ต้องใช้กระบวนการตัดสินใจซ่ึงโปร่งใสและน่าเช่ือถือต่อ
สาธารณชน โดยประชาชนมีส่วนร่วม 
   7) การพฒันาความเช่ียวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชน ผูมี้ส่วนร่วม 
ไม่เพียงแต่เรียนรู้เน้ือหา แต่เขายงัไดเ้รียนรู้กระบวนการตดัสินใจโดยองคก์รส่วนทอ้งถ่ินของเขาวา่
ควรจะเป็นอยา่งไร และท าไมจึงตอ้งตดัสินใจดงักล่าว 
 
2.5 หลกันิติรัฐ 
   ในการด าเนินการทางปกครองของรัฐท่ีเป็นการใช้อ านาจมหาชน รัฐจะมีสถานะท่ี
เหนือกวา่เอกชนมีอ านาจบงัคบัให้เอกชนด าเนินการใด ๆ ได ้เพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่การด าเนินการ
ดงักล่าวของรัฐย่อมมีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชน การด าเนินการของรัฐ 
จึงตอ้งเป็นไปตามหลกันิติรัฐ หรือการปกครองโดยอยูภ่ายใตก้ฎหมาย หลกันิติรัฐจึงเป็นหลกัการท่ี
ส าคญัของการปกครองท่ีเป็นธรรม ในอนัท่ีจะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและควบคุม
ไม่ให้รัฐใชอ้  านาจเกินเลย ซ่ึงผูเ้ขียนจะไดอ้ธิบายถึง ความหมาย แนวความคิด และสาระส าคญัของ
หลกันิติรัฐ โดยมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
 2.5.1  ความหมายของหลกันิติรัฐ 
  หลกันิติรัฐ เป็นค าแปลมาจากภาษาเยอรมนัวา่ Rechtsstaat ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายมหาชน
ท่ีส าคัญของรัฐท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน โดยมีนกักฎหมายไดใ้ห้ความหมายและค าอธิบายไวห้ลายคน ดงัน้ี 
  ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ80 ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ หลกันิติรัฐ คือ หลกัการท่ีรัฐและหน่วยงาน
ของรัฐใช้อ านาจด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะในฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชน กฎหมายนั้นก็ตอ้ง
จ ากัดอ านาจรัฐและหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ทั้ งน้ี  
เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  วรพจน์  วศิรุตพิชญ์81 ใหค้  าอธิบายของหลกันิติรัฐไวว้า่ หมายถึง รัฐเสรีประชาธิปไตยท่ี
ยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยอาจ
จ าแนกสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 

                                                           

   80 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 64), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2553, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
   81 จาก ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน  (น. 78), โดย วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, 
2540, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2540 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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  1) สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย สิทธิเสรีภาพ 
ในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร สิทธิเสรีภาพในการเดินทาง การเลือกถ่ินท่ีอยู่ สิทธิ
เสรีภาพในการนบัถือศาสนา และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
  2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 
  3) สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักันเป็นสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิ
เสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและลงรับสมคัรเลือกตั้ง 
  อย่างไรก็ดี รัฐจะต้องธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ  
ซ่ึงในบางกรณีรัฐจ าเป็นตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระท าการหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่ง โดยองคก์ร
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถล่วงล ้าเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้แต่รัฐไดใ้ห้ค  ามัน่ต่อ
ราษฎรจะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญัติถึงกรณี และขอบเขต 
การใชอ้  านาจของรัฐไวโ้ดยชดัแจง้และเป็นการทัว่ไปเท่านั้น 
  สมยศ  เช้ือไทย82 ไดใ้ห้ความหมายของนิติรัฐไวว้่า หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้
ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร เพื่อท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น
พฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอ านาจ
จ ากดั โดยยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของตนเองเพื่อประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  ดังนั้ น จึงกล่าวได้ว่า หลักนิติรัฐ คือ หลักการท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตยยึดถือในการ
ด าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ โดยการยอมจ ากดัอ านาจของตนให้อยู่
ภายใตก้ฎหมายท่ีรับรองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน 
 2.5.2  แนวความคิดและววิฒันาการของหลกันิติรัฐ 
  ค  าว่า นิติรัฐ เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า Rechtsstaat ซ่ึงความหมายอนัเป็น
แก่นแท้ของหลักการน้ี คือ การปกครองนิติรัฐนั้น กฎหมายจะต้องไม่เปิดโอกาสให้ผูป้กครอง 
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถ
ทราบก่อนล่วงหนา้วา่กฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้ตนท าอะไรหรือไม่ให้ตนท าอะไร ผลร้ายอนั
เกิดจากการฝ่าฝืนคืออะไร เพื่อท่ีจะใหบุ้คคลไดป้ฏิบติัตนใหถู้กตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมาย  
  เม่ือพิจารณาวิวฒันาการของนิติรัฐแล้ว จะพบว่าแนวความคิดว่าด้วยนิติรัฐมีข้ึนเพื่อ
จ ากดัอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองให้อยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย โดยมีวิวฒันาการมาจากประเทศ
ภาคพื้นยุโรป ซ่ึงเร่ิมมีความชัดเจนมากข้ึนในตอนปลายศตวรรษท่ี 18 เม่ือรัฐสมยัใหม่ในยุโรป
                                                           

   82 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 110). เล่มเดิม. 
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พฒันาจากรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ปสู่ความเป็นรัฐ กล่าวคือ แมว้า่กษตัริยซ่ึ์งเป็นผูป้กครองจะยงั
มีอ านาจเบด็เสร็จเด็ดขาดก็ตาม แต่ในการใชอ้ านาจมีการเรียกร้องใหก้ษตัริยต์อ้งค านึงถึงเหตุผลดว้ย 
ต่อมาในช่วงปลายศตวรรษท่ี 18 ราษฎรได้เรียกร้องให้รัฐปกป้องคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สิน
ตลอดจนเสรีภาพของตนมากข้ึน เม่ือราษฎรต่างเร่ิมมีทรัพยสิ์นมากข้ึน ก็ย่อมตอ้งการความมัน่คง
ปลอดภยัในทรัพยสิ์นท่ีตนหามาได ้ราษฎรเหล่าน้ีต่างเห็นวา่การปกป้องคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ดงักล่าวจะปรากฏเป็นจริงได ้ก็ต่อเม่ือมีรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้อ านาจของรัฐตอ้งผูกพนัอยู่กบั
กฎหมาย กฎหมายยอ่มจะตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดขอบเขตภารกิจของรัฐ กฎหมายจะตอ้งสร้าง
กลไกในการควบคุมการใชอ้ านาจของรัฐ และกฎหมายจะตอ้งประกนัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 
  ต่อมาในราวปลายศตวรรษท่ี 19 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัอยูภ่ายใตก้ารปกครอง
ของจกัรพรรด์ิ พฒันาการเก่ียวกบัความคิดวา่ดว้ยนิติรัฐในช่วงเวลาน้ีมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐถูกจ ากดั
ลงเหลือแต่เพียงองค์ประกอบในทางรูปแบบเท่านั้น เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี เน่ืองจากในเวลานั้นค าสอน
ในทางปรัชญากฎหมายของส านักกฎหมายบา้นเมืองหรือส านักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal 
Positivism) เจริญงอกงามเฟ่ืองฟูข้ึน แนวคิดหลักของส านักคิดดังกล่าวเป็นแนวคิดท่ีต้องการ 
สร้างความชัดเจน ความมัน่คงและความแน่นอนให้เกิดข้ึนในระบบกฎหมาย ส านักคิดน้ีปฏิเสธ 
ค าสอนวา่ดว้ยกฎหมายธรรมชาติ เพราะเห็นวา่เป็นส่ิงท่ีเล่ือนลอย จบัตอ้งไม่ได ้ท าใหก้ฎหมายไม่มี
ความแน่นอน ส าหรับส านกักฎหมายบา้นเมืองหรือส านักปฏิฐานนิยมทางกฎหมายแลว้ กฎหมายท่ี
ไดรั้บการตราข้ึนโดยผูท่ี้ทรงอ านาจตรากฎหมายตอ้งถือวา่เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนักบัความถูกตอ้ง
เป็นธรรม ดงันั้น หลกัใหญ่ใจความของนิติรัฐจึงอยู่ท่ีความผูกพนัของฝ่ายปกครองต่อกฎหมายท่ี
บังคับใช้อยู่ในบ้านเมือง และการปกป้องคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนจากการล่วงละเมิดของ 
ฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการเท่านั้น แมว้า่รัฐชนิดน้ีจะใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการปกครอง 
แต่โดยท่ีไม่มีการพูดถึงองคป์ระกอบในทางเน้ือหาโดยเฉพาะอยา่งยิ่งความยุติธรรม ต ารากฎหมาย
จ านวนหน่ึงจึงเรียกรัฐชนิดน้ีว่า Gesetzesstaat รัฐท่ีสนใจแต่เพียงกฎหมายในทางรูปแบบเช่นน้ีเอง 
ท าให้ในท่ีสุดเกิดรัฐต ารวจ (Polizeistaat) ข้ึน ในรัฐชนิดน้ีฝ่ายปกครองก็ผูกพนัตนต่อกฎหมาย  
แต่ไม่ตอ้งสนใจวา่กฎหมายนั้นถูกตอ้งเป็นธรรมหรือไม่ โดยปรากฏการณ์เช่นน้ี ค  าวา่ “รัฐต ารวจ” 
จึงไดก้ลายเป็นค าตรงกนัขา้มกบัค าวา่ “นิติรัฐ” ผลพวงจากการเกิดข้ึนของรัฐต ารวจ ท าให้ในเวลา
ต่อมาเกิดแรงต้านจากฝ่ายเสรีนิยม จนในท่ีสุดมโนทัศน์ว่าด้วยนิติรัฐก็ได้รับการพัฒนาให้
ครอบคลุมองคป์ระกอบในทางเน้ือหาดว้ย คือ เป็นนิติรัฐท่ีเป็นเสรีนิยม ค านึงถึงความยุติธรรม และ
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ท าให้ในปัจจุบนัน้ีเม่ือกล่าวถึงนิติรัฐจะตอ้งพูดถึงองค์ประกอบทั้งสองดา้น คือ ทั้งในทางรูปแบบ 
และในทางเน้ือหา83 
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ หลกันิติรัฐเร่ิมตน้ท่ีรูปแบบและความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัระบบ
กฎหมาย ต่อมาเม่ืออุดมการณ์เสรีประชาธิปไตยเบ่งบาน และเพื่อแก้ไขบทเรียนจากรัฐเผด็จการ  
ซ่ึงอา้งว่ากระท าการในนามของกฎหมาย หลักนิติรัฐก็ได้ขยายเขา้ไปสู่เน้ือหาและคุณภาพของ
กฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายในนิติรัฐตอ้งมีเน้ือหาท่ีแน่นอนชดัเจน ไม่มีโทษยอ้นหลงัไดส้ัดส่วน  
มีความเป็นธรรมและเสมอภาค84 ดว้ยเหตุน้ีหลกันิติรัฐจึงไม่มีความหมายแค่เพียงการบงัคบัให้รัฐ
ตอ้งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเท่านั้น แต่ยงัเรียกร้องให้รัฐตอ้งด าเนินการในดา้นต่างๆเพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมข้ึนอยา่งแทจ้ริงในสังคมดว้ย วตัถุประสงคด์งักล่าวจะบรรลุไดก้็แต่โดยการสร้าง
ระบบการปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีมีประสิทธิภาพ และการยอมรับให้มีองคก์รตุลาการ
ข้ึนมาโดยเฉพาะ (ศาลรัฐธรรมนูญ) ให้องค์กรดังกล่าวพิทักษ์ปกป้องคุณค่าในรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสองท่ีเรียกวา่ “กฎหมายพื้นฐาน” 
(Grundgesetz) ได้เดินตามแนวทางน้ีและได้บัญญัติให้หลักนิติรัฐเป็นหลักการพื้นฐานของ
รัฐธรรมนูญ 
 2.5.3 หลกัการพื้นฐานของหลกันิติรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 

  หลกันิติรัฐเป็นหลกัการท่ีส าคญัของการปกครอง ในการท่ีจะสร้างความเป็นธรรมต่อ
เอกชนและประโยชน์ส่วนรวม โดยสาระส าคญัหรือเน้ือหาส าคญัของหลักนิติรัฐนั้น สามารถ
พิจารณาได ้ดงัน้ี 
  ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหลังสงครามโลกคร้ังท่ี  2 ซ่ึ งเป็นช่วงเวลาท่ี มี
ประสบการณ์ชัดเจนจากระบอบการปกครองท่ีไม่เป็นธรรมจากกฎหมายสมยันาซี การพิจารณา
หลกันิติรัฐได้เปล่ียนมาสนใจในสาระมากยิ่งข้ึน ซ่ึงรัฐสภา รัฐบาลและศาลจะตอ้งด าเนินงานอยู ่
ในกรอบของกฎหมาย ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการส าคญัหลายประการ85 ไดแ้ก่ 
  1) การกระท าของรัฐบาลจะตอ้งมีฐานตามกฎหมาย 
  2) การมอบอ านาจต่อจะกระท าไดโ้ดยมีขอ้จ ากดั 

                                                           

   83 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ (2553). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม. สืบค้น 20 กรกฎาคม 2558, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1431. 
   84 จาก นิติรัฐ นิติธรรม (น. 315), 2553, โดย เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, กรุงเทพ : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
   85 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 24), โดย ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต,์ 2540, กรุงเทพฯ : 
จิรรัชการพิมพ.์ ลิขสิทธ์ิ 2540 โดยจิรรัชการพิมพ.์ 
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  3) กระบวนการพิจารณาตอ้งมีความเป็นธรรม 
  4) กฎหมายตอ้งใหโ้อกาสผูอ้ยูใ่นบงัคบัท่ีจะปฏิบติัได ้
  5) กฎหมายตอ้งไม่ยอ้นหลงัโดยไม่เป็นธรรม 
  6) การใชอ้  านาจตอ้งไม่เกินสัดส่วนความจ าเป็น การน าคดีสู่ศาลตอ้งไดรั้บการคุม้ครอง 
  7) การตั้งศาลเฉพาะกรณีจะกระท าไม่ได ้
  8) การลงโทษอาญา 2 คร้ังในความผดิเดียวกนัจะกระท าไม่ได ้
  9) อ านาจตุลาการตอ้งมีอิสระ 
  นอกจากน้ี การอธิบายถึงความหมายของหลกันิติรัฐในช่วงหลงั จะเป็นการให้ความ
หมายถึงหลักการพื้นฐานท่ีส าคัญของหลักนิติรัฐ ซ่ึงได้มีนักวิชาการอธิบายไวจ้  านวนหลายคน  
โดยสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 
  1) หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน ในรัฐเสรีประชาธิปไตย
ทั้งหลายต่างยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนเอง
ไปตามความประสงคข์องตน รัฐจึงตอ้งให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจก
บุคคลนั้น การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพโดยอ านาจรัฐจะกระท าไดต้่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผา่นความ
เห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนไดใ้ห้ความเห็นชอบแลว้เท่านั้น ดงันั้น หลกัการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของเอกชน จึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะถือว่าศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษยเ์ป็นหลกัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ การกระท าของรัฐทั้งหลายจึงตอ้งด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบั
คุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ86 
  2) หลกัการปฏิบติัตามกฎหมายของทุกองคก์รของรัฐ (Supremacy of Law) องคก์รของ
รัฐท่ีใชอ้  านาจนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ จะมีขอบเขตการใชอ้ านาจท่ีจ ากดั โดยจะไม่มีองคก์รใด
ท่ีมีอ านาจเหนือกฎหมาย กล่าวคือ การด าเนินการต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐต้องถูกผูกพัน 
โดยกฎหมาย ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตได้เคยมีการบญัญติัหลกัการน้ีไว ้เช่น 
มาตรา 17887 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้  าหนดให้รัฐมนตรีตอ้ง
ด าเนินการตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมายและนโยบายท่ีไดแ้ถลงไว ้เป็นตน้ 

                                                           

   86 จาก หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพ์คร้ังท่ี  4) (น. 24),  
โดย บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2555, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
   87 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 178 ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
รัฐมนตรีตอ้งด าเนินการตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต้ามมาตรา 176 และ
ตอ้งรับผิดต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในหนา้ท่ีของตน รวมทั้งตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภาในนโยบายทัว่ไปของ
คณะรัฐมนตรี 
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  3) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมีข้ึนเพื่อไม่ให้
อ านาจบริหารรวมอยูท่ี่บุคคลคนเดียวหรือองคก์รใดองคก์รหน่ึง อนัจะเป็นการเปิดช่องให้มีการใช้
อ านาจโดยมิชอบ หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะ
หลกันิติรัฐไม่สามารถจะสถาปนาข้ึนมาไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการ
ควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกันระหว่างอ านาจ ภายใต้หลักแบ่งแยกอ านาจน้ีฝ่ายนิติบัญญัติ  
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ต้องสามารถควบคุมตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกันและกันได้ เพราะ
อ านาจทั้ งสามไม่ได้แบ่งแยกจากกันโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกันและกัน  
โดยจะต้องไม่มีอ านาจใดมีอ านาจเหนืออีกอ านาจหน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะต้องไม่มีอ านาจใด
อ านาจหน่ึงรับภาระหน้าท่ีของรัฐทั้งหมดและด าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว 
ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจ 
การตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุลอ านาจ88 
  4) หลกัการมีกฎหมายท่ีดี (good law) ซ่ึงแบ่งออกเป็น 2 หลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 
  4.1) หลกัเกณฑก์ารจดัให้มีกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายตอ้งมีความชดัเจน เพื่อใหบุ้คคล
สามารถเขา้ใจความหมายไดโ้ดยง่าย และสามารถปฏิบติัตนและใช้กฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง อีกทั้ง
ยงัเป็นการหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดการใชบ้งัคบัท่ีไม่เป็นธรรม นอกจากน้ี กฎหมายจะตอ้งมีความแน่นอน
มัน่คง เพื่อไม่ใหป้ระชาชนเกิดความสับสนและไม่มัน่ใจในสิทธิหนา้ท่ีของตน โดยกฎหมายท่ีดีตอ้ง
ใชไ้ดย้นืยาว มีความถาวรต่อเน่ืองดว้ย ซ่ึงเป็นสิทธิของพลเมืองท่ีจะเรียกร้องไดว้า่ กฎหมายดงักล่าว
จะใช้อยู่ต่อไปในอนาคตด้วย89 เน่ืองจากการด ารงชีวิตของพลเมืองในปัจจุบนัจ าเป็นตอ้งอาศยั
กฎหมายมาเป็นพื้นฐาน จึงเป็นท่ีมาของหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของ
ประชาชนท่ีมีต่อการด าเนินการมาตรการทั้งหลายของรัฐ 
  4.2) หลกัเกณฑ์ในทางสาระของกฎหมาย กฎหมายท่ีดีนั้น ตอ้งมีเน้ือหาสาระท่ีจะเป็น
การสะทอ้นถึงการคุม้ครองฝ่ายท่ีอ่อนแอมิให้ตอ้งเสียเปรียบ โดยให้บุคคลทุกคนมีความเท่าเทียมกนั  
ทั้งในดา้นกฎหมาย การไดรั้บโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคม โดยกฎหมายนั้นตอ้งไม่มีขอ้ความท่ี
ขดัแยง้กนั ไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้และตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้เป็นไป
ตามเน้ือหาของกฎหมายนั้น 

                                                           

   88 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น. 22). เล่มเดิม. 
   89 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 340), โดย บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, 2549, กรุงเทพฯ : โครงการต ารา
และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2549 โดยคณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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  นอกจากน้ี การท่ีกฎหมายจะเป็นกฎหมายท่ีดีตามหลักนิติรัฐได้ กฎหมายนั้ นต้อง
เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหาด้วย90 (Materielle Gesetzmaessigkeit)  
ซ่ึงเป็นหลักท่ีเรียกร้องให้องค์กรนิติบัญญัติหรือองค์กรปกครองท่ีออกกฎหมายล าดับรอง  
ตอ้งพิจารณาออกกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายตามหลักการท่ีส าคญั ได้แก่ หลกัความแน่นอนของ
กฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้การบญัญติักฎหมายตอ้งมีความแน่นอนและชดัเจนเพียงพอท่ีจะ
ท าให้บุคคลทราบไดว้่าบทบญัญติักฎหมายใดท่ีตอ้งค านึงถึง เพื่อท่ีจะสามารถก าหนดการกระท า
ของตนเองให้เป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมาย และท าให้เกิดความแน่ใจว่าการกระท าของตน 
ไม่ เป็นการละเมิดต่อกฎหมาย หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง (Verbot ruckwirkender 
Gesetze) ซ่ึงเป็นการเรียกร้องไม่ให้กฎหมายมีผลใช้บงัคบักบัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีตท่ีผ่านมา 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในกรณีการยอ้นหลงัไปเป็นโทษต่อเหตุการณ์ท่ีไดส้ิ้นสุดไปแลว้ และหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุ91 (Uebermassverbot) ซ่ึงเรียกร้องให้การใช้อ านาจของรัฐจะตอ้งเป็นไปโดยพอเหมาะ
พอประมาณ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีชอบธรรม แม้ว่าระบบกฎหมายจะมอบเคร่ืองมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายใหอ้งคก์รของรัฐด าเนินการ แต่หากการใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการนั้นไม่อาจ
บรรลุวตัถุประสงค์ได้ หรือวตัถุประสงค์นั้นอาจบรรลุได ้เพียงแค่ใช้เคร่ืองมือหรือมาตรการทาง
กฎหมายท่ีรุนแรงน้อยกวา่ หรือแมใ้นท่ีสุดไม่มีเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอ้ยกว่า 
แต่การท่ีจะบรรลุว ัตถุประสงค์นั้ นปรากฏว่าท าให้ปัจเจกบุคคลได้รับผลร้ายอย่างรุนแรง  
ตอ้งเสียหายเกินกวา่ท่ีจะคาดหมายจากบุคคลนั้น ไม่ไดส้ัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บ 
การใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายนั้นก็ยอ่มไม่อาจกระท าไดใ้นนิติรัฐ 
  5) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Administrative Legality) 
ฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบอ านาจให้ใช้บงัคับกฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์มหาชนและประโยชน์
เอกชน ตามหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง กฎหมายย่อมเป็นเง่ือนไข 
ในการด าเนินการทั้งหลายของฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะด าเนินการใดท่ีเป็นการใชอ้  านาจต่อ
เอกชนได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายรองรับหรือให้อ านาจด าเนินการนั้นไดเ้ท่านั้น ดงัค ากล่าวท่ีวา่ “ไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจ”92 และตอ้งใชอ้  านาจใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยบุคคลหน่ึง
บุคคลใดจะถูกลงโทษ ถูกจ ากดัสิทธิเสรีภาพ หรือถูกกระทบกระเทือนสิทธิในทรัพยสิ์นของตนได ้

                                                           

   90 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น. 26 - 28). เล่มเดิม. 
   91 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 170). เล่มเดิม. 
  92 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 332). เล่มเดิม. 
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ก็ต่อเม่ือเป็นผลของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีศาลหรือรัฐสภาไดก้ าหนดไวเ้ท่านั้น93 การใดท่ีฝ่ายปกครอง
ท าไปโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายจะตอ้งถูกเปล่ียนแปลงเพื่อใหก้ารเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
  6) หลักความรับผิดของรัฐ (State Responsibility) กรณี ท่ี รัฐก่อให้ เอกชนเสียหาย 
เพื่อการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือในการรักษาประโยชน์มหาชนอนัใดท่ีจ าตอ้งใหเ้อกชนเสียหาย รัฐจะตอ้ง
เยยีวยาความเสียหายใหต้ามท่ีเป็นธรรมในภาระท่ีอยูร่่วมกนัเป็นประชารัฐ 
  7) การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล เม่ือยอมรับว่าการใช้อ านาจของรัฐทุกประเภทตอ้งอยู่ใน
ขอบเขตของกฎหมาย จึงต้องมีการตรวจสอบทางกฎหมายของการใช้อ านาจโดยองค์กรอิสระ 
เพื่อให้มัน่ใจได้ว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายจริง การฟ้องคดีต่อศาลจึงเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็น เพื่อเป็น
หลกัประกนัส าหรับสังคมท่ียดึหลกันิติรัฐ94 
  8) หลักความเป็นอิสระของผู ้พิพากษา (Unabhaengigkeit der Richter) หลักการน้ี
หมายความวา่ ผูพ้ิพากษาตอ้งสามารถท าหนา้ท่ีในทางตุลาการไดโ้ดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ 
โดยเฉพาะจากอ านาจบริหารและอ านาจนิติบัญญัติ โดยผูพ้ิพากษาจะมีความผูกพนัเฉพาะต่อ
กฎหมาย และท าการพิจารณาพิพากษาภายใตม้โนธรรมของตนเท่านั้น  
 
2.6  หลกัประโยชน์สาธารณะ 
  ตามหลกัของกฎหมายมหาชน อนัเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่ง
รัฐกบัเอกชน โดยรัฐจะมีสถานะเหนือกว่าเอกชนในฐานะท่ีเป็นผูป้กครอง ซ่ึงการท่ีกฎหมายตอ้ง
ก าหนดให้รัฐมีอ านาจเหนือเอกชน ก็เพื่อให้สามารถด าเนินการใด ๆ ท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะ อนัเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนเป็นส่วนรวมได้ หลักประโยชน์
สาธารณะจึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของการกระท าของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดเก่ียวกบั
ความหมายและสาระส าคญั ดงัน้ี 
 2.6.1  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 
  ความหมายของประโยชน์สาธารณะยงัไม่มีนิยามความหมายของหลกัการดงักล่าวน้ี
อยา่งชดัเจน แต่ไดมี้นกัวชิาการใหค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 
   ริเวโร่95 ไดอ้ธิบายไวว้า่ การท่ีมนุษยร์วมตวักนัเป็นสังคมก็เพื่อให้สังคมนั้นตอบสนอง
ต่อความตอ้งการในส่ิงจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของตน ในส่วนท่ีการด าเนินการของเอกชนไม่อาจ

                                                           

  93 จาก กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการท่ีส าคัญ (น. 103), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 
2555, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 

   94 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 26). เล่มเดิม. 
   95 สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 7 - 8). เล่มเดิม. 
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ตอบสนองได้ การด าเนินการดงักล่าวจึงเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐและความตอ้งการพื้นฐานเหล่าน้ี  
คือ ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ ส่ิงท่ีถือวา่เป็นประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะน้ี
จะเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย รูปแบบของสังคม ปัจจยัทางด้านจิตวิทยา และปัจจยัการผลิต 
ในสังคมหน่ึง ๆ อยา่งไรก็ตาม กิจกรรมทางปกครองจะตอ้งมีข้ึนเพื่อการตอบสนองต่อประโยชน์
ส่วนรวมเท่านั้น 
  พจนานุกรมศพัทก์ฎหมายมหาชนของ Philippe Foillard96 ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของค าวา่
ประโยชน์สาธารณะไวว้่า คือ ขอ้พิสูจน์ขอ้แรกของกิจกรรมของฝ่ายปกครอง โดยได้อธิบายไวว้่า 
หน้าท่ีหลกัของฝ่ายปกครอง คือ การจดัท ากิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ มิใช่
เพื่อประโยชน์ของเอกชนรายหน่ึงรายใด กิจกรรมเหล่าน้ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ” ประโยชน์
สาธารณะถือเป็นเร่ืองส าคญัเร่ืองหน่ึงของกฎหมายปกครอง และเป็นส่ิงท่ีน ามาใชใ้นการวางกรอบ
อ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ กิจกรรมท่ีไดด้ าเนินการโดยเอกชนไม่สามารถจดัไดว้า่เป็น 
"บริการสาธารณะ" (Service Public) หากมิได้จดัท าข้ึนเพื่อสาธารณชนทัว่ไป งานก่อสร้างต่าง ๆ  
ไม่จดัว่าเป็นงานโยธาสาธารณะหากมิไดท้  าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือกิจกรรมใดเป็นเร่ือง
ประโยชน์สาธารณะก็จะอยู่ภายใตก้ารบงัคบัใช้กฎหมายท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีเป็นส่ิงท่ีอยู่ในอ านาจ
หน้าท่ีของฝ่ายปกครอง นั่นคืออ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการใช้นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมี 
ผลบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลทัว่ไป รวมทั้งอ านาจในการแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียวหรือ
การเวนคืน  
  สมยศ เช้ือไทย97 ได้อธิบายไวว้่า ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็น 
นิติสมบัติ (Rechtsgut) หรือคุณธรรมทางกฎหมายของกฎหมายมหาชน คือ เป็นวตัถุหรือส่ิงท่ี
กฎหมายจะมุ่งคุ้มครองป้องกัน เช่นเดียวกบัชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีกฎหมายอาญา
ตอ้งการคุม้ครอง ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ คือ ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน 
ไม่ใช่ประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนตวัของบุคคล
หรืออีกนยัหน่ึง คือ ความตอ้งการร่วมกนัของคนในสังคมนัน่เอง  
  ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนท่ีส าคญัมี 2 ประการ ไดแ้ก่ ความตอ้งการท่ีจะอยูร่อด
ปลอดภยั และความตอ้งการท่ีจะอยูอ่ยา่งสะดวกสบาย โดยความตอ้งการส่วนรวมดงักล่าวน้ีถือเป็น
ภารกิจของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการให้บรรลุความตอ้งการเหล่านั้นของประชาชน ดงันั้น ประโยชน์

                                                           

   96 นนัทวฒัน์  บรมานันท์. (2547). ความหมายของประโยชน์สาธารณะ. สืบคน้ 25 สิงหาคม 2558, 
จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=461. 
   97 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 35). เล่มเดิม. 
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สาธารณะหรือความต้องการของคนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหัวใจของกิจการของรัฐ และเป็น
วตัถุประสงคข์องการด าเนินการทุกอยา่งขององคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ98 
 2.6.2 ลกัษณะของประโยชน์สาธารณะ 

  ประโยชน์สาธารณะเป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ไม่ใช่เฉพาะบุคคลใดบุคคล
หน่ึงเป็นการเฉพาะ ซ่ึงจากความหมายท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สามารถแบ่งลกัษณะของประโยชน์
สาธารณะออกได ้ดงัน้ี 
  1) ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความตอ้งการ 
  โดยธรรมชาติของมนุษยเ์ป็นส่ิงมีชีวิตสองสถานภาพ คือ สถานภาพหน่ึงเป็นปัจเจกชน 
ส่วนอีกสถานภาพหน่ึงถือว่าเป็นสมาชิกของสังคมท่ีตนเองอยู่ร่วมดว้ย99 สมาชิกทุกคนในสังคม 
จะมีความตอ้งการร่วมกนัหลายประการ เช่น ความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต การตอ้งการรักษาชีวิต
ของตนให้อยู่รอด เป็นต้น ส่ิงเหล่านั้นคือความต้องการปลอดภัยในสังคม และความต้องการ 
สุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวสามารถพิจารณาไดว้า่ประโยชน์สาธารณะเป็น
ส่ิงท่ีแสดงถึงความต้องการของคน ซ่ึงหากความต้องการของแต่ละคนต้องตรงกันมากข้ึน  
ความตอ้งการนั้นก็จะกลายเป็นความตอ้งการส่วนรวมได ้แต่หากคนหมู่มากเห็นวา่ส่ิงนั้นเป็นส่ิงไม่
จ  าเป็น ส่ิงนั้นก็จะไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ โดยในการพิจารณาวา่ส่ิงใดเป็นความตอ้งการของคน
หมู่มากหรือไม่ จึงเป็นเร่ืองอัตวิสัย (Subjective) แต่สามารถท าให้เป็นภาวะวิสัยได้ โดยถือว่า 
ผูบ้ญัญติักฎหมายหรือรัฐสภา และศาลเท่านั้นท่ีจะช้ีขาดในขั้นสุดทา้ยวา่ส่ิงนั้นเป็นความตอ้งการ
ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะหรือไม่ 
  2) ประโยชน์สาธารณะตอ้งตอบสนองความจ าเป็นส่วนรวมของประชาชน 
  ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองความตอ้งการของส่วนรวม จึงอาจ
กล่าวไดว้า่ประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นสวสัดิการเพื่อส่วนรวม100 (General Welfare) กล่าวคือ เป็น
กิจกรรมเพื่อความสุขสบายของคนส่วนใหญ่ จึงมิได้หมายถึงกิจกรรมเพื่อประชาชนคนใด
โดยเฉพาะ ซ่ึงถ้าหากพิจารณาในแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ ค าว่า “ส่วนรวม” คือ ผลรวมของ

                                                           

   98 จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 298 - 301), โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, 2538, 
กรุงเทพฯ : นิติธรรม. ลิขสิทธ์ิ 2538 โดยส านกัพิมพนิ์ติธรรม. 
   99 จาก “ทฤษฎีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย : ระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมาย
มหาชน”, โดย หัสวฒิุ  วิทิตวิริยกุล, 2533, วารสารนิติศาสตร์, 20(2), น. 170. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เจา้ของ
ลิขสิทธ์ิ. 
   100 From “The ethical foundations of the public interest”  (pp. 1 4 ), by E. S. Grffith, 1967, New 
York : Atherton Press. Copyright 1967 by Atherton Press. 
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ประโยชน์ท่ีปัจเจกชนแต่ละคนจะพึงได้รับ101 หมายความวา่ ผลรวมของความตอ้งการของทุกคน 
คือ ความตอ้งการของส่วนรวม ความตอ้งการของส่วนรวมนั้นมีทั้งความตอ้งการพื้นฐาน เช่น ความ
ปลอดภยัในชีวิต ทรัพยสิ์น ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง เป็นตน้ และความตอ้งการ
ล าดบัรองในเร่ืองของสวสัดิการสังคม เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตในดา้นต่าง ๆ ดงันั้น จะเห็นไดว้่า 
ความตอ้งการทั้งสองประการลว้นเป็นความตอ้งการท่ีจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ซ่ึงรัฐ
หรือองคก์รปกครองตอ้งด าเนินการ เพื่อใหเ้กิดผลบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายใหไ้ด ้
  3) ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงสัมพทัธ์ 
  ลกัษณะท่ีส าคญัของประโยชน์สาธารณะประการน้ี คือ การผนัแปรเปล่ียนแปลงได ้
ตามยุคสมัย เน่ืองจากประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองความต้องการของส่วนรวม ซ่ึงไม่มีความ
แน่นอนตลอดไป แต่จะเปล่ียนแปลงไปตามปัจจยัแวดลอ้มต่าง ๆ เช่น คตินิยมในแต่ละยุคสมยั เวลา 
สถานท่ี เป็นตน้102 
  2.6.3 ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ 
  ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงท่ีสามารถเปล่ียนแปลงไปไดต้ามยคุสมยัต่าง ๆ การพิจารณา
ถึงขอบเขตและเน้ือหาของประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงเง่ือนไขท่ีเป็นปัจจยัของความ
เปล่ียนแปลงต่าง ๆ ไดแ้ก่ บุคคล เน้ือหา เวลา และสถานท่ี โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) ขอบเขตในแง่ตวับุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์103 
  การพิจารณาในแง่น้ีเป็นการพิจารณาถึงตวัผูท่ี้จะไดรั้บประโยชน์ ซ่ึงสามารถแบ่งออก
ได้เป็น ประโยชน์ท่ีบุคคลทัว่ไปได้รับ เช่น ประโยชน์ท่ีได้รับจากการป้องกนัประเทศโดยก าลงั
ทหาร การรักษาความปลอดภัยภายในบ้านเมืองโดยต ารวจ เป็นต้น และประโยชน์ท่ีบุคคล 
โดยเฉพาะเจาะจงไดรั้บ เช่น ประโยชน์จากกิจการรถไฟ ผูโ้ดยสารคือผูไ้ดรั้บประโยชน์ เป็นตน้  
  2) ขอบเขตในแง่ของเน้ือหา104 
  การพิจารณาในแง่น้ี อาจพิจารณาไดจ้ากคตินิยมหรือปรัชญาในการด าเนินภารกิจของ
รัฐของแต่ละยุคสมยั กล่าวคือ ในสังคมดั้งเดิม ภารกิจของรัฐหรือองคก์รฝ่ายปกครองจ ากดัอยูเ่พียง

                                                           

   101 From “Public interest and private unility” (pp. 1), by G. Niemeyer, 1967, New York : Atherton 
Press. Copyright 1967 by Atherton Press. 
   102 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 340). เล่มเดิม. 
   103 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 35). เล่มเดิม. 
   104 จาก นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต) (น. 46), โดย ธีระ  สุธีวรางกูร, 2541, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2541  
โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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การตอบสนองประโยชน์ส่วนรวมขั้นพื้นฐานท่ีเอกชนท าไม่ไดเ้ท่านั้น เช่น การรักษาความมัน่คง
ของประเทศ ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง การสาธารณสุข การศึกษา เป็นต้น แต่เม่ือถึงยุค
สมยัใหม่คตินิยมในการด าเนินภารกิจของรัฐมีการเปล่ียนแปลงไป โดยรัฐเขา้ไปมีบทบาทในดา้น
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ความตอ้งการของประชาชนจึงเปล่ียนแปลงไปและมีเพิ่มมากข้ึน 
เช่น การคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้ม การจดัการผงัเมือง การดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศ เป็นตน้ 
  3) ขอบเขตในแง่ของเวลาหรือยคุสมยั 
 ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะอาจข้ึนอยูก่บัเวลาและยุคสมยั กล่าวคือ ในเวลาหน่ึง 
ส่ิงหน่ึงท่ีไม่ไดเ้ป็นประโยชน์สาธารณะ แต่ในอีกเวลาหน่ึงเม่ือคนส่วนใหญ่มีความตอ้งการร่วมกนั 
ส่ิงนั้ นก็อาจกลายมาเป็นประโยชน์สาธารณะได้ ในทางตรงกันข้าม เม่ือเวลาหรือยุคสมัย
เปล่ียนแปลงไปก็อาจท าให้ส่ิงท่ีเป็นความตอ้งการส่วนรวมกลายเป็นส่ิงท่ีไม่มีความจ าเป็น และไม่เป็น
ประโยชน์สาธารณะอีกต่อไปก็ได้105 
  4) ขอบเขตของสถานท่ีท่ีจะก าหนดใหเ้ป็นประโยชน์สาธารณะ106 
  ในแง่ของสถานท่ี ประโยชน์สาธารณะอาจแยกออกไดเ้ป็น ประโยชน์สาธารณะของรัฐ 
และประโยชน์สาธารณะของทอ้งถ่ิน 
 2.6.4  ขอ้พิจารณาในการด าเนินงานมหาชน 
  ในการด าเนินงานของฝ่ายปกครองเพื่อประโยชน์ส่วนรวมนั้น ผลประโยชน์ระหว่าง
ส่วนรวมกบัผลประโยชน์ของเอกชนอาจก่อให้เกิดความขดัแยง้ข้ึนได้ ดงันั้น ในการด าเนินงาน
เพื่อใหบ้รรลุผลประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชนนั้น มีขอ้พิจารณา 4 ประการ ดงัน้ี107  
  1) ตอ้งวินิจฉัยให้ประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชนสอดคล้องกนัให้มากท่ีสุด 
เน่ืองจากความตอ้งการของเอกชนไม่เหมือนกบัความตอ้งการทั้งหมดของมหาชน ดงันั้น การท่ี
ปฏิบติัให้สมประโยชน์ของมหาชน โดยท่ีตรงกับความตอ้งการของเอกชนทุกรายนั้น เป็นส่ิงท่ี
เป็นไปไม่ได ้แต่ก็มีบางกรณีท่ีความตอ้งการเฉพาะตวัของเอกชนสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม ดว้ยเหตุน้ี การด าเนินงานมหาชนจึงตอ้งไม่ด่วนลงความเห็นว่า
ประโยชน์ทั้งสองมีแต่จะขดัแยง้กนัเสมอไป และถา้สามารถท าให้ประโยชน์ทั้งสองน้ีผสมกลมกลืน
ไปได้ ก็จะก่อให้เกิดความผาสุกอย่างสมบูรณ์ เพราะเสรีภาพท่ีแท้จริงเกิดจากการผสมผสาน
ระหวา่งสิทธิส่วนบุคคลและอ านาจของส่วนรวม ซ่ึงเป็นความสุขสมบูรณ์โดยทัว่ไป 

                                                           

   105 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 340). เล่มเดิม. 
   106 นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) 
(น. 47). เล่มเดิม. 
   107 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น.(น. 41 - 42). เล่มเดิม. 
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  2) ประโยชน์มหาชนอยูเ่หนือประโยชน์เอกชน ในบรรดาประโยชน์ทั้งหลายของมนุษยน์ั้น 
กฎหมายถือวา่ประโยชน์ของมหาชนยอ่มมีค่ามากกวา่ประโยชน์ของเอกชน เพราะเป็นประโยชน์ท่ี
ทุกคนเป็นเจา้ของ ส่วนประโยชน์ของเอกชนนั้นเป็นประโยชน์ของคนส่วนน้อย ซ่ึงอาจมีคนเป็น
เจา้ของเพียงคนเดียวหรือพวกเดียวเท่านั้น ด้วยเหตุน้ี กฎหมายจึงบัญญัติเป็นท านองเดียวกันว่า  
ในบรรดาประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองป้องกนันั้น ไม่มีประโยชน์อนัใดท่ีกฎหมายจะยกยอ่งยิ่งไป
กวา่ประโยชน์มหาชน หรืออีกนยัหน่ึงประโยชน์เอกชนตอ้งเป็นรองประโยชน์มหาชน 
  3) ประโยชน์เอกชนพึงถูกสละเพื่อประโยชน์มหาชนเพียงขนาดเท่าท่ีจ  าเป็น แมจ้ะถือว่า
ประโยชน์มหาชนอยู่เหนือประโยชน์เอกชน แต่ก่อนท่ีจะใช้อ านาจดงักล่าวเพื่อไปบงัคบัตดัรอน
สิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนนั้น จะตอ้งพิเคราะห์อย่างรอบคอบอยู่เสมอท่ีจะไม่ท าให้เอกชน
เสียเปรียบโดยไม่จ  าเป็น กล่าวคือ จะใชห้ลกัน้ีต่อเม่ือกรณีเป็นปรปักษ์ระหวา่งประโยชน์ทั้งสองน้ี
อย่างแทจ้ริง และไม่มีทางจะช่วยประสานให้ประโยชน์ดงักล่าวสอดคลอ้งกนัได ้กล่าวคือ แมจ้ะ
ปฏิบติัอยา่งไรก็ตอ้งมีฝ่ายหน่ึงไดรั้บความเสียหายเสมอ เม่ือไม่มีวธีิท่ีจะด าเนินงานมหาชนให้ลุล่วง
ไปได้โดยไม่กระทบถึงสิทธิของเอกชนแล้ว การด าเนินงานมหาชนท่ีถูกตอ้งจะเลือกเอาวิธีท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อเอกชนนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้
  4) เอกชนผูต้อ้งเสียสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์ส่วนรวมพึงไดรั้บเงินค่าชดเชย
ความเสียหาย เม่ือเอกชนตอ้งยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษ เน่ืองจากกิจการท่ีท าไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการให้เอกชนผูเ้สียหายไดรั้บค่าชดเชย การท่ีจะอา้งเอา
ประโยชน์มหาชนไปลบลา้งประโยชน์ของเอกชน โดยไม่พิเคราะห์ถึงความจ าเป็นและการชดเชย
ค่าเสียหายนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัการ 
 2.6.5 การรับประโยชน์สาธารณะ 

  เม่ือรัฐด าเนินงานเพื่อสนองตอบต่อความต้องการส่วนรวมของประชาชน อนัเป็น
ประโยชน์สาธารณะแลว้ เอกชนพึงไดรั้บประโยชน์หรือเขา้รับเอาประโยชน์เหล่านั้นไดห้ลายวิธี 
ดงัต่อไปน้ี108  
  1) การรับประโยชน์โดยเสรี เป็นกรณีท่ีงานมหาชนท่ีรัฐจดัท าเป็นส่ิงท่ีเปิดใหป้ระชาชน
ทัว่ไปไดรั้บประโยชน์ทัว่ถึงกนั การใชป้ระโยชน์ยอ่มเกิดข้ึนโดยเสรีหรือโดยสมคัรใจ เช่น การจดั
ถนนให้ประชาชนใช้ การเปิดทางสัญจรน ้ า เป็นต้น โดยบางกรณีอาจต้องมีเง่ือนไขในการรับ
ประโยชน์ เช่น เสียค่าธรรมเนียม เป็นตน้ 

                                                           

   108 แหล่งเดิม. (น. 42 – 44). 
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  2) การรับประโยชน์โดยนิติกรรมสัญญา เป็นการรับโอนผลประโยชน์จากรัฐอนัเกิด
จากการประกอบการ โดยผลประโยชน์น้ีย่อมโอนไปเม่ือประชาชนซ้ือไปจากรัฐ เช่น การซ้ือ
ผลผลิตกรรมหรืออุตสาหกรรม การซ้ือยาฉีดส าหรับรักษาโรคร้ายแรงท่ีรัฐเป็นผูผ้ลิต เป็นตน้ 
  3) การรับประโยชน์โดยการแสดงเจตนาของเอกชน คือ ผูจ้ะได้รับประโยชน์จะตอ้ง
แสดงเจตนาต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน เช่น การโดยสารรถไฟหรือการส่งจดหมายทางไปรษณีย ์เป็นตน้ 
  4) การรับประโยชน์โดยการบงัคบั เป็นกรณีท่ีรัฐออกกฎหมายบงัคบัให้เอกชนตอ้งเขา้
รับบริการจากรัฐ เช่น การจดัให้มีการศึกษาในระดับประถมศึกษา เป็นต้น ซ่ึงในการบังคบัให้
เอกชนตอ้งรับประโยชน์นั้นไม่ตอ้งพิจารณาถึงเจตนาของเอกชน 
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บทที ่3 
กฎหมายเกีย่วกบัการวางและจดัท าผงัเมืองของต่างประเทศและประเทศไทย 

 
 การผงัเมืองเป็นการก าหนดแนวทางการพฒันาเมืองและการใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีมี
ความส าคญั ซ่ึงเกือบทุกประเทศทัว่โลกต่างเห็นความส าคญัและไดด้ าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง
ให้มีความสอดคลอ้งเหมาะสมกบัลกัษณะประเทศของตน เพื่อเป็นการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ
ท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัให้ประชาชนในประเทศของตนสามารถมีใช้ร่วมกนัได้อย่างพอเพียงและย ัง่ยืน 
โดยในบทน้ีผูเ้ขียนจะได้ท าการศึกษาระบบการผงัเมืองและหลักกฎหมายผงัเมืองของต่างประเทศ 
ประกอบดว้ย สหราชอาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา ซ่ึงประเทศเหล่าน้ีสามารถ
ด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองไดอ้ยา่งเป็นระบบและมีประสิทธิภาพ จากนั้นจะไดท้  าการศึกษา
ระบบการผงัเมืองและหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทย สรุป
สาระส าคญัได ้ดงัน้ี 
 
3.1 กฎหมายการวางและจัดท าผังเมืองของต่างประเทศ 
  การวางและจดัท าผงัเมือง เป็นกระบวนการท่ีประเทศต่าง ๆ ให้ความส าคญั โดยมีการ
วางระบบ และประกาศใช้บงัคบักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ  
โดยในหัวข้อน้ีผูเ้ขียนจะได้ท าการอธิบายถึงระบบการผงัเมืองและหลักกฎหมายของสหราช
อาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา ดงัน้ี 
 3.1.1  สหราชอาณาจกัร  
  สหราชอาณาจกัรปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น
ประมุข มีรัฐสภาเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ รัฐบาลเป็นฝ่ายบริหารมีนายกรัฐมนตรีเป็นผูน้ ารัฐบาล1  
โดยพรรคการเมืองจะท าหนา้ท่ีเป็นกลไกในการเช่ือมโยงความสัมพนัธ์ระหวา่งสังคมประชาชนกบั
รัฐบาล ซ่ึงกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองของสหราชอาณาจกัรถือได้ว่าประสบความส าเร็จ 
ทั้ งในด้านการก าหนดนโยบายด้านผงัเมืองท่ีชัดเจนในทุกระดับ การมีส่วนร่วมของประชาชน 

                                                           
1 ข้อมลูท่ัวไปเกี่ยวกับสหราชอาณาจักร. สืบคน้ 15 สิงหาคม 2558, จาก http://www.educationuk.org/ 

thailand/articles/uk-key-facts. 
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ในกระบวนการวางและจดัท าผงัเมือง ตลอดจนการบงัคบัใชก้ฎหมายผงัเมืองของหน่วยงานภาครัฐ
ท่ีมีประสิทธิภาพ จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาถึงระบบการผงัเมือง ตลอดจนกระบวนการวาง
และจดัท าผงัเมืองของสหราชอาณาจกัรในดา้นต่าง ๆ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  3.1.1.1 ความเป็นมาของระบบการผงัเมืองสหราชอาณาจกัร 
  สหราชอาณาจกัรประกอบดว้ยแควน้ต่าง ๆ จ านวน 4 แควน้ คือ องักฤษ เวลส์ สก็อตแลนด์
และไอร์แลนด์เหนือ โดยในระบบการบงัคบัใช้กฎหมายนั้น ประเทศองักฤษและเวลส์จะใช้กฎหมาย
ร่วมกัน ส่วนสก็อตแลนด์และไอร์แลนด์เหนือยึดถือหลกัการเช่นเดียวกับกฎหมายของประเทศ
อังกฤษและเวลส์ แต่จะมีความแตกต่างเฉพาะในส่วนของรายละเอียดหรือขั้นตอนการปฏิบัติ  
ซ่ึงเป็นไปตามลกัษณะสภาพแวดลอ้มและวฒันธรรมของทอ้งถ่ิน อีกทั้งกฎหมายส่วนใหญ่ท่ีใชบ้งัคบั
ในสหราชอาณาจกัรจะเร่ิมใช้บงัคบัจากประเทศองักฤษและเวลส์ก่อนท่ีจะมีการไปใช้บงัคบัใน 
สก็อตแลนด์และไอร์แลนด์เหนือ ดังนั้ น การศึกษากฎหมายการผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร 
ผูเ้ขียนจึงจะศึกษาจากกฎหมายของประเทศองักฤษและเวลส์เป็นหลกั ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  แนวคิดในการวางและจัดท าผ ังเมื องยุคใหม่ ของสหราชอาณาจักร เร่ิมตั้ งแต่ 
เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ส้ินสุดลง รัฐบาลแห่งสหราชอาณาจกัรไดมี้การปรับปรุงการผงัเมือง โดยไดมี้
การแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อศึกษาแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายผงัเมือง ซ่ึงจากผลการศึกษาของ
คณะกรรมการดงักล่าวไดมี้การตราเป็นกฎหมายผงัเมือง คือ Town and Country Planning Act 1947 
แต่ต่อมาสหราชอาณาจกัรไดมี้การเปล่ียนแปลงทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมอยา่งมาก แผนพฒันาท่ี
ทอ้งถ่ินได้จดัท าไวเ้ดิมตาม Town and Country Planning Act 1947 จึงไม่สอดคล้องกบัความตอ้งการ 
ท่ีเปล่ียนแปลงไป ประกอบกบัการด าเนินการปรับปรุงแผนพฒันาตามกฎหมายฉบบัดงักล่าวกระท า
ไดอ้ย่างล่าชา้ อีกทั้งยงัเป็นแผนท่ีมุ่งเน้นเฉพาะการใช้ประโยชน์ของท่ีดินภายในทอ้งถ่ิน โดยมิได ้
มีการน าปัจจยัด้านการพฒันาของประเทศในภาพรวมมาพิจารณาประกอบในการจดัท าแผนด้วย 
แต่อย่างใด2 จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2511 ได้มีการปรับปรุงกฎหมายผงัเมือง โดยการตรา Town and 
Country Planning Act 1968 ข้ึน ซ่ึงสาระส าคัญของกฎหมายฉบับดังกล่าวน้ี คือ การน าระบบ 
การจัดท าแผนพัฒนาสองระดับ  (Two-tier Development Plan) มาใช้ในสหราชอาณาจักร  
โดยแผนพฒันาระดบัแรกจะเป็นกรอบการพฒันาอยา่งกวา้ง ๆ ซ่ึงทอ้งถ่ินในระดบั Counties จะเป็น
ผูจ้ดัท า และแผนพฒันาในระดบัท่ีสองท่ีจดัท าโดยท้องถ่ินในระดบั Districts จะเป็นแผนพฒันา
ทอ้งถ่ิน (Local Plan) ซ่ึงมีรายละเอียดตามกรอบการพฒันาของแผนแรก โดยแนวคิดในการจดัท า
แผนพฒันาเป็นสองระดบัน้ี เป็นแนวคิดท่ีปรากฏต่อเน่ืองมาจนถึง Town and Country Planning Act 1990 
ประกาศใชบ้งัคบั ซ่ึงเป็นกฎหมายผงัเมืองท่ียงัมีผลใชบ้งัคบัจนถึงปัจจุบนั แต่โดยท่ีเมืองของสหราช
                                                           

  2 From Planning Law and Practice (pp 7), by J.Cameron  Blackhall, 2005. 
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อาณาจกัรมีทั้งเมืองขนาดเล็ก ซ่ึงมีการปกครองหลายระดับกับเมืองขนาดใหญ่ท่ีมีการปกครอง
ระดับเดียว Town and Country Planning Act 1990 จึงได้ก าหนดให้เมืองท่ีเป็นมหานครจัดท า
แผนพฒันาเด่ียว และใหเ้มืองท่ีมิไดเ้ป็นเมืองมหานครจดัท าแผนโครงสร้าง ซ่ึงมีลกัษณะเป็นแผนท่ี
ก าหนดนโยบายทัว่ไปของการพฒันาและใช้ประโยชน์ในท่ีดินในเร่ืองต่าง ๆ ภายใตน้โยบายการ
พัฒนาประเทศของรัฐบาล และแนวทางการพัฒนาในระดับภูมิภาคท่ีรัฐมนตรีได้ก าหนดไว ้ 
พร้อมทั้งจดัท าแผนทอ้งถ่ิน อนัเป็นแผนท่ีก าหนดรายละเอียดในการพฒันาตามแผนโครงสร้างดงักล่าว3 
  นอกจากน้ี Town and Country Planning Act 1990 ยงัได้ปรับเปล่ียนแนวคิดในการ
อนุญาตส าหรับการก่อสร้างหรือใชป้ระโยชน์ในท่ีดินอีกดว้ย โดยการอนุญาตภายใตก้ฎหมายฉบบั
ดงักล่าวน้ี มีการก าหนดขอ้สันนิษฐานมิให้มีการอนุญาตให้มีการก่อสร้างและพฒันาท่ีดิน เวน้แต่
การขออนุญาตนั้นไม่ขดัต่อแผนพฒันาและใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีท่ีขออนุญาต4 พร้อมทั้งไดมี้การแบ่ง
ประเภทของการใชป้ระโยชน์ในอาคารและท่ีดินออกเป็นประเภทต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ในการควบคุม
การใช้ โดยให้รัฐมนตรีมีอ านาจจดัระเบียบจ าแนกการใช้ประโยชน์ในอาคารและท่ีดิน ซ่ึงหาก
เจา้ของอาคารและท่ีดินประสงคเ์ปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์จากประเภทหน่ึงเป็นอีกประเภทหน่ึง 
การเปล่ียนแปลงนั้นอาจถือเป็นการพฒันาท่ีจะตอ้งขออนุญาต หากเป็นการเปล่ียนแปลงท่ีถือว่า 
มีนยัส าคญั5 
  ต่อมา ไดมี้การตรา Planning and Compensation Act 1991 ข้ึน โดยมีสาระส าคญัเพื่อเสริม
มาตรการการปฏิบติั ไดป้ฏิรูปการวางผงัเมืองในพื้นท่ีท่ีไม่ไดเ้ป็นเขตมหานคร (Non-Metropolitan) 
ในพื้นท่ีของประเทศอังกฤษและเวลส์ โดยการน าผงัเมืองท้องถ่ิน (Local Plan) มาปรับปรุง 
ในรายละเอียดมากข้ึน ก าหนดมาตรการท่ีจะท าให้เมืองสวยงาม โดยใช้ระบบการชดเชยมาใช้
เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการพฒันา โครงการก่อสร้างจะต้องชดเชยให้แก่ชุมชนด้วยการ
ก่อสร้างส่ิงก่อสร้างท่ีเป็นประโยชน์ต่อชุมชน นอกเหนือจากการจ่ายค่าธรรมเนียมการอนุญาต
ก่อสร้างให้แก่หน่วยงานทอ้งถ่ิน และรัฐบาลจะตอ้งจ่ายค่าชดเชยให้แก่เจา้ของท่ีดินส าหรับพื้นท่ีท่ี
ใชเ้พื่อกิจการของรัฐ 

                                                           

  3 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง  (น. 49 - 50). โดย สถาบนัท่ีปรึกษาเพื่อ
พฒันาประสิทธิภาพในราชการ, 2557, กรุงเทพฯ : บริษทั พี .เพรส จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 2557 โดยบริษทั พี .เพรส จ ากดั. 
   4 Planning Law and Practice (pp 12). Op.cit. 

 5 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบั ติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 50 - 51). เล่มเดิม. 
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  อย่างไรก็ตาม แม้ปัจจุบันการผงัเมืองของสหราชอาณาจักรจะได้มีการปฏิบัติตาม
กฎหมาย Town and Country Planning Act 1990 และ Planning and Compensation Act 1991 ซ่ึงถือได้ว่า
เป็นกฎหมายผงัเมืองหลกัท่ีประสบความส าเร็จอยา่งยิ่งในการวางระบบผงัเมือง อีกทั้งเป็นกฎหมาย
ท่ีให้ทอ้งถ่ินและประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการอยา่งเต็มท่ีก็ตาม แต่กฎหมายทั้งสองฉบบั
ดงักล่าวก็ยงัคงมีกระบวนการท่ีมีความซบัซ้อน อนัส่งผลให้การจดัท าผงัเมืองมีความล่าชา้ และยงัไม่
สามารถรองรับกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น รัฐสภา
แห่งสหราชอาณาจกัรจึงไดมี้การตรากฎหมายท่ีมีสาระส าคญัเก่ียวขอ้งกบัระบบการผงัเมืองโดยตรง
ข้ึนเพิ่มเติม ได้แก่ Planning and Compulsory Purchase Act 20046 การศึกษากระบวนการวางและ
จดัท าผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร ในส่วนของประเทศองักฤษและเวลส์ จึงจะศึกษาในกฎหมาย
ดงักล่าวทั้งหมด  
  3.1.1.2 ระบบการวางแผนและผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร 
  ระบบการวางแผนและผงัเมืองของสหราชอาณาจักร (ประเทศอังกฤษและเวลส์)  
ไดแ้บ่งการจดัท าแผนและผงัเมืองออกเป็น 3 ระดบั ดงัน้ี 
  1) แผนพฒันาและผงัระดบัประเทศ (National Planning Framework)  
  ประเทศอังกฤษมีการก าหนดกรอบนโยบายการพฒันาและวางแผนในด้านต่าง ๆ  
ในระดับประเทศ ได้แก่  Planning Policy Guidance Notes (PPG) ซ่ึงต่อมาได้มีการแก้ไขเป็น 
Planning Policy Strategies (PPS) อันเป็นกรอบนโยบายการพัฒนาประเทศ โดยมีบทบังคับให้
หน่วยงานผงัเมืองทอ้งถ่ินทัว่ประเทศจะตอ้งบรรจุกรอบนโยบายการพฒันาระดบัประเทศน้ี ในการ
ก าหนดแผนการพฒันาและมาตรการผงัเมืองระดับท้องถ่ิน (Local Plan) ทั้ งแผนผงัโครงสร้าง 
(Structure Plan) และแผนผงัทอ้งถ่ิน (Local Plan) โดยแปลจากแผนนโยบายเป็นแผนผงัปฏิบติัการ
ให้เหมาะสมกบัสภาพทอ้งถ่ินของตนเอง7 ดงันั้น ทอ้งถ่ินทุกแห่งจะมีหลกัการปฏิบติัในการวางผงัเมือง
เป็นอยา่งเดียวกนั เพียงแต่จะแตกต่างกนัในรายละเอียดเม่ือแปลลงสู่ทอ้งถ่ินของตนเองเท่านั้น 
  แนวความคิดในการวางผงัเมืองของสหราชอาณาจักรในปัจจุบัน คือ การผงัเมือง 
มีหนา้ท่ีและบทบาทหลกัในการจดัให้มีท่ีอยูอ่าศยั ทั้งบา้น อาคาร แหล่งงาน แหล่งการลงทุนให้อยู่
ด้วยกันได้อย่างกลมกลืน และสนับสนุนหลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Sustainable Development) 
กล่าวคือ ส่งเสริมใหเ้กิดความเจริญของบา้นเมือง ในขณะเดียวกนัตอ้งรักษาปกป้องส่ิงแวดลอ้มและ
ความสวยงามของบ้านเมือง ดังนั้ น การด าเนินการด้านผงัเมืองจึงมีความเก่ียวข้องสัมพนัธ์กับ 
การพฒันาในดา้นต่าง ๆ ท่ีตอ้งด าเนินควบคู่กนัไป ไดแ้ก่ ดา้นเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม ประชากร 
                                                           

  6 แหล่งเดิม. 
   7 From PPG 1 : General Policy and Principles, Introduction Part (p. 1), 1997. 
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และลกัษณะทางกายภาพของเมือง8 ซ่ึงกรอบนโยบายการพฒันาประเทศ (PPS) จะเป็นเคร่ืองมือ
ส าคญัในการส่งเสริมการปฏิบติัของผูบ้ริหารผงัเมืองในแต่ละระดบัให้บรรลุวตัถุประสงคด์งักล่าวได ้
โดยหลักการส าคัญของกรอบนโยบายการพัฒนาระดับประเทศ (PPS) คือ แผนผังพัฒนา 
(Development Plans) ซ่ึงมีเป้าหมายท่ีจะก าหนดมาตรการท่ีแน่นอนและคาดประมาณการไดอ้ย่าง
เป็นระบบ  
  แผนพฒันาระดับประเทศของสหราชอาณาจกัรในปัจจุบัน จะมีการก าหนดกรอบ
นโยบายการพฒันาและจดัท าแผนผงัการพฒันาของประเทศไว ้3 เร่ืองหลกั ไดแ้ก่ กรอบนโยบาย
การพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Sustainable Development) การใช้ประโยชน์ท่ีดินแบบผสม (Mixed Use) 
และการออกแบบ (Design) ซ่ึงเป็นวิธีการท่ีรัฐบาลมีบทบาทในระบบการผงัเมือง โดยการก าหนด
นโยบายหลาย ๆ ข้อท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองการใช้ท่ีดินในพื้นท่ีท้องถ่ิน นอกจากน้ี ยงัได้ก าหนด
รายละเอียดของกรอบการใชท่ี้ดินในเอกสารอ่ืน ๆ ท่ีเป็นกรอบนโยบายการพฒันาของรัฐบาล และ
แนวทางการปฏิบติัส าหรับทอ้งถ่ินมากมายหลายฉบบั รวมทั้งการก าหนดกฎเกณฑ์การปฏิบติังาน
ผงัเมือง (Operational Principles) ได้แก่ เง่ือนไขและการบังคับในกระบวนการผงัเมือง ระบบ 
การวางแผนและจดัท าแผนผงัการพฒันา และขั้นตอนการจดัท าแผนผงัพฒันาท้องถ่ิน เพื่อให้
หน่วยงานผงัเมืองทอ้งถ่ินปฏิบติัใหเ้ป็นไปในแนวทางเดียวกนั9  
  องค์การท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการวางแผนนโยบายพัฒนาประเทศน้ี คือ 
ส านักงานรองนายกรัฐมนตรี หรือ The Office of the Deputy Prime Minister (ODPM) ซ่ึงรับโอน
หน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับการผงัเมืองมาจากกระทรวงส่ิงแวดล้อม (Department of the Environment) 
ส านกัรองนายกรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานของรัฐบาลกลางท่ีมีหนา้ท่ีดูแลเร่ืองการผงัเมืองของสหราช
อาณาจักร โดยการวางแผนพัฒนาและการวางผ ังเมืองน้ีจะอยู่ในความดูแล โดยข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีผ่านส านักงานรองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีหน้าท่ีส าคญัในการก ากบัดูแลดา้นนโยบาย
และการแผนผงัจดัท าเมือง บทบาทท่ีส าคญั คือ การอนุมติัแผนผงัการพฒันา หรือแผนผงัเมือง 
(Development Plans) ซ่ึงแม ้Planning and Compensation Act 1991 และ Planning and Compulsory 
Purchase Act 2004 จะมีการก าหนดให้มีการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินให้สามารถจดัท าและอนุมติั 
ผงัเมืองไดเ้อง โดยไม่ตอ้งให้ส่วนกลาง (รัฐมนตรี) อนุมติั แต่ในบางกรณีการอนุมติัแผนผงัเมือง

                                                           

   8 จาก โครงการศึกษา เร่ือง หลกักฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง  (น. 4–32), โดย ศูนยบ์ริการ
วิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547, กรุงเทพฯ : ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
   9 แหล่งเดิม. (น. 4-33). 
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และกรณีโครงการพฒันาเมืองท่ีส าคัญ นายกรัฐมนตรีมีอ านาจในการแทรกแซงและตดัสินใจ 
ขั้นสุดทา้ยได ้โดยเรียกให้ทอ้งถ่ินส่งแผนผงัพฒันามาใหรั้ฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบเสียก่อน เรียกวา่
อ านาจ call – in ซ่ึงตอ้งกระท าก่อนท่ีทอ้งถ่ินจะลงมติรับแผนผงัเพื่อใชบ้งัคบั10 
  ส านกัรองนายกรัฐมนตรีไม่ไดจ้ดัท าแผนผงัพฒันาประเทศ แต่จะจดัท ากรอบแนวทาง
นโยบายการพฒันา (Policy Guidance) โดยมีคณะท่ีปรึกษาท่ีเป็นมืออาชีพดา้นต่าง ๆ ให้ค  าแนะน า 
ซ่ึงกรอบการพฒันาประเทศจะอยู่ในรูปแบบของสมุดปกขาว เอกสารการหารือ บนัทึกการแนะน า 
และประกาศ ค าสั่งต่าง ๆ โดยในการปฏิบติังานส านกัรองนายกรัฐมนตรีจะประสานกบัหน่วยงาน
ผงัเมืองทอ้งถ่ิน และนักผงัเมืองมืออาชีพ รวมทั้งองค์กรการพฒันาเมืองรูปแบบพิเศษต่าง ๆ ท่ีตั้ง
ข้ึนมาเพื่อการพฒันาในบางพื้นท่ี ดังนั้ น รัฐบาลกลางจึงมีบทบาทหน้าท่ีหลักเพียงการก าหนด
นโยบายแนวทางการพฒันาในด้านต่าง ๆ และการเห็นชอบกบัแผนผงัเมือง ในขณะท่ีการจดัท า
แผนผงัเมืองในรายละเอียดเป็นหน้าท่ีความรับผิดชอบของหน่วยงานผงัเมืองท้องถ่ินในแต่ละ
ทอ้งถ่ิน โดยยึดแนวทางกรอบการพฒันาด้านต่าง ๆ ตามท่ีรัฐบาลแห่งชาติก าหนดไวใ้นรูปของ 
แนวทางการพฒันาดงักล่าว 
  2) แผนและผงัพฒันาระดบัภาค (Regional Planning) เป็นยุทธศาสตร์การใช้พื้นท่ีใน
ระดับภู มิภาค ซ่ึ งเรียกว่า Regional Planning Guidance (RPG) ซ่ึ งต่อมาได้มีการเป ล่ียนเป็น 
Regional Spatial Strategy (RSS) โดยแผนผงัน้ีไม่ไดมี้ค่าบงัคบัเป็นกฎหมายเช่นเดียวกบัแผนพฒันา
ระดบัประเทศ (PPS) แต่เป็นกรอบกลยุทธ์และแนวทางการพฒันาระดบัภูมิภาค เพื่อให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินในแต่ละภูมิภาคไดใ้ช้เป็นกรอบปฏิบติัการผงัเมืองร่วมกนั และเป็นไปในแนวทางเดียวกนั
ทั้งประเทศ การวางแผนและผงัพฒันาระดบัภาคน้ี เป็นการวางแผนและผงัการพฒันาพื้นท่ีท่ีมีขนาด
ใหญ่กว่าเมืองหรือท้องถ่ินพื้นท่ีแห่งเดียว โดยมีลักษณะเป็นการวางแผนระยะยาว เพื่อก าหนด
นโยบายเชิงพื้นท่ีว่าพื้นท่ีใดท่ีเหมาะสมส าหรับการพฒันาในภาพกวา้ง ไม่ไดเ้ฉพาะเจาะจงไปท่ี
พื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง ซ่ึงต้องค านึงถึงนโยบายการพฒันาระดบัประเทศ (PPS) ท่ีให้ความส าคญักับ
หลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืนด้วย11 โดยทั้ง PPS และ RSS มีลกัษณะเป็นแผนยุทธศาสตร์การพฒันา
มากกวา่ท่ีจะเป็นผงัเชิงภูมิศาสตร์  

                                                           

  10 จาก การกระจายอ านาจในการตรากฎหมายให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 171), โดย อนุวงศ์  ซาบุตร, 2553, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
   11 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณี ศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-79 และ 4-80). เล่มเดิม. 
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  3) แผนพฒันาและผงัเมืองระดบัทอ้งถ่ิน (Local Planning) เป็นแผนการวางและจดัท า 
ผงัเมือง เพื่อการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีมีการบงัคบัใชจ้ริงในทอ้งท่ีต่าง ๆ โดยการควบคุมการพฒันา
เป็นบทบาทของทอ้งถ่ินท่ีด าเนินงานภายในกรอบของนโยบาย ซ่ึงสามารถด าเนินการต่าง ๆ ได ้
ในขั้นรายละเอียด ตั้ งแต่การก าหนดขอ้ปลีกย่อยของการใช้ประโยชน์ท่ีดินและโครงการพฒันา  
ซ่ึงตั้งแต่มีการประกาศใช้ Planning and Compensation Act 1991 มีผลให้การวางแผนพฒันาและ 
ผงัเมืองทอ้งถ่ินมีความส าคญัมากข้ึน เน่ืองจากมีการก าหนดให้สาธารณชนตอ้งรับทราบ และเปิด
กวา้งในการแสดงความคิดเห็นก่อนน ามาใช้ในทางปฏิบัติ12 แผนพฒันาหรือผงัเมืองท้องถ่ินน้ี 
ตามกฎหมาย The Town and Country Planning Act 1990 แบ่งออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี  
  3.1) แผนผงัโครงสร้าง (Structure Plan) อันเป็นแผนผงัท่ีก าหนดเพียงกรอบหรือ
นโยบายทัว่ไปเก่ียวกบัการพฒันาหรือการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของทอ้งถ่ิน รวมทั้งเร่ืองการอนุรักษ์
ความสวยงามตามธรรมชาติและสภาพท่ีน่าอยู่ของท่ีดิน การปรับปรุงส่ิงแวดล้อมทางกายภาพ  
และการจดัการจราจร13 ซ่ึงจะประกอบดว้ยเอกสารอธิบายรายละเอียดผงัและนโยบายการพฒันาเมือง 
รวมทั้งแผนท่ีแสดงรายละเอียดของผงัและนโยบาย โดยมีองค์กรบริหารท่ีเรียกวา่ County Council 
เป็นผูมี้อ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าแผนโครงสร้าง (Structure Plan) ดงักล่าว 
  3.2) แผนผงัทอ้งถ่ิน (Local Plan) อนัเป็นแผนผงัก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการพฒันา
และการใช้ท่ีดินให้สอดคล้องกบักรอบนโยบายท่ีก าหนดในแผนโครงสร้าง ซ่ึงจะประกอบด้วย 
ค าบรรยายท่ีอธิบายนโยบายเก่ียวกบัการควบคุมการพฒันา (Development Control) บริเวณท่ีดิน
และพื้นท่ีเฉพาะ แผนท่ีท่ีแสดงรายละเอียดของแผนผงัและขอบเขตการใช้ท่ีดินท่ีก าหนดอย่าง
ชดัเจน โดยจะระบุวา่จะใชท่ี้ดินใดเพื่อการใดบา้ง และมีการพฒันารายการใดในทอ้งท่ีใดบา้ง ดงันั้น 
แผนผงัทอ้งถ่ินจึงเป็นกลไกส าคญัในการควบคุมการพฒันาในทอ้งถ่ิน14 ส าหรับองค์กรปกครอง
ท้องถ่ินระดับล่าง (Districts) ซ่ึงมีองค์กรบริหารท่ีเรียกว่า District Council เป็นผูมี้อ านาจหน้าท่ี 
ในการจดัท าแผนผงัทอ้งถ่ิน (Local Plan) ดงักล่าว 
  3.3) แผนผงัรวม (Unitary Development Plans หรือ UDPs) รัฐบาลได้ก าหนดให้เมือง
มหานครหรือเมืองใหญ่มีการจดัการปกครองท่ีต่างไปจากเมืองปกติ โดยมีเขตการปกครองเพียง
ระดบัเดียว (Unitary System) คือ Metropolitan District และให้ใช้ระบบผงัเมืองรวม ซ่ึงเป็นระบบ

                                                           

  12 ธงชยั  โรจนกนนัท์. ระบบการวางผังเมืองเชิงเปรียบเทียบ : กรณีศึกษากลุ่มประเทศยโุรป. สืบคน้ 
2 กนัยายน 2558 จาก http://www.dpt.go.th/knowledges/TCplanning/txt/pns.pdf. 

  13 The Town and Country Planning Act 1990 Section 31 (3). 
  14 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-111). เล่มเดิม. 
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การวางผงัเมืองท่ีรวมแผนผงัโครงสร้างและแผนผงัทอ้งถ่ินเขา้ดว้ยกนั โดยมี Metropolitan District 
Council เป็นเจา้พนกังานผงัเมือง ท าหนา้ท่ีในการจดัท าแผนผงัรวม แต่ส าหรับมหานครลอนดอนมี
การปกครองท่ีแตกต่างออกไป กฎหมายจึงก าหนดให้สภาบริหารมหาลอนดอน (London Borough 
Council) เป็นเจา้พนกังานผงัเมือง15 นอกจากน้ี The Town and Country Planning Act 1990 อนุญาต
ให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินตั้งแต่ 2 องค์กรข้ึนไปร่วมกนัจดัท าแผนพฒันาหรือผงัเมืองในท้องท่ี 
ของตนได ้ในกรณีเช่นน้ีรัฐมนตรีจะจดัตั้งคณะกรรมการร่วม (Joint Planning Board) ข้ึนมาเพื่อเป็น
องคก์รท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าและควบคุมแผนพฒันา โดยคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึนน้ีมีสถานะ
เป็นนิติบุคคล 16 ในการจัดท าแผนผังเมืองรวมน้ีต้องออกแบบให้สอดคล้องกับแผนพัฒนา
ระดบัประเทศ (PPS) และระดบัภาค (RSS) ท่ีมีการประกาศใชบ้งัคบัแลว้ในทุกเร่ืองท่ีเก่ียวกบัพื้นท่ีนั้น 
แผนผงัรวมน้ีจะไดรั้บการปรับปรุงทุก 5 ปี หรือตามความเหมาะสมใหเ้ขา้กบัสถานการณ์ปัจจุบนั17  
  ทั้งน้ี ภายใต ้Planning and Compulsory Purchase Act 2004 ท่ีไดมี้การแก้ไขบทบญัญติัของ 
The Town and Country Planning Act 1990 ในส่วนท่ีว่าด้วยการพฒันาทอ้งถ่ิน โดยก าหนดการจดัท า
เอกสารพฒันาท้องถ่ิน (Local Development Plan หรือ LDD) ข้ึนมาใช้แทนแผนพฒันาเด่ียวของ
เมืองมหานครหรือแผนโครงสร้างหรือแผนพัฒนาท้องถ่ินของเมืองอ่ืน ๆ ตาม The Town and 
Country Planning Act 1990 นั้น ท้องถ่ินทุกแห่งจะตอ้งมีการจดัท าเอกสารพฒันาทอ้งถ่ิน (LDD) 
โดยในการจดัท า สภา County จะตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าส่วนของการพฒันาทรัพยากร
และขยะ โดยการเขา้ร่วมเป็นคณะกรรมการร่วมกบัทอ้งถ่ินในระดบัเขต (District) และหน่วยงาน
ของรัฐในพื้นท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง18

 ซ่ึงแนวทางดงักล่าวน้ีไดรั้บการวพิากษว์จิารณ์จากองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินและนกัวชิาการเป็นอยา่งมาก 
  3.1.1.3 กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร 
  ตาม The Town and Country Planning Act 1990 ซ่ึงเป็นกฎหมายผังเมืองหลักของ 
สหราชอาณาจกัรไดก้  าหนดประเภทของผงัเมืองท่ีจะมีผลใชบ้งัคบัในทอ้งท่ีเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 
แผนผงัโครงสร้าง (Structure Plan) แผนผงัท้องถ่ิน (Local Plan) และแผนผงัเมืองรวม (Unitary 
Development Plan หรือ UDP) โดยในกระบวนการการวางและจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ินนั้น The Town 

                                                           

  15 The Town and Country Planning Act 1990 Section 1 (1) and Section 2. 
  16 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-9). เล่มเดิม. 
  17 แหล่งเดิม. (น. 4-105). 
  18 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 52). เล่มเดิม. 
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and Country Planning Act 1990 ก าหนดให้เป็นอ านาจขององค์กรปกครองท้องถ่ินเป็นผูจ้ดัท า  
โดยไม่ตอ้งให้ส่วนกลางอนุมติั เวน้แต่ส่วนกลางจะใชอ้ านาจแทรกแซงโดยเรียกแผนพฒันามาให้
รัฐมนตรีอนุมติั (Call-in Power)19 รวมถึงใหอ้ านาจในการควบคุมดูแลการก่อสร้างและพฒันาต่าง ๆ 
ให้เป็นไปตามแผนผงัเมืองท่ีจดัท าข้ึนนั้นด้วย แต่อย่างไรก็ตาม กฎหมายฉบบัดงักล่าวก็ไดมี้การ
ก าหนดใหรั้ฐบาลกลางยงัคงมีอ านาจในการควบคุมการจดัท าผงัเมืองของทอ้งถ่ินได ้โดยก าหนดให้
การจดัท าแผนผงัเมืองทอ้งถ่ินน้ีตอ้งปฏิบติัตามแผนพฒันาระดบัประเทศ (PPG ซ่ึงต่อมาเปล่ียนเป็น 
PPS) และแผนพฒันาระดบัภูมิภาค (RPG ซ่ึงต่อมาเปล่ียนเป็น RSS)20 แมว้า่แผนพฒันาประเทศและ
แผนพฒันาระดบัภาคจะเป็นเพียงยุทธศาสตร์การพฒันาท่ีรัฐบาลก าหนดข้ึนตามกลไกการบริหาร
ราชการ ไม่มีค่าบังคบัเป็นกฎหมาย แต่ก็เป็นกรอบท่ีรัฐบาลก าหนดข้ึนเพื่อให้การพฒันาของ
ประเทศมีประสิทธิภาพและเป็นไปในทิศทางเดียวกนัตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน โดยผงัเมือง 
ทั้งสามประเภทมีกระบวนการจดัท า ดงัน้ี 
  1) กระบวนการจดัท าแผนโครงสร้าง  
  แผนผงัโครงสร้าง (Structure Plan) เป็นแผนผงัเมืองท่ีก าหนดเพียงกรอบทัว่ไปเก่ียวกบั
การพฒันาหรือการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของทอ้งถ่ินนั้น โดยกระบวนการจดัท าแผนโครงสร้างมี
ขั้นตอน ดงัน้ี21 เร่ิมตน้จากการท่ีก าหนดให้อ านาจเจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาจด าเนินการส ารวจทอ้งท่ี
ของตนได้ในกรณีท่ี เห็นสมควร เพื่อรับทราบถึงข้อเท็จจริงเก่ียวกับเร่ืองท่ีตนมีหน้าท่ีต้อง
ควบคุมดูแล22 ซ่ึงเม่ือมีการจดัท าขอ้เสนอแกไ้ขแผนโครงสร้างหรือขอ้เสนอให้มีแผนโครงสร้าง
ใหม่แทนแผนโครงสร้างเดิม เจา้พนักงานทอ้งถ่ินท่ีจดัท าแผนตอ้งหารือกบับุคคลต่าง ๆ23 ได้แก่ 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงส่ิงแวดลอ้ม การคมนาคมและภูมิภาค (Secretary of State for the Environment 
and the Regions) เจา้พนักงานทอ้งถ่ินในทอ้งท่ีท่ีแผนโครงสร้างครอบคลุมถึง ส านกังานส่ิงแวดล้อม 
(Environment Agency) ส านักงานกิจการชนบทและคณะกรรมการอนุรักษ์ธรรมชาติแห่งองักฤษ 
(The Countryside Agency and the Nature Conservancy Council for England) และคณะกรรมการ
อนุสาวรียแ์ละอาคารท่ีมีคุณค่าทางประวติัศาสตร์แห่งองักฤษ  

                                                           

  19 The Town and Country Planning Act 1990 Section 35A (1). 
  20 The Town and Country Planning Act 1990 Section 31 (6). 
  21 โครงการศึกษา เร่ือง หลกักฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-14 ถึง 5-20). เล่มเดิม. 
  22 The Town and Country Planning Act 1990 Section 30. 
  23 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999 No 10. 
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  เม่ือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจดัท าแผนโครงสร้างเสร็จแลว้ จะเขา้สู่กระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชน24 โดยให้เจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินจดัเก็บส าเนาแผนโครงสร้างพร้อมดว้ยเอกสาร
ค าอธิบายแผน (Explanatory Memmorandum) เอกสารท่ีแสดงถึงบุคคลท่ีไดป้รึกษาหารือ ขั้นตอนท่ี
ไดด้ าเนินการไปไว ้ณ ท่ีท าการของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน โดยตอ้งประกาศให้สาธารณชนรับทราบ
และสามารถตรวจสอบเอกสารดงักล่าวในหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ินอยา่งนอ้ย 1 ฉบบั เป็นเวลาติดต่อกนั  
2 สัปดาห์ และตอ้งประกาศโฆษณาในเอกสารประกาศทางราชการแห่งลอนดอน (London Gazette) ดว้ย 
ซ่ึงตอ้งระบุด้วยว่าประชาชนสามารถยื่นค าคดัคา้นแผนดงักล่าวได้ภายใน 6 สัปดาห์ นับแต่วนัท่ี
ประกาศในหนังสือพิมพ์ทอ้งถ่ิน25 โดยหากประชาชนในท้องถ่ินประสงค์จะคดัคา้นตอ้งท าเป็น
หนังสือยื่นต่อเจา้พนักงานท้องถ่ินภายในระยะเวลาท่ีก าหนดดงักล่าว หากมีหนังสือคดัคา้นจาก
ประชาชนเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินตอ้งน าค าคดัคา้นนั้นมาพิจารณาประกอบการตดัสินใจในการ
ลงมติรับแผนโครงสร้าง ซ่ึงเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินจะไม่สามารถลงมติรับแผนไดจ้นกวา่จะได้
พิจารณาค าคดัคา้นนั้นแลว้26 
  นอกจากน้ี กฎหมายยงัไดก้  าหนดกลไกเสริมในกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน 
โดยก าหนดเร่ืองการตรวจสอบข้อเท็จจริงในสาธารณะ27 (Examination in Public) ในกรณี ท่ี
รัฐมนตรีสั่งให้ตรวจสอบหรือตามท่ีเจ้าพนักงานผังเมืองท้องถ่ินเห็นว่าควรตรวจสอบ ซ่ึงจะ
ด าเนินการโดยบุคคลท่ีรัฐมนตรีแต่งตั้ งท่ีเป็นอิสระจากอ านาจของท้องถ่ิน ในการตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงในสาธารณะนั้น กฎหมายมิไดบ้งัคบัวา่ตอ้งใหสิ้ทธิประชาชนมาร่วมแสดงความเห็นดว้ย 
การเชิญบุคคลใดมาร่วมเป็นดุลพินิจของเจ้าพนักงานผงัเมืองท้องถ่ินและคณะผู ้ตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงโดยแท้ แต่ก่อนเร่ิมไต่สวนขอ้เท็จจริงในสาธารณะอย่างน้อย 6 สัปดาห์ เจา้พนักงาน 
ผงัเมืองทอ้งถ่ินตอ้งโฆษณาให้ประชาชนทราบพร้อมระบุรายการเร่ืองท่ีจะตรวจสอบและบุคคลท่ี
ไดรั้บเชิญให้เขา้ร่วมดว้ย ซ่ึงประชาชนท่ีไม่ไดรั้บเชิญให้เขา้ร่วมการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงดงักล่าวน้ี
สามารถยื่นแสดงความเห็นหรือค าคดัคา้นต่อคณะผูต้รวจสอบได้28 เม่ือเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ิน
พิจารณาค าคดัคา้นและรายงานของคณะผูต้รวจสอบขอ้เท็จจริงในสาธารณะแล้ว อาจแกไ้ขแผน
โครงสร้างนั้นได ้โดยตอ้งมีการแจง้ขอ้เท็จจริงแก่บุคคลท่ีไดย้ื่นค าคดัคา้นหรือแสดงความเห็นให้ทราบ 
พร้อมทั้งประกาศโฆษณารายการแกไ้ขให้สาธารณชนไดรั้บทราบดว้ยเช่นกนั ประชาชนก็สามารถ

                                                           

  24 The Town and Country Planning Act 1990 Section 33 (2). 
  25 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999 No 11. 
  26 The Town and Country Planning Act 1990 Section 33 (6). 
  27 The Town and Country Planning Act 1990 Section 35B. 
  28 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999 No 14. 
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ยื่นค าคดัคา้นหรือเสนอความเห็นเป็นหนังสือมายงัเจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินภายใน 6 สัปดาห์ 
นบัแต่วนัท่ีไดมี้การประกาศโฆษณาในหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ิน29 
  เม่ือกระบวนการจดัท าดงักล่าวขา้งตน้เสร็จส้ินแล้ว เจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินก็จะ 
ลงมติรับแผนโครงสร้าง ซ่ึงเม่ือมีการลงมติรับแผนแล้วให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินประกาศโฆษณา 
การรับแผนในเอกสารประกาศทางราชการแห่งลอนดอน (London Gazette) และในหนังสือพิมพ์
ทอ้งถ่ินอย่างน้อย 1 ฉบบั เป็นระยะเวลา 2 สัปดาห์ติดต่อกนั โดยระบุวนัท่ีได้มีการลงมติรับแผน
และวนัท่ีแผนโครงสร้างนั้นจะมีผลบงัคบั พร้อมทั้งตอ้งมีการประกาศแผนโครงสร้างและเอกสารท่ี
เก่ียวขอ้งให้สาธารณชนสามารถตรวจสอบได ้ณ ท่ีท าการทอ้งถ่ิน และตอ้งแจง้ให้รัฐมนตรีไดรั้บ
ทราบดว้ย โดยไม่ตอ้งออกเป็นกฎหมายใดเลย30 
  2) กระบวนการจดัท าแผนทอ้งถ่ิน 
  กระบวนการจดัท าแผนท้องถ่ินจะเป็นไปท านองเดียวกับแผนโครงสร้าง กล่าวคือ 
เร่ิมต้นจากการปรึกษาหารือบุคคลในการจดัท าแผน ซ่ึงกฎกระทรวงให้เป็นอ านาจดุลพินิจของ 
เจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินวา่จะหารือบุคคลก่อนหรือไม่ กฎหมายมิไดก้ าหนดเป็นบทบงัคบัดงัเช่น
การจดัท าแผนโครงสร้าง 
  เม่ือมีการจดัท าแผนท้องถ่ินเสร็จแล้วจะเขา้สู่กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน  
โดยต้องมีการประกาศในเอกสารประกาศทางราชการแห่งลอนดอน (London Gazette) และ
โฆษณาการจดัท าแผนในหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ินอยา่งนอ้ย 1 ฉบบั เป็นระยะเวลา 2 สัปดาห์ติดต่อกนั 
พร้อมทั้งระบุถึงสถานท่ีจดัเก็บเอกสาร เพื่อให้สาธารณชนเข้าตรวจสอบได้ รวมถึงระบุด้วยว่า
บุคคลสามารถส่งค าคดัคา้นและความเห็นมายงัเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินภายใน 6 สัปดาห์นบัแต่
วนัท่ีไดจ้ดัเก็บแผนใหต้รวจสอบ  
  ส าหรับการจดัท าแผนทอ้งถ่ินน้ี กฎหมายไดมี้การก าหนดกลไกเสริมในกระบวนการ 
มีส่วนร่วมของประชาชนเช่นกนั ในกรณีท่ีมีบุคคลยื่นหนังสือคดัคา้นการจดัท าแผนทอ้งถ่ินและ 
เจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินเขา้เจรจากบับุคคลดงักล่าวแลว้ไม่สามารถหาขอ้ยุติได ้โดยก าหนดให้
เจา้พนักงานผงัเมืองท้องถ่ินจดัการไต่สวนข้อเท็จจริงในท้องถ่ิน (Local Inquiry) หรือการรับฟัง
ความคิดเห็นสาธารณะรูปแบบอ่ืน เพื่อพิจารณาค าคดัคา้นของประชาชน31 โดยก่อนจะเร่ิมมีการไต่สวน
ขอ้เท็จจริงอย่างน้อย 6 สัปดาห์ เจ้าพนักงานผงัเมืองท้องถ่ินต้องแจ้งวนัเวลาและสถานท่ีท่ีจะมี 

                                                           

  29 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999 No 17. 
  30 การกระจายอ านาจในการตรากฎหมายให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 173). เล่มเดิม. 
  31 The Town and Country Planning Act 1990 Section 42. 
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การไต่สวนให้ผูย้ื่นค าคดัคา้นและประชาชนในทอ้งถ่ินทราบ พร้อมทั้งแจง้ช่ือบุคคลท่ีไดรั้บแต่งตั้ง
จากรัฐมนตรีเป็นผูไ้ต่สวนดว้ย32 ซ่ึงเม่ือไดพ้ิจารณารายงานของผูไ้ต่สวนแลว้ เจา้พนกังานผงัเมือง
ท้องถ่ินอาจแก้ไขแผนท้องถ่ินตามท่ีเห็นสมควรได้ โดยต้องมีการประกาศลงในหนังสือพิมพ์
ทอ้งถ่ิน และให้บุคคลสามารถยื่นค าคดัคา้นหรือแสดงความเห็นได้ภายใน 6 สัปดาห์นับแต่วนัท่ี
ประกาศในหนงัสือพิมพ์33  
  การลงมติรับแผน เม่ือเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินสามารถเจรจากบัผูค้ดัคา้นไดส้ าเร็จ 
โดยไม่ตอ้งมีการไต่สวนทอ้งถ่ิน หรือเม่ือมีการไต่สวนและพิจารณาผลการไต่สวนนั้นแลว้ เจา้พนกังาน
ผงัเมืองทอ้งถ่ินก็สามารถลงมติรับได ้ส าหรับการประกาศใช้บงัคบันั้น เม่ือมีการลงรับมติรับแผน
แลว้เจา้พนักงานผงัเมืองทอ้งถ่ินตอ้งประกาศการรับแผนทอ้งถ่ินในเอกสารประกาศทางราชการ
แห่งลอนดอน (London Gazette) และในหนังสือพิมพ์ท้องถ่ินอย่างน้อย 1 ฉบับ เป็นระยะเวลา  
2 สัปดาห์ติดต่อกนั โดยระบุวนัท่ีได้มีการลงมติรับแผนและวนัท่ีแผนท้องถ่ินนั้นจะมีผลบงัคบั 
พร้อมทั้งตอ้งมีการประกาศแผนโครงสร้างและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งใหส้าธารณชนสามารถตรวจสอบได ้
ณ ท่ีท าการทอ้งถ่ินของตน และตอ้งแจง้ใหบุ้คคลท่ีร้องขอทราบถึงการรับแผนนั้นดว้ย34 
  3) กระบวนการจดัท าแผนพฒันารวม 
  กระบวนการจดัท าแผนพัฒนารวมจะมีขั้นตอนเช่นเดียวกับการจดัท าแผนท้องถ่ิน  
จึงน ามาใชบ้งัคบัดว้ยได ้
  4) การจดัท าแผนผงัเฉพาะพื้นท่ีพิเศษ 
  ตั้งแต่หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เป็นตน้มา สหราชอาณาจกัรไดมี้การปรับปรุงมาตรการ
พฒันาพื้นท่ีเมืองและการใช้ประโยชน์ในท่ีดินหรือแผนผงัเมืองตลอดมา เพื่อให้มีความสอดคลอ้ง
กบัสถานการณ์ของประเทศในช่วงเวลาต่าง ๆ ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปอยู่เสมอ ซ่ึงปัจจุบนัแนวคิด
ในการพฒันาเมืองของสหราชอาณาจกัรเนน้การปรับปรุงฟ้ืนฟู (Urban Regeneration and Renewal) 
โดยมีเป้าหมายเพื่อให้มีการใชท่ี้ดินในชุมชนเดิมอยา่งคุม้ค่า ในขณะเดียวกนัก็จะจ ากดัการขยายตวั
ของอาคารไวแ้ค่ชายขอบเมือง ไม่ให้มีการขยายตวัไปในเขตพื้นท่ีชนบท (Urban Sprawl) ดว้ยการ
ก าหนดพื้นท่ีร้ิวสีเขียว ก าหนดแผนการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติในทอ้งถ่ินให้มีการใช้ให้เกิด
ประโยชน์ต่อการสร้างเมืองให้มากท่ีสุด รวมถึงส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชนดว้ยการก าหนด
ย่านการพัฒนาเศรษฐกิจ (Enterprise Zones) และการก าหนดพื้นท่ีพัฒนาเมืองรูปแบบพิเศษ 

                                                           

  32 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999 No. 26. 
  33 The Town and Country Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999 No. 29. 
  34 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-23 ถึง 5-26). เล่มเดิม. 
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(Simplified Planning Zones) โดยการพฒันาเมืองรูปแบบพิเศษดงักล่าวจะด าเนินการโดยองค์กร
เฉพาะกิจ (Ad-hoc Body) ซ่ึงมีลักษณะก่ึงราชการ มีวาระการท างานประมาณ 30 ปีหรือตามอายุ 
การจดัท าโครงการเฉพาะกิจเป็นโครงการไป เม่ือครบวาระการบริหารจดัการตามท่ีก าหนดจะ 
ส่งมอบโครงการให้แก่รัฐบาล เพื่อบริหารจดัการต่อไป โดยท่ีผ่านมามีการจดัตั้งองค์การประเภทน้ี  
2 ระดบั ดงัน้ี35  
  1) องค์การระดบัประเทศ เป็นองคก์ารท่ีอยูน่อกเหนืออ านาจของรัฐบาลทอ้งถ่ิน (Outside 
the Local Government System) เช่น องคก์ารอิสระ (Quansi-autonomous non - government organizationns) 
บรรษทัพฒันาเมือง (Urban Development Corporation) บรรษทัพฒันาเมืองใหม่ (New Town Development 
Corporation) เป็นตน้ 
  2) องค์การระดบัทอ้งถ่ิน เป็นองค์การท่ีอยู่ภายใตก้ารบริหารงานของรัฐบาลทอ้งถ่ิน 
(Inside the Local Government System) เช่น องคก์ารพฒันาพื้นท่ีของทอ้งถ่ินเพื่อเศรษฐกิจ เป็นตน้ 
  ตวัอย่างของการวางแผนผงัเมืองในพื้นท่ีเฉพาะ เช่น การพฒันาเมืองใหม่มิลตนัคีนส์ 
(Milton Kynes New Town) ซ่ึงเป็นการด าเนินการตามนโยบายการพฒันาเมืองใหม่ของรัฐบาล
ตั้งแต่ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 โดยมีเป้าหมายเพื่อเป็นการสร้างเมืองใหม่ท่ีประกอบด้วย
สาธารณูปโภค สาธารณูปการท่ีครบครัน เพื่อรองรับจ านวนประชากรท่ีเพิ่มข้ึนและไม่ให้มีการอพยพ
เข้าสู่เมืองใหญ่ ซ่ึง The New Town Act 1946 หรือ พระราชบัญญัติเมืองใหม่ได้ก าหนดให้เป็น
หนา้ท่ีของรัฐบาลกลางในการด าเนินการ โดยการจดัตั้งบรรษทัหรือองคก์ารพฒันาชุมชนเมืองแบบ
พิเศษ (Urban Development Corporation) ให้เป็นผูด้  าเนินการจดัการโครงการ เม่ือเสร็จสมบูรณ์ก็
จะตอ้งส่งมอบใหแ้ก่รัฐบาลทอ้งถ่ินจดัการต่อไป  
  เมืองใหม่มิลตันคีนส์ เป็นเมืองท่ีตั้ งอยู่ทางทิศตะวนัตกเฉียงเหนือของมหานคร
ลอนดอน โดยห่างจากมหานครลอนดอนเป็นระยะทางประมาณ 80 กิโลเมตร เมืองน้ีถูกตั้งให้เป็น
เมืองใหม่ในปี ค.ศ. 1967 ซ่ึงขณะนั้ นมีประชากรประมาณ 40,000 คน มีการตั้ งเป้าหมายไวว้่า
ประชากรจะเพิ่มเป็น 250,000 คน ในศตวรรษท่ี 21 โดยเป้าหมายหลกัของการวางแผนผงัเมืองใหม่
ของเมืองมีการก าหนดไว ้ไดแ้ก่ จดัการให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดีส าหรับทุกคน ส่งเสริมการด าเนินชีวิต
แบบยัง่ยืน ส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจและความรู้ การสร้างเสริมส่ิงแวดล้อมสีเขียวของเมือง 
กระตุน้การพฒันาหลากหลาย รวมถึงการส่งเสริมบทบาทการเป็นศูนยก์ลางของภูมิภาค ดงันั้น 
แผนผงัเมืองมิลตนัคีนส์ จึงมีการออกแบบภายใตแ้นวคิดท่ีจะให้ประชาชนมีการเขา้ถึงการศึกษา 
การคมนาคมขนส่ง การส่ือสาร โดยมีการวางแผนผงัเมือง ดงัน้ี 

                                                           

  35 แหล่งเดิม. (น. 4-164). 

DPU



77 

  1) ส่งเสริมการเคล่ือนตวัอยา่งคล่องตวัดว้ยรถยนตส่์วนตวั ส าหรับแหล่งงานและยา่นธุรกิจ
การคา้บริการท่ีกระจายกนัอยู ่ดงันั้น ปริมาณการจราจรจะลดลง 
  2) ใชร้ะบบถนนสายหลกัในรูปแบบตารางกริด (Grid System) มีจุดตดัในแนวเหนือใต ้
และแนวตะวนัออกตะวนัตก เป็นช่วงระยะ 1 กิโลเมตร 
  3) ก าหนดรูปแบบการกระจายกิจกรรมของเมืองท่ีท าให้มีความยุ่งยากในการก าหนด
ระบบการคมนาคมขนส่งสาธารณะ 
  4) จดัให้มีการข่ีรถจกัรยานและการเดินเทา้ โดยเส้นทางท่ีเขา้ถึงพื้นท่ีทุกส่วนของเมือง
และไม่มีจุดท่ีตดักบัถนนสายหลกัเรียกวา่ Redway System 
  5) ก าหนดให ้22% ของท่ีดินในพื้นท่ีโครงการเป็นสวนสาธารณะ 
  6) จดัให้มีสวนแบบยาวท่ีก าหนดให้เป็นรูปแบบตามธรรมชาติบริเวณริมคลอง Grand 
Union แม่น ้า Ouse และแม่น ้า Quzel 
  7) ในบริเวณสวนแบบยาวนั้นไดจ้ดัท าล าธารสายต่าง ๆ และช่องแคบ ล าธารท่ีเป็นก่ิงกา้น
ระบายน ้าฝนธรรมชาติลงสู่ทะเลสาบ 
  3.1.1.4 การบงัคบัใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง 
  แผนผงัเมืองหรือแผนพัฒนาเม่ือมีผลใช้บังคับแล้ว จะเป็นกลไกในการควบคุม 
การพฒันาเมือง โดยการก่อสร้างหรือการด าเนินการใดท่ีเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินต้อง
สอดคล้องกับแผนผงัเมือง ซ่ึง The Town and Country Planning Act 1990 ได้ก าหนดกลไกใน 
การควบคุมดูแลดังกล่าวไว้36 โดยก าหนดให้บุคคลท่ีด าเนินการใดบนท่ีดินต้องขออนุญาต 
(Planning Permission) จากเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ การก่อสร้าง การร้ือถอนส่ิงปลูกสร้าง 
การสร้างข้ึนใหม่ การเปล่ียนแปลงหรือเพิ่มเติมทางโครงสร้างของส่ิงปลูกสร้าง การด าเนินการอยา่งอ่ืน 
ซ่ึงบุคคลท่ีประกอบธุรกิจก่อสร้างจะต้องท าอยู่เป็นปกติ การวิศวกรรม การท าเหมืองแร่ หรือ 
การด าเนินการอ่ืนใดบน เหนือหรือใตท่ี้ดิน หรือการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ในส่ิงก่อสร้าง
หรือท่ีดินอ่ืน โดยเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินตอ้งพิจารณาวา่การด าเนินการดงักล่าวสอดคลอ้งกบั
แผนผงัเมืองหรือไม่ เว ้นแต่เป็นกรณีกฎหมายก าหนดไว้โดยตรงว่าไม่ต้องขออนุญาต เช่น  
การบ ารุงรักษา ปรับปรุงเปล่ียนแปลงส่ิงปลูกสร้างท่ีส่งผลกระทบต่องานภายในหรือไม่กระทบ
โดยนยัส าคญัต่อลกัษณะภายนอกอาคาร เป็นตน้ หรือเป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงก าหนด
วา่ไม่ตอ้งขออนุญาต37  

                                                           

  36 The Town and Country Planning Act 1990 Section 57 (1). 
  37 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหราชอาณาจักร (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-33). เล่มเดิม. 
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  กรณีท่ีผู ้ใดด าเนินการใดบนท่ีดินดังกล่าวไปโดยไม่ได้รับอนุญาต The Town and 
Country Planning Act 1990 ก็ไดมี้การก าหนดมาตรการบงัคบักบัผูท่ี้ฝ่าฝืน โดยให้เจา้พนกังานผงัเมือง
ทอ้งถ่ินมีอ านาจออกหนงัสือบงัคบั (Enforcement Notice) เรียกใหผู้น้ั้นหยดุการกระท าอนัฝ่าฝืนนั้น
หรือร้ือถอนส่ิงท่ีไดป้ลูกสร้างไปแลว้ให้ถูกตอ้ง ซ่ึงหากผูฝ่้าฝืนไม่ปฏิบติัตามหนงัสือบงัคบัก็จะมี
ความผดิอาญาตามกฎหมาย38                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                     
 3.1.2  สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีระบบการผงัเมืองท่ีประสบความส าเร็จ 
เน่ืองจากมีการสร้างระบบความสัมพนัธ์ด้านหลกัการ แนวคิด วิธีการวางและจดัท าผงั ตลอดจน 
การด าเนินการให้เป็นไปตามผงัอยา่งลงตวั โดยอาศยัการก าหนดไวใ้นโครงสร้างของกฎหมายเป็นหลกั 
ซ่ึงโครงสร้างตามกฎหมายดังกล่าวมีมติท่ีครอบคลุมทั้ งในด้านการก าหนดบทบาทหน้าท่ีของ
องค์การต่าง ๆ วิธีการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง กระบวนการจดัท าผงัเมืองทั้งในเร่ืองประเภท
และชนิดของผงัในระดบัต่าง ๆ โดยก าหนดวตัถุประสงค ์เน้ือหา วิธีการจดัท า ซ่ึงส่งผลให้กฎหมาย
วา่ดว้ยการผงัเมืองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเอ้ือต่อการพฒันาเมืองและการใชพ้ื้นท่ี และสามารถท าให้
เกิดกลไกการบงัคบัใชแ้ละการปฏิบติัตามไดอ้ยา่งเคร่งครัดและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงระบบการผงัเมือง 
และหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางและจดัท าผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในด้านต่าง ๆ  
มีรายละเอียด ดงัน้ี 
  3.1.2.1 ระบบการวางแผนและผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ระบบการวางผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีแนวคิดท่ีให้ความส าคญักบัเอกลกัษณ์
ของพื้นท่ีแต่ละภูมิภาค การกระจายอ านาจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และการใหค้วามส าคญักบั
การมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วนต่อการปรับใช ้หรือต่อการน าผงัไปสู่การปฏิบติัจึงอาจกล่าว
ได้ว่า ระบบการวางผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นเคร่ืองมือหน่ึงท่ีสะท้อนและถ่ายทอด 
ความตอ้งการของการพฒันาพื้นท่ีในแต่ละระดบั ซ่ึงสามารถตอบสนองความตอ้งการของชุมชน 
การจดัสรรการใชป้ระโยชน์ร่วมกนัของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม39 
  นอกจากน้ี สาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัได้ให้ความส าคญักบัการน าแนวคิดดา้นการบริหาร
จดัการใช้พื้นท่ี (Aménagement du territoire) และแนวคิดว่าด้วยความเป็นเมือง (Urbanisme) มาปรับใช ้

                                                           

  38 แหล่งเดิม. (น. 5-44). 
  39 จาก รายงานของคณะกรรมาธิการปฏิรูปทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
เร่ือง การปฏิรูประบบการผังเมืองและการใช้พืน้ท่ี (น. 42), โดย คณะกรรมาธิการปฏิรูปทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม สภาปฏิรูปแห่งชาติ, 2558, กรุงเทพฯ : ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. ลิขสิทธ์ิ 2558 โดย
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. 

DPU



79 

ส่งผลใหร้ะบบการด าเนินการดา้นผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงแบ่งออกเป็นการบริหารจดัการ
การใช้พื้นท่ีและการผงัเมือง ซ่ึงจะด าเนินการในรูปของกฎหมาย แผนและผงั โดยมีการบริหาร
จดัการวางแผนผงัในแต่ละระดบัแบบบูรณาการในระดบัประเทศและระดบัภาค อาศยัการบูรณาการ
การด าเนินงานระหวา่งกระทรวง ไดแ้ก่ คณะกรรมการบริหารการใช้พื้นท่ีและโครงการระดบัภาค 
(DATAR) ส าหรับการบริหารจดัการใช้พื้นท่ีในระดบัทอ้งถ่ินไดถ่้ายโอนกิจการดา้นผงัเมืองให้กบั
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยในการวางและจดัท าผงัเมืองในระดบัทอ้งถ่ินตอ้งข้ึนอยูใ่นเกณฑ์
ระดบัชาติด้านผงัเมือง (RNU) ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์กลางท่ีจ าเป็นตอ้งน ามาพิจารณา เพื่อให้เกิดความ
สอดคลอ้งในการจดัท าผงัเมืองทุกประเภท 
  ระบบการวางผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีเน้ือหาท่ีค่อนข้างซับซ้อนเสมือนกับ 
การออกแบบการแกปั้ญหาเมืองในหลายแนวทาง โดยจะประกอบดว้ยแผนและผงัประเภทต่าง ๆ 
โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) แผนพฒันาระดบัประเทศ 
  ระบบการวางผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้เน้นไปท่ีบทบาทขององค์กรท่ีอยู่ใน
ระดบัท่ีใกลชุ้มชนมากท่ีสุด คือ ระดบัทอ้งถ่ิน เน่ืองจากศาสตร์ในเร่ืองผงัเมืองเป็นศาสตร์ท่ีวา่ดว้ย
เร่ืองของความเป็นเมือง ซ่ึงเมืองแต่ละเมืองจะมีบริบท ประวติัศาสตร์ การพฒันาลกัษณะเฉพาะ สังคม 
เศรษฐกิจท่ีแตกต่างกนั จึงเป็นการยากท่ีจะด าเนินการผงัเมืองในระดบัชาติได ้ประมวลกฎหมายผงัเมือง
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงไม่ไดมี้การก าหนดให้มีการจดัท าผงัประเทศ แต่มีการวางแนวทางการบริหาร
จดัการการใชพ้ื้นท่ีในภาพรวม40  
  กรอบนโยบายแนวทางในการจัดท าผงัเมืองระดับต่าง ๆ ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
นอกจากแผนพฒันาประเทศดงักล่าวแลว้ ประมวลกฎหมายผงัเมืองของฝร่ังเศสยงัไดก้ าหนดให้ผงัเมือง
ระดบัทอ้งถ่ินตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑก์ลาง คือ กฎระดบัชาติเก่ียวกบัผงัเมือง (Règlements nationals) 

                                                           

  40 จาก โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา 
: ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-16), โดย ศูนยบ์ริการวิชาการ
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547, กรุงเทพ : ศูนยบ์ริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2547 
โดยศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ซ่ึงเป็นกฎเกณฑท่ี์ออกโดยอาศยัอ านาจของขอ้ L.111-1 แห่งประมวลกฎหมายผงัเมือง41ท่ีก าหนดให้
ฝ่ายบริหารโดยสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ออกกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะทัว่ไปส าหรับบงัคบัใช้นอก
เขตเกษตรกรรมในเร่ืองการใช้ท่ีดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนท่ีเก่ียวกบัการก าหนดทางผ่านของ
เส้นทางคมนาคม การปลูกสร้างและสถาปัตยกรรมของการก่อสร้างและลกัษณะท่ีเหมาะสมของ
อสังหาริมทรัพยแ์ละการก่อสร้าง 
  ส าหรับหน่วยงานระดบัประเทศท่ีท างานเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ี 
และการผงัเมืองจะข้ึนอยู่กบักระทรวง ทบวง กรม และองค์การรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงรับผิดชอบในดา้น
นโยบาย และประสานนโยบายให้เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั แต่ละกระทรวงจะมีการถ่ายโอนอ านาจ
ลงไปในโครงสร้างการปกครองและบริหารส่วนย่อยลงไป เช่น ภูมิภาค และจงัหวดั ลกัษณะเด่น
ของการบริหารการปกครองของฝร่ังเศส คือ ความยืดหยุน่ในองคก์ารของรัฐบาลในระดบักรมและ
กระทรวง ซ่ึงสามารถยา้ย โอน ปรับเปล่ียนเพื่อให้การท างานมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด หน่วยงานท่ี
ท าหน้าท่ีบริหารจดัการการใช้พื้นท่ีจะเกิดจากการร่วมงานและประสานงานระหว่างหน่วยงาน
เพื่อให้โครงการนั้น ๆ ประสบผลส าเร็จ โดยหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีก าหนดนโยบายการพฒันาและ
ประสานงานใหโ้ครงการพฒันาระดบัประเทศมี ดงัน้ี42 
  ก) คณะกรรมการการบริหารและจัดการการใช้พื้ น ท่ีและโครงการระดับภาค 
(Délégation à l´aménagement du territoire et à l´action régionale- DATAR) เป็นหน่วยงานท่ี ข้ึนตรง
กบัส านกันายกรัฐมนตรีและกระทรวงการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ี ท าหน้าท่ีดูแลนโยบายหลกั
ของประเทศเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีและประสานนโยบายการพฒันาภูมิภาคกบัรัฐบาล 
ติดต่อในระดบัสหภาพยโุรป เพื่อปรับแนวทางใหเ้ป็นไปในแนวทางท่ีตอบรับกนั 

                                                           

  41 Code de l' Urbanisme Article L.111-1 Les règles générales applicables, en dehors de la 
production agricole en matière d'utilisation du sol, notamment en ce qui concerne la localisation, la desserte, 
l'implantation et l'architecture des constructions, le mode de clôture et la tenue décente des propriétés foncières 
et des constructions, sont déterminées par des décrets en Conseil d'Etat. 
  Ces décrets en Conseil d'Etat peuvent prévoir les conditions dans lesquelles des dérogations aux 
règles qu'ils édictent sont apportées dans certains territoires. 
  Les règles générales mentionnées ci-dessus s'appliquent dans toutes les communes à l'exception 
des territoires dotés d'un plan d'occupation des sols rendu public ou d'un plan local d'urbanisme approuvé, ou du 
document en tenant lieu. Un décret en Conseil d'Etat fixe celles de ces règles qui sont ou peuvent néanmoins 
demeurer applicables sur les territoires couverts par ces documents. 
  42 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา  : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-16 ถึง 4-22). เล่มเดิม. 
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  ข) คณะกรรมการระหวา่งกระทรวงเพื่อการบริหารจดัการและการพฒันาพื้นท่ี (Comité 
interministériel de l’aménagement et du développement du territoire- CIADT) เป็นผูว้างวิสัยทศัน์และ
ยุทธศาสตร์แห่งชาติว่าดว้ยการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ี เช่น ผลการประชุมระหว่างกระทรวงว่า
ดว้ยการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ีระดบัชาติ เม่ือวนัท่ี 18 ธนัวาคม ค.ศ. 200343 ไดข้อ้สรุปประเด็น
ส าคญัในการพฒันาดา้นการบริหารจดัการพื้นท่ีเป็น 3 หวัขอ้ใหญ่ ไดแ้ก่  
  1) นโยบายแห่งชาติเพื่อให้เกิดความเจริญในเมืองใหญ่ในประเทศฝร่ังเศส ขยายรัศมี
ความส าคญัของเมืองใหญ่สู่ระดบัสหภาพยโุรป  
  2) เปิดตวันโยบายท่ีก้าวหน้าเร่ืองการคมนาคมขนส่ง เพื่อให้ภาคต่าง ๆ ของประเทศ
ติดต่อกบัพื้นท่ีอ่ืน ๆ ในทวีปยุโรปไดท้ัว่ถึง รวมถึงการติดต่อในระดบันานาชาติ โดยจดัท าผงัพฒันา
โครงข่ายคมนาคมระดบัชาติระยะยาว โดยก าหนดเง่ือนไขการพฒันาโครงการต่างๆ ไว ้
  3) พฒันาโครงข่ายอินเทอร์เน็ตความเร็วสูงทัว่ทุกพื้นท่ีของประเทศ 
  ค) คณะกรรมาธิการท่ีปรึกษาระดบัชาติเพื่อการบริหารจดัการและพฒันาพื้นท่ี (Conceil 
national d’aménagement et de développement du territoire - CNADT) ท าหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแก่
รัฐบาลในการก าหนดนโยบายการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ีและการพฒันาอย่างย ัง่ยืน โดยเป็นผูร่้าง
ค าแนะน า เขา้ร่วมในขั้นตอนการมีส่วนร่วมและร่วมพิจารณาแผนแห่งชาติต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั 
การบริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ี ซ่ึงคณะกรรมาธิการน้ีมีสิทธิเขา้แทรกแซงในมาตรการต่าง ๆ ท่ีลงทุน
โดยรัฐ โดยความเห็นของคณะกรรมาธิการถือเป็นสาธารณะ ภาระงานหลกั คือ การติดตามและ
ประเมินผลนโยบายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และตอ้งส่งรายงานการน านโยบายการบริหารจดัการการใช้
พื้นท่ีไปปฏิบติัให้สภาสูง คณะกรรมาธิการชุดน้ีประกอบดว้ยบุคคลหลายฝ่าย ทั้งท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
นกัวชิาการ และกลุ่มองคก์รอิสระท่ีท าประโยชน์เพื่อสังคม 
  ง) กระทรวงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การคมนาคมการบริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ี 
การท่ องเท่ี ยวและทะเล (Ministere de l’équipement des transports et d’aménagement du territoire du 
tourisme et de la mer) เป็นกระทรวงท่ีมีหน่วยงานท่ีดูแลเก่ียวกับเร่ืองการผงัเมือง และการจดัการ
บริหารการใชพ้ื้นท่ี โดยเฉพาะท่ีกรมการผงัเมือง เคหะการและการก่อสร้าง ซ่ึงรับผิดชอบโดยตรง
เก่ียวกบันโยบายและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมือง นอกจากน้ี กระทรวงสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ ยงัมีการแบ่งอ านาจลงไปในระดบัภาคและระดบัจงัหวดั ซ่ึงจะท าหนา้ท่ีน าโครงการ
บริหารจดัการการใช้พื้นท่ีเมือง โครงข่ายถนน รถไฟ ทางน ้ า และทางทะเล โดยร่วมประสานงาน
กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สอดส่องดูแลเร่ืองกฎหมายควบคุมต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเพื่อ
การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสาธารณูปโภค สาธารณูปการและการโยธา 
                                                           

  43 Comitéinterministériel de l’aménagement et du développement du territoire du 18 décembre 2003. 
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  จ) กระทรวงวัฒนธรรมและการส่ือสารข้อมูล  (Ministère de la culture et de la 
communication) ซ่ึงจะมีหน่วยงานทางด้านสถาปัตยกรรมและมรดก ดูแลเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับ
สถาปัตยกรรมในดา้นของความส าคญัทางวฒันธรรม ดูแลวางและจดัท าผงั และตรวจสอบเขตอนุรักษ ์
โดยมีหน่วยงานระดบัจงัหวดัเป็นผูต้รวจสอบดูแล และใหค้  าแนะน าแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในเร่ืองการอนุรักษเ์มืองเก่าและโบราณสถาน 
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีการวางผงัเมืองในระดบัประเทศ แต่มีระบบ
การควบคุมรูปแบบอ่ืนในการดูแลดา้นการจดัการใช้พื้นท่ีและการพฒันาในประเทศ โดยการออก
นโยบายการพัฒนาและใช้พื้นท่ีในภาพรวมทั้ งประเทศ ซ่ึงด าเนินการวางแผนนโยบายโดย
คณะกรรมการพิเศษท่ีเป็นการประสานงานระหว่างกระทรวง และมีคณะท่ีปรึกษาคอยก ากบัดูแล 
โดยเพื่อให้ทุกพื้นท่ีไดรั้บความคุม้ครองอยา่งทัว่ถึงจึงมีกลไกทางกฎหมายท่ีออกเป็นเกณฑ์กลางใน
การควบคุมการวางผงัเมืองใช้พื้นท่ีในระดบัต่าง ๆ ท่ีครอบคลุมทั้งประเทศให้เป็นไปในแนวทาง
เดียวกนั 
  2) แผนพฒันาระดบัภาค 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสแบ่งออกเป็น 22 ภาค มีการถ่ายโอนอ านาจจากส่วนกลางลงไปสู่
ระดบัภูมิภาค ในหลายกระทรวงมีผูแ้ทนรัฐบาลท่ีก ากบันโยบายของภาครัฐในระดบัภาค โดยมี 
ผูว้า่ราชการระดบัภูมิภาคเป็นประธาน มีการก าหนดให้มีนโยบายการจดัการบริหารพื้นท่ีระดบัภาค 
(Aménagement du territoire) ในระดับภาคจะมีแผนพัฒนาซ่ึงเป็นการท าสัญญาระหว่างรัฐกับ
ภูมิภาค เรียกว่า แผนพฒันาภูมิภาค (Contrat de plan) โดยแผนดงักล่าวมีลกัษณะเป็นแผนพฒันา 
เพื่อก าหนดยุทธศาสตร์ในการพฒันาภาคในดา้นต่าง ๆ เช่น ดา้นสังคม เศรษฐกิจ เป็นตน้ ซ่ึงสามารถ
ระบุการพฒันาดา้นการบริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ีเขา้เป็นส่วนหน่ึงในโครงการพฒันาภาคได ้แผนน้ี
ไม่เก่ียวกบัการผงัเมืองโดยเฉพาะเจาะจง แต่เป็นแผนพฒันาในภาพรวม ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการผงัเมือง
อย่างมาก เช่น การก าหนดโครงสร้างการพฒันาด้านการคมนาคม การก าหนดทิศทางการพฒันา
กิจกรรมในพื้นท่ีต่าง ๆ ในภาค เป็นตน้ คณะผูบ้ริหารระดบัภูมิภาค คือ คณะกรรมการท่ีปรึกษา
ระดบัภาค (Conseil régional) ประกอบดว้ยตวัแทนจากรัฐและผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งในบรรดา 20 ภาค 
ซ่ึงประมวลกฎหมายผงัเมืองของฝร่ังเศสก าหนดให้มีการวางผงัระดบัภาคเพียง 2 ภาคเท่านั้น ไดแ้ก่ 
อิลเดอฟร้องซ์ (lle-de-France) และเกาะคอร์สิกา้ (Corse)44 
  ส่วนแผนและผงัท่ีมีลกัษณะเป็นผงัเมืองระดบัภาค กฎหมายไม่ไดบ้งัคบัวา่ตอ้งมีทุกภาค 
แต่จะมีเฉพาะในภาคท่ีมีความส าคญั และมีการก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายผงัเมืองฝร่ังเศสอยา่ง
                                                           

  44 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-41). เล่มเดิม. 
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ชดัเจน ไดแ้ก่ ภาคอิลเดอฟร้องซ์ (lle-de-France)45 เกาะคอร์สิกา้ (Corse)46 และดินแดนของประเทศ
ฝร่ังเศสในเขตโพน้ทะเล47 โดยแผนและผงัเหล่าน้ีเป็นเอกสารท่ีเรียกวา่ แผนระดบัภาคเพื่อการบริหาร
จดัการการใช้พื้นท่ี (Schémas regionaux d’aménagement) ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีมีลักษณะผสมผสาน
ระหวา่งแผนและผงัอยูใ่นเอกสารฉบบัเดียวกนั โดยมีลกัษณะเป็นแผนยทุธศาสตร์ 
  นอกจากน้ี ในระดับภาคประมวลกฎหมายผงัเมืองฝร่ังเศส ข้อ L.111-1-1 ยงัมีการ
ก าหนดให้รัฐส่วนกลางมีการวางแผนแนวทางการบริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ี (Directive territoirale 
d’aménagement หรือ DTA) ซ่ึงต่อมากฎหมาย Loi grenelle ll ไดก้  าหนดเปล่ียนเป็นแนวทางวา่ดว้ย
การบริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ีและการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน (Directive territorial d’aménagement et de 
développement durables : DTADD) โดยเป็นเคร่ืองมือในการน านโยบายของรัฐโดยภาพรวมไปสู่
แนวทางการจดัท าผงัทอ้งถ่ิน อนัเป็นการวางแนวทางในการบริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ี โดยค านึงถึง
การพฒันาอยา่งย ัง่ยืนในภาพรวมทั้งระดบัภาค ระดบัจงัหวดั ระดบัสหการหรือระดบัองคก์ารความ
ร่วมมือทอ้งถ่ินระหว่างเทศบาล48 โดยเอกสารดงักล่าวน้ีจะมีลกัษณะเป็นแผนและผงัท่ีก าหนดถึง
แนวทางหลักของรัฐในการพัฒนาพื้นท่ีตามวตัถุประสงค์พิเศษท่ีครอบคลุมถึงเร่ืองเศรษฐกิจ  
การบริหารจดัการพื้นท่ี ท่ีพกัอาศยั โครงสร้างพื้นฐาน สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ซ่ึงเมือง
ต่าง ๆ ท่ีมีอาณาบริเวณอยูภ่ายใตแ้ผนผงัดงักล่าวตอ้งให้ความเคารพ และตอ้งจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ิน
ใหมี้ความสอดคลอ้งดว้ย49 
  3) ผงัระดบัทอ้งถ่ิน 
  ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่าสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีผงัเมืองระดบัประเทศ มีเพียงการจดัท า
แผนผงัแนวทางวา่ดว้ยการบริหารจดัการใชพ้ื้นท่ีในเขตภูมิภาคหรือเมืองท่ีเป็นพิเศษ ส่วนในระดบัภาค
มีแผนระดบัภาคเพื่อการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ี (Schémas regionaux d’aménagement) ซ่ึงจะมี
เฉพาะบางภาคท่ีมีลกัษณะเฉพาะเท่านั้น ดว้ยแนวคิดในเร่ืองผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น พื้นท่ี
ทั้ งหมดของประเทศจะอยู่ภายใต้การบริหารจดัการของเอกสารผงัเมือง ซ่ึงเอกสารผงัเมืองจะ
ควบคุมการใชพ้ื้นท่ีอย่างเหมาะสม ในขณะเดียวกนัก็อาจเปล่ียนแปลงให้สอดคลอ้งกบัการพฒันา

                                                           

  45 Code de l'urbanisme Article L.141-1 to L.141-3. 
  46 Code de l'urbanisme Article L.141-1 to L.141-4. 
  47 Code de l'urbanisme Article L.156-1 to L.156-3. 
  48 รายงานของคณะกรรมาธิการปฏิรูปทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม สภาปฏิรูปแห่งชาติ เร่ือง 
การปฏิรูประบบการผังเมืองและการใช้พืน้ท่ี (น. 44). เล่มเดิม. 
   49 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-24 และ 4-26). เล่มเดิม. 
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ในด้านต่าง ๆ ได้ด้วย การจดัท าแผนและการท าผงัเมืองของแต่ละพื้นท่ีจึงมีความเฉพาะเจาะจง
แตกต่างกันไปตามปัจจัยเฉพาะในแต่ละพื้นท่ี ซ่ึงต้องให้หน่วยงานในพื้นท่ีท่ี เก่ียวข้องเป็น
ผูด้  าเนินการ ดงันั้น การจดัท าผงัเมืองในฝร่ังเศสจึงเป็นการจดัท าผงัเมืองแบบกระจายอ านาจให้
ทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการทั้งการจดัท าผงัเมืองทัว่ไปและผงัเมืองเฉพาะ โดยมีการด าเนินการแบ่งเป็น
ระดบัต่าง ๆ ดงัน้ี  
  ก) ระดบัเหนือเทศบาล มีการจดัท าเอกสารผงัเมืองท่ีเรียกวา่ แผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ี 
(Schémas de cohérence territorial - SCOT) เป็นเอกสารท่ีมีความผสมผสานระหว่างแผนและผงัเมือง 
ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีตอ้งท าข้ึนระหวา่งเทศบาล โดยมีเน้ือหาส่วนหน่ึงก าหนดถึงโครงการการบริหาร
จดัการการใชพ้ื้นท่ีและการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนในพื้นท่ีท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบั แผนน้ีจึงมีลกัษณะเป็นแผน
ยทุธศาสตร์ท่ีก าหนดทิศทางในภาพรวมของพื้นท่ีท่ีอยูใ่นขอ้บงัคบั50  
  ข) ในระดบัเทศบาลมีการจดัท าเอกสารผงัเมืองท่ีเรียกวา่ ผงัเมืองทอ้งถ่ิน (Plans locaux 
d’urbanisme - PLU) เป็นแผนผงัเมือง ซ่ึงเป็นแผนปฏิบัติท่ีรองรับแผนยุทธศาสตร์ท่ีปรากฏใน 
แผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ี (SCOT) ส าหรับกรณีท่ีเทศบาลใดไม่มีผงัเมืองทอ้งถ่ิน PLU ใชบ้งัคบั 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเขตเทศบาลท่ียงัมีลกัษณะเป็นชนบทหรือยงัไม่มีศกัยภาพในการจดัท าผงัเมือง
ทอ้งถ่ิน (PLU) เทศบาลนั้นอาจจดัท าเอกสารฉบบัหน่ึงเรียกวา่ “ผงัเทศบาล” (carte communale) ข้ึน
ใชแ้ทน ผงัเทศบาลน้ีเปรียบเสมือนผงัเมืองทอ้งถ่ินฉบบัยอ่นัน่เอง  
  ค) โครงการพฒันาเมืองใหญ่ (Projet urbain) เป็นแนวความคิดท่ีเกิดจากการรวมตวักนั
ของเทศบาลหลายเทศบาลรวมตวักนัเป็นกลุ่มชุมชนเมือง (Communauté urbaine) ซ่ึงจะประกอบดว้ย
ประชากรจ านวนเกินกวา่ 500,000 คนข้ึนไป โดยการจดัท าแผนและผงัท่ีใชใ้นโครงการน้ีเป็นหนา้ท่ี
ของส านักผงัเมืองของแต่ละเทศบาลร่วมกนัจดัท าเป็นยุทธศาสตร์การผงัเมือง ซ่ึงมีรัฐบาลให้การ
สนบัสนุนในดา้นการพฒันาสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ และเอกชนร่วมลงทุนในการก่อสร้าง
อ่ืน ๆ ดว้ย51 
  ง) เขตการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ีร่วม (Zone aménagement concerté - ZAC) เป็นเขต
พื้นท่ีในเมืองท่ีก าหนดข้ึนเพื่อการพฒันาท่ีดินท่ีมีบริเวณกวา้ง โดยการร่วมลงทุนระหว่างทอ้งถ่ิน 
ภาครัฐและภาคเอกชน ซ่ึงการด าเนินการจะด าเนินกิจกรรมมากกว่าการจดัท่ีอยู่อาศยั52 โดยจะ
ประกอบด้วยการสาธารณูปโภค อาคารเพื่อสาธารณะหรือเพื่อเอกชน มีการใช้แผนประเภทน้ี 

                                                           

  50 แหล่งเดิม. (น. 6-4). 
  51 แหล่งเดิม. (น. 4-80). 
  52 การกระจายอ านาจในการตรากฎหมายให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 138). เล่มเดิม. 
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ในการพฒันายา่นต่าง ๆ เช่น เพื่อก าหนดเขตอุตสาหกรรม หรือเพื่อก าหนดเขตยา่นกิจกรรมคา้ปลีก
ขนาดใหญ่ เป็นตน้53 
  จ) ในเขตพื้นท่ีพิเศษเฉพาะ ได้แก่ เขตพื้นท่ีพิเศษท่ีต้องได้รับความคุ้มครองตามท่ี
ประมวลกฎหมายผงัเมืองฝร่ังเศสก าหนดให้เป็นเขตพิทกัษ์54 (Secteurs sauvegardés) เพื่อคุม้ครอง
ยา่นเมืองเก่าท่ีมีคุณค่าทางประวติัศาสตร์ ความงดงาม โดยมีเอกสารผงัเมืองท่ีเรียกวา่ “แผนอนุรักษ์
และเน้นคุณค่า” (Plan de sauvegardé et de mise en valeur หรือ PSMV) นอกจากน้ี ยงัมีเขตพื้นท่ีท่ี
ก าหนดให้เป็นเขตพื้นท่ีคุม้ครองมรดกสถาปัตยกรรม เมืองและภูมิทศัน์ (Zone de protection du 
patrimoine architectural urbain et paysager หรือ ZPPAUP) ซ่ึงก าหนดข้ึนเพื่อคุม้ครองเขตพื้นท่ีท่ีมี
ส่ิงปลูกสร้างทางประวติัศาสตร์และสถานท่ีส าคญั รวมถึงบริเวณโดยรอบ ด้วยเหตุผลทางด้าน
ประวติัศาสตร์หรือความงดงาม 
  นับแต่ปี ค.ศ. 2007 เป็นต้นมา รัฐบาลฝร่ังเศสก าหนดแนวทางการวางนโยบายของ
ประเทศในทุกระดับ โดยให้ค  านึงถึงคุณภาพและการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมตามหลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Développement durable) และมีการออกกฎหมายเฉพาะ 
ไดแ้ก่ รัฐบญัญติัท่ี 2009 - 967 ลงวนัท่ี 3 กรกฎาคม 2009 วา่ดว้ยการท าแผนในการบงัคบัใชน้โยบาย 
(Loi grenelle l) และรัฐบญัญติัท่ี 2010 - 788 ลงวนัท่ี 12 กรกฎาคม 2010 วา่ดว้ยขอ้ผูกพนัระดบัชาติ
วา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้ม (Loi grenelle ll) ซ่ึงส่งผลต่อการปรับเปล่ียนกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัสรร
และการใชท้รัพยากรธรรมชาติ รวมถึงกฎหมายผงัเมืองดว้ย ดงัน้ี55 
  1) แนวทางว่าด้วยการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ี (Directive territorial d’aménagement ; 
DTA) ถูกปรับเปล่ียนโดยกฎหมาย Loi Grenelle ll ให้เป็นแนวทางว่าดว้ยการบริหารจดัการการใช้
พื้ นท่ีและการพัฒนาอย่างย ั่งยืน (Directive territorial d’aménagement et de développement durable; 
DTADD) ซ่ึง DTADD เป็นเคร่ืองมือในการน านโยบายของรัฐในภาพรวมไปสู่แนวทางการจดัท า 
ผงัทอ้งถ่ิน 
  2) กฎหมายไดก้ าหนดให้หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนเป็นหัวใจของการจดัท าแผนความ
สอดคลอ้งในพื้นท่ี (SCOT) โดยเป็นแผนท่ีหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีในการวางผงัเมือง
ท่ีเป็นผงัเมืองทัว่ไปและเป็นผงัเมืองระดบัเหนือเทศบาล คือ เป็นผงัเมืองท่ีจดัท าข้ึนร่วมกนัระหวา่ง

                                                           

  53 โครงการศึกษา เร่ือง หลกักฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-107). เล่มเดิม. 
  54 Code de l'urbanisme Article L.313-1 L.313-2 และ L.313-3. 
  55 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มปีระสิทธิภาพ 
(รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 88 – 89). เล่มเดิม. 
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เทศบาลท่ีมีความเป็นชุมชนเดียวกนั โดยรวมตวักนัเป็นองคก์ารมหาชนเพื่อความร่วมมือระหว่าง
เทศบาล ซ่ึงกฎหมายฉบับดังกล่าวน้ีก าหนดให้การจดัท า SCOT ต้องตระหนักถึงวตัถุประสงค์ 
ในการจดัท าเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนเป็นส าคญั โดยเฉพาะการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ี การดูแลรักษา
ความหลากหลายทางชีวภาพของพื้นท่ี การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อป้องกนัสภาวะโลกร้อน การใช้
ประโยชน์ในพื้นท่ีโล่งและพื้นท่ีหนาแน่น การวางแผนในการด าเนินงานดา้นคมนาคมขนส่งและ
การใชร้ถยนต ์นโยบายดา้นท่ีอยูอ่าศยั 
  3) กฎหมาย Loi grenelle ก าหนดให้มีการสนับสนุนบทบาทขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในการจดัการพื้นท่ีของตนผ่านการออกผงัเมืองทอ้งถ่ิน (PLU) อนัเป็นผงัเมืองทัว่ไปและ
เป็นผงัเมืองระดบัเทศบาลท่ีมุ่งจดัการชุมชนเมืองภายในเขตเทศบาล และวางกฎเกณฑ์ดา้นการใช้
ประโยชน์ในพื้นท่ีโดยการก าหนดรายละเอียด เป็นเขตการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินประเภทต่าง ๆ ให้
สอดคลอ้งกบันโยบายในการจดัผงัเมืองกบัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน เช่น การก าหนดโครงการพื้นท่ีสีเขียว 
(Eco quartiers) โดยรัฐจะสนบัสนุนส่งเสริมให้โครงการท่ีประสบความส าเร็จเป็นโครงการน าร่อง 
และรัฐสนบัสนุนในการจดัหาผูเ้ช่ียวชาญ รวมถึงไดรั้บเงินสนบัสนุนจากส่วนกลาง หรือริเร่ิมและ
พฒันาใหเ้กิดเมืองสีเขียว เป็นตน้ 
  3.1.2.2 กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีผงัเมืองระดบัประเทศและระดบัภาค คงมีเพียงแผนนโยบาย 
เพื่อการพฒันาการใชพ้ื้นท่ีเท่านั้น ดงันั้น กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
จึงเป็นหน้าท่ีของทอ้งถ่ินในการด าเนินการ โดยประมวลกฎหมายฝร่ังเศสไดก้ าหนดกระบวนการ
และขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองท่ีมีผลใชบ้งัคบัในพื้นท่ี ดงัน้ี 
  1) ผงัเมืองท่ีมีผลบังคับเหนือเทศบาล : แผนความสอดคล้องในพื้นท่ี (Schemas de 
coherence territorial - SCOT) ซ่ึงสามารถอธิบายเป็นขั้นตอนได ้ดงัน้ี 
  1.1) ขั้นตอนการจดัท า 
  หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีในการจดัท า SCOT คือ องค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือระหวา่ง
เทศบาล (Établissement public de cooperation intercommunale - EPCI) มีบทบาทโดยตรงในการ
จัดท าผงั เอกสาร รวมถึงการจัดการทั่วไป การติดตามผลการใช้ และการปรับปรุงแก้ไขผัง  
การสลายตวัของ EPCI จะมีผลต่อการยกเลิก SCOT นอกจากน้ี อาจมีองค์การอ่ืน ๆ อีกท่ีเขา้มามี
ส่วนร่วมในการจดัท า SCOT ส่วนรูปแบบและเง่ือนไขในการเขา้ร่วมนั้น มีลกัษณะยดืหยุน่เพราะจะ
เป็นไปตามขอ้ตกลง ผูท่ี้เขา้ร่วมอ่ืน ๆ ไดแ้ก่ หน่วยงานของรัฐ และบุคคลจากหน่วยงานท่ีเก่ียวกบั
การคมนาคม ส่ิงแวดลอ้ม เกษตรกรรม และหอการคา้และอาชีพ  
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  ในการจดัท า SCOT ประมวลกฎหมายผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดมี้การก าหนด
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และประชาชนผูมี้ส่วน
ได้เสียไว้56 โดยจะต้องจัดให้มีการปรึกษาหารือและท าประชาพิจารณ์ภายใต้เง่ือนไขท่ี EPCI 
ก าหนด ซ่ึง EPCI จะตอ้งเผยแพร่โครงการในส่ือทอ้งถ่ิน จดันิทรรศการ และการประชุมสาธารณะ 
เพื่อให้ไดรั้บความคิดเห็นจากประชาชนท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งมากท่ีสุด อีกทั้งตอ้งมีการประสานงาน
จากตวัแทนของรัฐ โดยการขอค าปรึกษาแนะน า หรือความเห็นจากหน่วยงานบริการของรัฐต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งการให้ความเห็นจากกลุ่มพื้นท่ีใกลเ้คียง เช่น ประธานสภาท่ีปรึกษาระดบัภาค 
(Présidents du conseil regional) ประธานสภาท่ีปรึกษาระดับจังหวดั (Présidents du conseil géneral) 
กลุ่มเทศบาลและนายกเทศมนตรีเทศบาลใกลเ้คียง เป็นตน้57 นอกจากน้ี EPCI จะตอ้งจดัให้มีการ
ประชุมอภิปรายหน่ึงคร้ังเก่ียวกบัการก าหนดทิศทางของโครงการบริหารจดัการพื้นท่ีและการพฒันา 
ภายใน 4 เดือน ก่อนการส้ินสุดโครงการจัดท า SCOT นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายผงัเมืองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส58ก าหนดไวด้ว้ยวา่ SCOT จะตอ้งมีความเห็นจากการปรึกษาหารือผนวกอยูท่า้ยแผน 
ส่งผลให้เป็นการบงัคบัให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการวางและจดัท าผงัเมืองตอ้งจดัให้มี
การปรึกษาหารือ และประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถแสดงความคิดเห็นไดอ้ยา่งแทจ้ริงดว้ย 
  ส าหรับการท าประชาพิจารณ์  ประธาน  EPCI  จะน าโครงการน้ีเข้าสู่กระบวนการ
ประชาพิจารณ์ โดยจะประกอบด้วยเอกสารรายงานการให้ความร่วมมือ เอกสารก าหนดทิศทาง 
เอกสารกราฟฟิก ความคิดเห็นจากตัวแทนหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง และการรับทราบของ 
ผูว้่าราชการจงัหวดัอ่ืน ๆ รวมถึงขอ้คิดเห็นโตแ้ยง้จากเทศบาล (commune) ท่ีขอให้ท าการแก้ไข 
ตามความเห็นของผูว้า่ราชการจงัหวดัเก่ียวกบัค าขอนั้น จากนั้น จะตอ้งจดัให้มีการอภิปรายโตเ้ถียง
ภายในองคก์รท่ีประชุมของ EPCI ไม่นอ้ยกวา่ 4 เดือน ก่อนการรับรองโครงการ SCOT โดยการรับรอง
จะมีข้ึนหลงัจากท่ีไดมี้การผา่นขั้นตอนปรึกษาหารือ การประชาพิจารณาและแกไ้ขโครงการแลว้  
  1.2) การรับรองผงัและการน าไปสู่การปฏิบติั 
  การรับรอง SCOT มีข้ึนหลงัจากไดมี้การผา่นขั้นตอนการปรึกษาหารือ การท าประชาพิจารณ์ 
และได้มีการแก้ไขโครงการตามความคิดเห็นของทุกฝ่ายแล้ว การรับรองเป็นหน้าท่ีของสภาท่ี
ประชุม EPCI โดย SCOT ท่ีผ่านการรับรองแลว้จะเสนอไปยงัหน่วยงานของรัฐท่ีเคยให้ค  าปรึกษาหารือ 
และต้องน าไปประกาศ ณ ท่ีท าการของ EPCI โดยปิดประกาศเป็นเวลา 1 เดือนในท่ีสาธารณะ 

                                                           

  56 Code de l'urbanisme Article L. 122-8 และ L. 122-10. 
  57 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-77 และ 4-78). เล่มเดิม. 

  58 Code de l'urbanisme Article L. 300-2. 
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พร้อมทั้ งเผยแพร่ทางส่ือท้องถ่ิน หลังจากนั้ นจะมีการส่งไปให้ผู ้ว่าราชการจังหวดัพิจารณา  
ซ่ึง SCOT จะมีผลบงัคบัใช้เม่ือครบระยะเวลา 2 เดือน นับจากวนัท่ีมีการเสนอไปยงัผูว้่าราชการ
จงัหวดั โดยภายในระยะเวลา 2 เดือนน้ี หากผูว้่าราชการจงัหวดัพบว่า SCOT มีความขดัแยง้กับ 
ผงัในระดบัสูงกว่า หรือเกณฑ์มาตรฐานต่าง ๆ หรือหลกัส าคญัของกฎหมาย ผูว้่าราชการจงัหวดั 
จะท าเอกสารแจง้กลบัไปยงั EPCI ใหท้  าการแกไ้ข ผงั SCOT น้ีก็จะยงัไม่สามารถน าไปใชไ้ดจ้นกวา่
จะไดรั้บการแกไ้ข และไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 
  1.3) ผลบงัคบั 
  SCOT มีผลใช้บงัคบัเม่ือไดรั้บการรับรองจากสภาท่ีประชุมของ EPCI โดยมติรับรอง
ดงักล่าวจะส่งไปยงัผูว้่าภาค ผูว้่าราชการจงัหวดั และบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีมีส่วนร่วมในการจดัท าและ
จะตอ้งน ามติดงักล่าวไปปิดประกาศไว ้ณ ท่ีท าการของ EPCI และเทศบาลท่ีเป็นสมาชิกทุกเทศบาล 
โดยการปิดประกาศจะตอ้งลงแจง้ให้ทราบในหนังสือพิมพ์ท่ีพิมพ์เผยแพร่ในจงัหวดัหน่ึงฉบับ  
และต้องลงพิมพ์ในบัญชีรวมรายการกิจกรรมของ EPCI ซ่ึง SCOT มีผลบังคับในทางปฏิบัติ 
เม่ือส้ินสุดระยะเวลา 2 เดือนนบัจากวนัท่ีไดส่้งมติรับรองไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดั  
  เม่ือมีการประกาศใช ้SCOT แลว้ เอกสารผงัเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน เช่น ผงัเมืองทอ้งถ่ิน 
(Plan local d’urbanisme - PLU) ผ ังก ารย้าย เขต เมื อ ง  (Plans de déplacements urbains - PDU)  
ผงัเทศบาล (Cartes communales) ผงัอนุรักษ์และการเน้นคุณค่า (Plan de sauvegardé et de mise en 
valeur หรือ PSMV) เป็นต้น จะต้องเหมาะสมกับ SCOT แต่ไม่จ  าเป็นต้องสอดคล้อง แต่ SCOT  
จะไม่มีผลบงัคบัโดยตรงต่อการขออนุญาตการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ศาลเคยวินิจฉัยวา่ท่ีเป็นเช่นน้ี
เพราะใบอนุญาตก่อสร้างไม่ใช่ค าวินิจฉยัทางปกครองประเภทท่ีตอ้งพิจารณาว่าชอบดว้ยกฎหมาย
หรือไม่ตาม SCOT แต่จะต้องน าไปพิจารณากับ PLU ซ่ึงเป็นผงัเมืองในรายละเอียดท่ีก าหนด
เง่ือนไขการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ดงันั้น การอนุญาตจึงตอ้งสอดคลอ้งกบั PLU 59 
  2) เอกสารผงัเมืองในระดบัเทศบาล : ผงัเมืองทอ้งถ่ิน (Plan local d’urbanisme - PLU) 
  ผงัเมืองทอ้งถ่ินหรือ PLU คือ ผงัการบงัคบัใชท่ี้ดินเป็นรายแปลงในระดบัชุมชน ผงัชนิดน้ี
มีขอ้ก าหนดในการจดัท าผงัให้ตอบรับกบัโครงการบริหารจดัการพื้นท่ีและการพฒันาอย่างย ัง่ยืน 
โดยหน่วยงานหรือองค์การท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ินนั้น ประมวลกฎหมาย 
ผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส60ก าหนดให้ทอ้งถ่ินเป็นผูริ้เร่ิมและจดัท าผงัเมืองใชบ้งัคบัในทอ้งท่ี
ของตน โดยหากการวางและจดัท าผงัเมืองมีความครอบคลุมพื้นท่ีในเขตเทศบาลเดียว การจดัท า 

                                                           

  59 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-25). เล่มเดิม. 
  60 Code de l'urbanisme Article L. 123-6. 
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ผงัเมืองจะอยูภ่ายใตค้วามรับผิดชอบของเทศบาล มีนายกเทศมนตรีเป็นผูค้วบคุมการจดัท า แต่หาก
กรณีท่ีมีการวางและจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ินท่ีครอบคลุมพื้นท่ีหลายเทศบาล ผงัเมืองทอ้งถ่ินจะเกิดจาก
ความคิดริเร่ิมขององคก์ารมหาชนอิสระท่ีประสานงานระหวา่งเทศบาลหลายทอ้งท่ี ซ่ึงอาจจะเป็น
สหภาพหรือองคก์ารมหาชน โดยสภาขององคก์ารดงักล่าวน้ีจะเป็นผูอ้อกมติก าหนดให้มีการจดัท าผงั 
ซ่ึงกระบวนการจดัท ามีขั้นตอน ดงัน้ี61 
  2.1) การก าหนดใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ิน 
  กรณีผงัเมืองท้องถ่ินท่ีครอบคลุมพื้นท่ีเพียงเทศบาลเดียว ผงัจะเกิดจากมติของสภา
เทศบาล (Conseil municipal) ท่ีก าหนดให้มีผงัเมืองท้องถ่ินส าหรับเทศบาลนั้น มติดังกล่าวจะ
ก าหนดรูปแบบของการปรึกษาหารือกบัประชาชน สมาคม ท้องถ่ินและบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง
ระหว่างท่ีมีการจดัท าผงัเมืองท้องถ่ิน ตลอดจนก าหนดเง่ือนไขการเปล่ียนแปลงพิจารณา ค าขอ
อนุญาตก่อสร้างท่ีอาจกระทบต่อการปฏิบติัตามผงัในอนาคต จากนั้น จะตอ้งน ามติดงักล่าวมาปิด
ประกาศไว ้ณ ท่ีท าการเทศบาล และแจง้ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั ประธานสภาภาค ประธานองค์การ
มหาชนเพื่อความร่วมมือระหว่างเทศบาล ผูแ้ทนหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งทราบ แต่ในกรณีท่ีมีการวาง
และจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ินท่ีครอบคลุมพื้นท่ีหลายเทศบาล ผงัเมืองทอ้งถ่ินเกิดจากความคิดริเร่ิมของ
องค์การมหาชนอิสระท่ีประสานงานระหวา่งเทศบาล โดยสภาขององค์การดงักล่าวน้ีจะเป็นผูอ้อกมติ
ก าหนดใหมี้การจดัท าผงั 
  ในขั้นตอนการจดัท าผงัน้ี อาจมีการร้องขอให้หน่วยงานของรัฐเขา้มาช่วยเหลือในการ
จดัท า PLU ส่วนกรณีท่ีมีการริเร่ิมท า PLU โดยพื้นท่ีนั้นไม่อยูภ่ายใตแ้ผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ี 
(SCOT) ประธานองค์การมหาชนอิสระระหว่างเทศบาลใกล้เคียง นายกเทศมนตรีพื้นท่ีใกลเ้คียง
สามารถเขา้มาให้ค  าปรึกษาได้62 นอกจากน้ี นายกเทศมนตรีอาจมีค าสั่งแต่งตั้งคณะท างานข้ึน ซ่ึงผูท่ี้
เป็นคณะท างานน้ีตอ้งเป็นอิสระและไม่มีส่วนได้เสีย เพื่อให้การจดัท าผงัทอ้งถ่ินเกิดข้ึนจากการ
ร่วมมือของหลายฝ่าย การด าเนินงานของคณะท างานดังกล่าวน้ีจะอยู่ภายใตก้ารก ากับดูแลของ
นายกเทศมนตรี โดยมีหน้าท่ีจดัท าโครงการผงัท้องถ่ิน โดยการรับความเห็นขององค์การหรือ
สมาคมต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารจดัการพื้นท่ีผงัเมือง สถาปัตยกรรม ส่ิงแวดล้อมตามท่ี
คณะท างานไดร้้องขอล่วงหนา้ใหบุ้คคลเหล่านั้นท าความเห็น63 

                                                           

  61 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-30 ถึง 5-34). เล่มเดิม. 
  62 Code de l'urbanisme Article L. 123-8. 
  63 Code de l'urbanisme Article L. 121-4. 
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  2.2) การเปิดเผยขอ้มูลการวางผงัเทศบาล  
  กฎหมายได้ก าหนดให้นายกเทศมนตรีเปิดอภิปรายก าหนดทิศทางต่อสภาเทศบาล  
เพื่อก าหนดทิศทางโครงการบริหารจดัการพื้นท่ีและการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนของเทศบาล โดยการอภิปราย
ตอ้งจดัให้มีข้ึนอย่างน้อยสองเดือนก่อนท่ีสภาเทศบาลจะมีมติรับโครงการ PLU ซ่ึงโครงการ PLU  
ท่ีผ่านการพิจารณาของคณะท างานและไดจ้ดัให้มีการอภิปรายก าหนดทิศทางดงักล่าวแลว้ จะตอ้ง
ไดรั้บการรับรองจากสภาเทศบาล การรับรองจะตอ้งปิดประกาศ ณ ท่ีท าการเทศบาลเป็นเวลา 1 เดือน 
โดยระหว่างเวลาดงักล่าวจะส่งโครงการ PLU ไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดั หน่วยงานภาครัฐท่ีไดเ้ขา้ร่วม
ให้ค  าปรึกษาหารือและเทศบาลใกลเ้คียง ซ่ึงสามารถท าความเห็นกลบัมาได ้แต่หากไม่ท าความเห็น
ส่งกลบัมาภายใน 3 เดือน ถือวา่ใหค้วามเห็นชอบกบัโครงการแลว้ 
  2.3) การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
  นายกเทศมนตรีต้องน าโครงการ PLU ท่ีได้มีการรับรองจากสภาเทศบาลแล้วเข้าสู่
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย โดยนายกเทศมนตรีขอให้
ประธานศาลปกครองแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีรับฟังความคิดเห็น (Commissaire enquêteur) หรือคณะกรรมการ
รับฟังความคิดเห็น (Commission d’enquête) ภายใน 15 วนั ซ่ึงเอกสารท่ีน ามาเผยแพร่ประกาศ
เพื่อให้ประชาชนเสนอความคิดเห็นประกอบด้วย โครงการ PLU และความเห็นของบุคคล
ผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีไดใ้ห้ไวใ้นขั้นตอนท่ีผา่นมา นายกเทศมนตรีจะก าหนดเวลาอยา่งน้อย 1 เดือน ในการ
รับฟังความคิดเห็น โดยก าหนดวนัและเวลา รวมถึงค าประกาศท่ีจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นตอ้ง
ประกาศอย่างน้อย 15 วนั ก่อนวนัเร่ิมการรับฟังความคิดเห็น64 เจา้หน้าท่ีรับฟังความคิดเห็นอาจ
ขยายระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็นได ้แต่ตอ้งไม่เกิน 15 วนั หลงัจากนั้นจะจดัท ารายงานการรับฟัง
ความคิดเห็นต่อนายกเทศมนตรี ซ่ึงมีลกัษณะเป็นผลสรุปท่ีมีการช้ีแจงเหตุผลประกอบวา่เห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบต่อโครงการ PLU  
  2.4) การรับรอง PLU 
  นายกเทศมนตรีจะนัดประชุมสภาเทศบาล เพื่อให้ออกมติรับรอง PLU ในการน้ี
นายกเทศมนตรีจะเสนอขอ้สรุปของเจา้หน้าท่ีรับฟังความคิดเห็น โดยอาจเสนอท่ีประชุมให้แกไ้ข
ตามผลของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน แต่การแก้ไขนั้นตอ้งเป็นการแก้ไขเล็กน้อยท่ี 
ไม่กระทบถึงหลกัการส าคญัของ PLU 

                                                           

  64 Code de l'urbanisme Article R. 122-10 Le dossier est composé des pièces mentionnées à l'article 
R. 123-8 du code de l'environnement et à l'article L. 122-10 du présent code. Il peut être complété par tout ou 
partie des documents mentionnés à l'article R. 121-1 du présent code. 
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  เม่ือสภาเทศบาลมีมติรับรองแล้ว จะต้องประกาศมติดังกล่าว ณ ท่ีท าการเทศบาล 
(mairie) โดยเทศบาลท่ีมีประชากรเกินกว่า 3,500 คน จะต้องพิมพ์ประกาศให้ทราบทั้งในระดับ
เทศบาลและระดบัจงัหวดั 
  2.5) การมีผลบงัคบัใช ้
  กรณีท่ีเทศบาลนั้นอยูภ่ายใตบ้งัคบัของแผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ี (SCOT) PLU จะมี
ผลบงัคบัใชต้ั้งแต่ท่ีไดแ้จง้มติไปยงัส านกังานจงัหวดัและไดพ้ิมพป์ระกาศเป็นตน้ไป การอนุญาตต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวกบัผงัเมืองจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขในผงัเมือง แต่กรณีท่ีเทศบาลนั้นไม่ไดอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบั
ของแผนความสอดคล้องในพื้นท่ี (SCOT) PLU จะมีผลบังคบัใช้ 1 เดือนหลังจากส่งไปยงัผูว้่า
ราชการจงัหวดั65 ซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดัอาจยบัย ั้ง PLU ได ้โดยแจง้ความเห็นมายงันายกเทศมนตรี 
เช่น กรณีท่ีเห็นวา่ PLU มีเน้ือหาท่ีมีผลกระทบอยา่งมากต่อหลกัความสมดุลของสภาพพื้นท่ีในเขต 
PLU หรือ PLU วางหลกัเกณฑ์หรือมีทิศทางท่ีไม่สอดคลอ้งกบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินกบัเทศบาล
ขา้งเคียง เป็นตน้ ซ่ึงกรณีดงักล่าวน้ี PLU จะยงัไม่มีผลบงัคบัใชจ้นกวา่จะมีการแกไ้ข 
  ส าหรับผลในทางกฎหมายของ PLU เม่ือมีผลบงัคบัใชแ้ลว้นั้น กฎเกณฑ์ เอกสารแผนท่ี
ท่ีปรากฏใน PLU มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป บงัคบัไดก้บัรัฐ ภาค จงัหวดั เทศบาล บุคคลธรรมดา 
นิติบุคคล โดยมีผลบงัคบัไม่ให้มีการก่อสร้างท่ีขดักบัผงั PLU ซ่ึงมีผลให้เกิดการโอนอ านาจในการ
อนุญาตดา้นผงัเมืองไปยงัทอ้งถ่ิน นายกเทศมนตรีจะใช้อ านาจน้ีในนามของเทศบาลไม่ใช่ในนาม
ของรัฐ โดยทอ้งถ่ินมีอ านาจชะลอการอนุญาตต่าง ๆ ได ้ถา้เห็นวา่จะเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติัตาม 
PLU การชะลอมีระยะเวลา 2 ปี แต่กรณีท่ีจ าเป็นก็สามารถขยายระยะเวลาไดไ้ม่เกิน 3 ปี โดยหากผูข้อ
อนุญาตท าการก่อสร้างจะคดัคา้นการชะลอการอนุญาตนั้น ตอ้งร้องไปยงัศาลปกครอง66 อีกทั้งยงัมีผล
เป็นการโอนความรับผิดชอบให้กบัเทศบาลดว้ย ซ่ึงผลการบงัคบัของผงัทอ้งถ่ิน เช่น เม่ือเจา้ของ
ท่ีดินเห็นว่าท่ีดินของตนเป็นพื้นท่ีท่ี PLU ได้ก าหนดวตัถุประสงค์การใช้ไวเ้ฉพาะเจาะจงแล้ว  
อาจขอให้ภาครัฐซ้ือท่ีดินนั้นไว ้โดยภาครัฐมีเวลา 1 ปีในการพิจารณา หากตกลงซ้ือจะตอ้งช าระ
ราคาท่ีดินภายใน 2 ปี หากตกลงกนัไม่ได้ ศาลจะเป็นผูว้ินิจฉัยตามหลกัเกณฑ์เร่ืองการเวนคืน67  
สภาเทศบาลน าหลกัสิทธิในการบงัคบัขาย (preemption) มาใช้68 สภาเทศบาลสามารถจะก าหนดให้

                                                           

  65 Code de l'urbanisme Article L. 123-12. 
  66 การกระจายอ านาจในการตรากฎหมายให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 142). เล่มเดิม. 
  67 Code de l'urbanisme Article L. 230-3. 
  68 Code de l'urbanisme Article L. 211-1. 
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เทศบาลมีสิทธิก่อนใครในการซ้ืออสังหาริมทรัพยท่ี์มีผูน้  าออกขาย ทั้งน้ี เพื่อวตัถุประสงค์ในการ
บริหารจดัการการใชพ้ื้นท่ีและควบคุมตลาดอสังหาริมทรัพยใ์นเทศบาลนั้น เป็นตน้  
  3) กรณีท่ีเทศบาลไม่มีแผน PLU บงัคบัใช ้
  ในกรณีท่ีเทศบาลไม่มีผงัเมืองท้องถ่ิน PLU ใช้บังคับไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใดก็ตาม 
กฎเกณฑ์ท่ีมาบงัคบัใช้ ไดแ้ก่ กฎเกณฑ์ขอ้บงัคบัระดบัชาติ (RNU) และหลกัขอ้จ ากดัในการก่อสร้าง 
(Principe de constructibilite) ตามขอ้ L.111-1-2 ของประมวลกฎหมายผงัเมือง นอกจากน้ี เทศบาลนั้น 
อาจจดัท าเอกสารฉบบัหน่ึงเรียกว่า “ผงัเทศบาล” (Carte communale) ข้ึนใช้แทน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในเขตเทศบาลท่ียงัมีลกัษณะเป็นชนบท หรือยงัไม่มีศกัยภาพในการจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ิน (PLU)  
ผงัเทศบาลน้ีเปรียบเสมือนผงัเมืองท้องถ่ินฉบบัย่อ ประมวลกฎหมายผงัเมืองก าหนดวิธีการและ
ขั้นตอนการจดัท าผงัเทศบาลว่าจะตอ้งสอดคลอ้งกบั SCOT เม่ือเทศบาลใดมีผงัเทศบาลบงัคบัใช้แลว้ 
นายกเทศมนตรีจะเป็นผูมี้อ  านาจออกใบอนุญาตต่าง ๆ ตามท่ีสอดคล้องกบัผงัเทศบาล ซ่ึงการใช้
อ านาจเช่นวา่น้ีเป็นการใชอ้  านาจในนามเทศบาล69 
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่แผนระดบัเหนือเทศบาลจะมีแผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ี (SCOT) 
เป็นเอกสารท่ีมีความผสมผสานระหว่างแผนและผงัเมือง ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีต้องท าข้ึนระหว่าง
เทศบาล โดยมีเน้ือหาส่วนหน่ึงก าหนดถึงโครงการการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ีและการพฒันา
อย่างย ัง่ยืนในพื้นท่ีท่ีอยู่ภายใต้บังคบั แผนน้ีจึงมีลกัษณะเป็นแผนยุทธศาสตร์ท่ีก าหนดทิศทาง 
ในภาพรวมของพื้นท่ีท่ีอยู่ในข้อบังคับ ส่วนผงัเมืองระดับเทศบาลจะมีผงัเมืองท้องถ่ิน (PLU)  
เป็นแผนผงัเมือง ซ่ึงเป็นแผนปฏิบติัท่ีรองรับแผนยุทธศาสตร์ท่ีปรากฏในแผนความสอดคล้อง 
ในพื้นท่ี (SCOT) 
  4) ผงัเมืองท่ีใชบ้งัคบัในเขตพื้นท่ีเฉพาะ 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสได้มีแนวคิดท่ีให้ความส าคัญต่อการอนุรักษ์คุณภาพชีวิตและ
ส่ิงแวดลอ้ม เขตอนุรักษ์ยา่นเก่าและสถาปัตยกรรมมาอยา่งต่อเน่ืองนบัตั้งแต่ปี ค.ศ. 1970 โดยแนวคิด 
ท่ีจะอนุรักษ์โบราณสถานและสถาปัตยกรรมให้เป็นบริบทส าคญัในการจดัการภูมิทศัน์ร่วมสมยั  
ในการด าเนินการดงักล่าวจึงไดมี้การก าหนดเขตพื้นท่ีท่ีจะท าการอนุรักษไ์วเ้ป็นพิเศษ โดยมีการวางผงั
ท่ีเป็นขอ้ก าหนดในการอนุรักษเ์ป็นการเฉพาะดว้ย ดงัน้ี 
  ก) ผงัเขตอนุรักษแ์ละใหคุ้ณค่า (Plan de sauvegardé et de mise en valeur หรือ PSMV) 
  ผงัเขตอนุรักษ์และให้คุณค่า เป็นผงัท่ีใชใ้นเขตพื้นท่ีท่ีรัฐประสงค์จะอนุรักษ์มรดกทาง
วฒันธรรมของเมือง ซ่ึงเป็นเขตพื้นท่ีท่ีมีความส าคญัทางประวติัศาสตร์ ความงดงามทางวฒันธรรม 
                                                           

  69 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-37 ถึง 5-38). เล่มเดิม. 
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และในแง่ของคุณภาพทางสถาปัตยกรรมและผงัเมือง โดยเน้ือหาของผงัน้ีตอ้งมีความสอดคลอ้งกบั
แผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ี (SCOT)70 เก่ียวกบัขอ้ก าหนดในการใช้พื้นท่ีในเขตท่ีถูกก าหนดให้
เป็นเขตอนุรักษ ์เช่น การขออนุญาตก่อสร้าง ร้ือถอน ดดัแปลงอาคาร เป็นตน้ ซ่ึงแผนน้ีจะน าไปใช ้
ในเขตพื้นท่ีท่ีก าหนดแทนผงัเมืองทอ้งถ่ิน (PLU) ส าหรับกระบวนการจดัท านั้น ผูว้า่ราชการจงัหวดั
จะเป็นผูจ้ดัให้มีแผนข้ึน โดยการปรึกษาหารือกบัคณะกรรมาธิการว่าด้วยเขตท่ีได้รับการพิทกัษ์
รักษาแห่งชาติ จากนั้นนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาลจะเป็นผูน้ าแผนเขา้สู่กระบวนการรับฟัง
ความคิดเห็นสาธารณะ การประกาศใชบ้งัคบัตอ้งออกเป็นรัฐกฤษฎีกา (Décrets)71 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ี
ฝ่ายบริหารมีอ านาจตราได้ตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา 3772 ได้ก าหนดไวว้่า 
เร่ืองใดท่ีไม่อยูใ่นขอบเขตของการตรารัฐบญัญติั ใหถื้อวา่อยูใ่นอ านาจการตรากฎหมายของฝ่ายบริหาร 
  ข) ผ ังพัฒนาเขตพื้นท่ีคุ้มครองมรดกสถาปัตยกรรม เมืองและภูมิทัศน์ (Zone de 
protection du patrimoine architectural urbain et paysager ห รื อ  ZPPAUP) เป็ น ผัง ท่ี ป ระ ม วล
กฎหมายส่ิงแวดล้อมของสาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดให้มีข้ึน เพื่อใช้ในการก าหนดบริเวณท่ีมี 
ส่ิงปลูกสร้างทางประวติัศาสตร์ และสถานท่ีส าคญัท่ีตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง เพื่อความงดงามและ
รักษาคุณค่าทางประวติัศาสตร์ โดยในการก าหนดเขตพื้นท่ีและผงัดงักล่าวน้ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของ
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงอาจจะเป็นเทศบาลหรือผูว้่าภาคในกรณีพิเศษ ซ่ึงในการก าหนดเขตตอ้งได้รับความ
เห็นชอบจากสภาเทศบาล หรือสภาภาคว่าด้วยทรัพย์มรดกและแหล่งส าคญั จากนั้นจะน าเข้าสู่
กระบวนการประชาพิจารณ์ เม่ือผ่านกระบวนการดงักล่าวแล้วการบงัคบัใช้กระท าไดโ้ดยการท า
เป็นประกาศท่ีตอ้งผา่นความเห็นชอบจากนายกเทศมนตรี และมีรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบดา้นผงัเมือง
รับรองโครงการ73 
  3.1.2.3  การบงัคบัใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง  
  การใช้ท่ีดินจะอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของกฎเกณฑ์ต่าง ๆ และแผนก าหนดขอบเขตการใช ้
แต่การท่ีจะบงัคบัให้เป็นไปตามแผนอยา่งมีประสิทธิภาพนั้น จ าเป็นตอ้งมีกลไกและกระบวนการเสริม
ในด้านการบริหารจดัการการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงกลไกเหล่าน้ีเป็นการใช้อ านาจรัฐในการ
                                                           

   70 Code de l'urbanisme Article L. 122-1. 
  71 จาก ปัญหาทางกฎหมายในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 80), โดย ขนบ  มากบุญ, 2549, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยรามค าแหง. 
ลิขสิทธ์ิ 2549 โดยมหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
  72 The French Constitution of 1958 Article 37 Matters other than those that fall within the ambit of 
statute shall be matters for regulation. 
  73โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-14). เล่มเดิม. 
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ก าหนดมาตรการเป็นการทัว่ไปในกรอบของการปฏิบติัการดา้นผงัเมือง ซ่ึงกลไกท่ีส าคญั คือ กลไก
ของรัฐเพื่อให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากประเด็นปัญหาเร่ืองท่ีดินในเขตเมืองเป็น
เร่ืองทา้ทายส าหรับการผงัเมือง เม่ือชุมชนในเมืองขยายตวัข้ึน จ านวนพื้นท่ีวา่งจะลดลงตามสัดส่วน
ของความหนาแน่นของประชากร จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งมีท่ีดินเพื่อด าเนินการจดัท าโครงการเพื่อการ
บริการสาธารณะในรูปแบบต่าง ๆ โดยกลไกของรัฐเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงท่ีดินมี ดงัต่อไปน้ี 
  1) การเวนคืน (Expropriation) 
  การเวนคืนเป็นมาตรการกระทบกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยข์องเอกชน ขั้นตอนและ
วิธีการเร่ืองการเวนคืนก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
(Code de l’expropriation pour l’utilite publique) และกฎหมายอ่ืน ๆ เช่น ประมวลกฎหมายผงัเมือง 
เป็นตน้ กฎหมายเวนคืนและกฎหมายผงัเมืองเป็นกฎหมาย 2 ระบบท่ีแยกกนัอยา่งเอกเทศ แต่ในทาง
ปฏิบติัการเวนคืนเป็นกลไกในการพฒันาเมือง และแนวค าตดัสินของศาลปกครองก็ได้ยืนยนัว่า  
การเวนคืนตอ้งสอดคล้องกบัผงัเมือง ไม่ว่าจะเป็น SCOT หรือ PLU เพื่อน าไปใช้เพื่อประโยชน์
สาธารณะ74 
  2) สิทธิของภาครัฐในการบงัคบัขาย (Droit de preemption) 
  องค์กรภาครัฐอาจใช้กลไกท่ีให้สิทธิของภาครัฐในการบงัคบัขายอสังหาริมทรัพยท่ี์
เจ้าของเก็บไวเ้พื่อเก็งก าไรและประกาศขาย เพื่อเอ้ือต่อการพัฒนาพื้นท่ีในแต่ละท้องถ่ินหรือ 
เพื่อความสะดวกในการด าเนินการ หรือเตรียมท่ีดินเพื่อการบริหารจดัการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน  
โดยภาครัฐมีอ านาจก าหนดราคาท่ีเหมาะสมส าหรับท่ีดินนั้น เพื่อน ามาใช้ในโครงการการบริหาร
จดัการท่ีดินท่ีท าข้ึนเฉพาะเจาะจง การใชสิ้ทธิน้ีแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ สิทธิของภาครัฐในการ
บงัคบัขายในเขตเมือง (Droit de preemption urbain - DPU) และสิทธิของภาครัฐในการบงัคบัขาย
ในเขตบริหารจดัการท่ีจะเกิดข้ึนในภายหลงั (Zone d’amenagement differe - ZAD)  
  การจดัท า DPU น้ี กระท าโดยมติของสภาเทศบาล หรือมติขององค์การมหาชนเพื่อ
ความร่วมมือระหว่างเทศบาล (EPCI) และน ามติท่ีให้มีการใช้ DPU นั้ นมาปิดประกาศไว ้ณ 
ส านกังานเทศบาลเพื่อให้สาธารณชนรับทราบ เม่ือมีการอนุมติัแล้วผูใ้ช้สิทธิ ไดแ้ก่ สภาเทศบาล  
ซ่ึงสามารถมอบอ านาจการใช้สิทธิน้ีให้แก่รัฐ องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ องคก์ารมหาชน
เพื่อความร่วมมือระหวา่งเทศบาล หรือองคก์ารมหาชนอ่ืน ๆ หรือรัฐวสิาหกิจท่ีมีบทบาทรับผดิชอบ
ในการบริหารจัดการพื้นท่ี โดย DPU ไม่สามารถบังคับใช้เหนือพื้นท่ีทั้ งหมดของเทศบาลได ้ 

                                                           

  74 แหล่งเดิม. (น. 5-42). 
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แต่จะใชบ้งัคบัไดเ้ฉพาะพื้นท่ีท่ีมีผงัเมืองทอ้งถ่ิน (PLU) หรือผงัเทศบาลบงัคบัใชเ้ท่านั้น โดยพื้นท่ีนั้น
ตอ้งปรากฏอยูใ่นผงัเมืองดว้ย75 
  3) กลไกการควบคุมใหเ้ป็นไปตามผงัโดยการอนุญาต 
  การก าหนดแนวทางและข้อจ ากัดตลอดจนโครงการต่าง ๆ เพื่อการผงัเมืองนั้ นจะ
ปรากฏในรูปแบบของกฎเกณฑ์ต่าง ๆ แผนและผงั ตลอดจนโครงการเพื่อการบริหารจดัการเพื่อการ
ใชท่ี้ดิน ดงันั้น เพื่อให้เป็นไปตามนั้นจ าเป็นตอ้งมีกลไกในการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินให้
เป็นไปตามผงั โดยการอนุญาตการใชท่ี้ดินเพื่อวตัถุประสงคป์ระเภทต่าง ๆ ดงัน้ี 
  3.1) เอกสารรับรองดา้นผงัเมือง (Certificat d’urbanisme) 
  เอกสารรับรองดา้นผงัเมือง คือ ตราสารท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึน เพื่อแจง้แก่เอกชนท่ีขอ
เอกสารน้ี ถึงกฎเกณฑ์เก่ียวกับเง่ือนไขการใช้ประโยชน์ท่ีดินเหนือท่ีดินผืนท่ีเอกชนร้องขอ  
โดยประมวลกฎหมายผงัเมือง76ก าหนดประเภทของเอกสารรับรองผงัเมืองไว ้2 ประเภท คือ เอกสาร
รับรองทั่วไป (Certificat ordinaire) ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีระบุบทบัญญัติต่าง ๆ ท่ีใช้กับท่ีดินผืนหน่ึง 
ตลอดจนเง่ือนไขการใช้ประโยชน์ในท่ีดินผืนนั้น และเอกสารรับรองในรายละเอียด (Certificat 
detaille) เป็นเอกสารท่ีก าหนดวา่การด าเนินการตามโครงการบนท่ีดินผืนหน่ึงเป็นการด าเนินการท่ี
สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขทางกฎหมายท่ีบงัคบัใชเ้หนือท่ีดินหรือไม่ 
  อ านาจในการตรวจค าขอและมีค าสั่งออกเอกสารรับรองดา้นผงัเมืองนั้น เป็นอ านาจของ
เทศบาลหรือรัฐแล้วแต่กรณี กล่าวคือ หากเป็นกรณีท่ีเทศบาลมีผงัเมืองไม่ว่าประเภทใดบังคบัใช ้
อ านาจจะเป็นของเทศบาล แต่กรณีท่ีเทศบาลไม่มีผงัเมืองบงัคบัใช้ก็จะเป็นอ านาจของหน่วยงาน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการจังหวัด (Direction departementale de l’equipement - DDE)  
โดยนายกเทศมนตรีจะท าขอ้สังเกตภายใน 1 เดือน และผูว้่าราชการจงัหวดัหรือผูไ้ดรั้บมอบหมาย
เป็นผูล้งนาม 
  ผลทางกฎหมายของเอกสารรับรองดา้นผงัเมือง คือ รักษาสถานะของกฎเกณฑ์ดา้นผงัเมือง
ท่ีใชบ้งัคบักบัท่ีดินในขณะท่ีออกเอกสาร แมจ้ะมีกฎเกณฑ์ออกมาเปล่ียนแปลงภายหลงัก็จะไม่ใช้
บงัคบักบัท่ีดินท่ีมีเอกสารดา้นผงัเมือง แต่กฎเกณฑ์ดงักล่าวกฎหมายไดมี้การก าหนดระยะเวลาท่ี
เอกสารรับรองด้านผงัเมืองจะรักษาสถานะน้ีไว ้คือ กรณีท่ีเป็นเอกสารผงัเมืองทั่วไป คือ 1 ปี  
ส่วนกรณีเอกสารผงัเมืองในรายละเอียด คือ ไม่เกิน 18 เดือน อย่างไรก็ตาม หลกัประกนัดงักล่าว 
หากเป็นกฎเกณฑภ์าระจ ายอมเพื่อผลประโยชน์สาธารณะ หรือกฎเกณฑ์เก่ียวกบัภาษีท่ีเก่ียวกบัผงัเมือง 

                                                           

  75 แหล่งเดิม. (น. 5-48 และ 5-49). 
   76 Code de l'urbanisme Article L. 410-1. 
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ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ท่ีไม่ใช่กฎเกณฑผ์งัเมืองจริง ๆ ก็จะมีผลเปล่ียนแปลงส่ิงท่ีปรากฏอยูแ่ลว้ในเอกสาร
รับรองดา้นผงัเมืองได้77 
  3.2) ใบอนุญาตก่อสร้าง (Permis de construire) 
  ใบอนุญาตก่อสร้างถือเป็นกลไกท่ีส าคญัมากควบคู่ไปกบัผงัเมืองท่ีใช้ในการควบคุม
การใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีเพื่อการผงัเมือง ประเภทของการก่อสร้างท่ีตอ้งไดรั้บอนุญาตปรากฏอยู ่
ในขอ้ L. 421-1 ของประมวลกฎหมายผงัเมือง ซ่ึงก าหนดใหก้ารก่อสร้างท่ีจะตอ้งไดรั้บการอนุญาต 
ได้แก่ 1) การก่อสร้างท่ีมีข้ึนใหม่ ไม่ว่าจะใช้เพื่อวตัถุประสงค์ใด หรือไม่ว่าจะมีการวางรากฐาน
หรือไม่ก็ตาม 2) งานก่อสร้างท่ีท าซ ้ าข้ึนแทนส่ิงก่อสร้างท่ีมีอยูแ่ลว้ ซ่ึงหมายถึงงานก่อสร้างท่ีท าซ ้ า
ข้ึนแทนส่ิงก่อสร้างท่ีมีอยูแ่ลว้ และมีการเปล่ียนแปลงวตัถุประสงคก์ารใชป้ระโยชน์ของส่ิงก่อสร้าง 
รวมถึงงานก่อสร้างท่ีท าซ ้ าข้ึนแทนส่ิงปลูกสร้างเดิมโดยเปล่ียนแปลงสภาพภายนอกหรือขนาดดว้ย 
  ส าหรับผูมี้อ  านาจในการออกใบอนุญาตนั้น กรณีท่ีทอ้งถ่ินมีผงัเมืองใชบ้งัคบั ไม่วา่จะ
เป็นผงัเมืองท้องถ่ิน (PLU) หรือผงัเมืองเทศบาล นายกเทศมนตรีเป็นผูมี้อ านาจออกใบอนุญาต
ก่อสร้าง โดยอาจมอบหมายให้รองนายกเทศมนตรีลงนามแทนได้ หรืออาจมอบอ านาจให้แก่
ประธานองค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือระหวา่งเทศบาล (EPCI) ในกรณีท่ีผงัเมืองทอ้งถ่ินคาบเก่ียว
หลายเทศบาล แต่หากเทศบาลใดไม่มีผงัเมืองทอ้งถ่ินหรือผงัอ่ืนใดบงัคบัใชใ้นพื้นท่ีของเทศบาลนั้น 
นายกเทศมนตรีจะเป็นผูมี้อ  านาจออกใบอนุญาตก่อสร้าง แต่เป็นการใชอ้  านาจในนามของรัฐ ไม่ใช่
ในฐานะผูมี้อ  านาจปกครองทอ้งถ่ิน78 
  3.3) การอนุญาตใชป้ระโยชน์ในท่ีดินกรณีอ่ืน ๆ  
  นอกจากการขออนุญาตก่อสร้างแล้ว อาจมีการขออนุญาตอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกับการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินท่ีอาจตอ้งขอเป็นกรณีพิเศษ ไดแ้ก่ ใบอนุญาตร้ือถอน การอนุญาตเก่ียวกบัการตั้ง
แคมป์ รถคาราวาน และท่ีอยู่อาศยัเพื่อการพกัผ่อนท่ีมีลักษณะเบา การอนุญาตก่อสร้างในเขต
ธรรมชาติ การอนุญาตการแสวงหาประโยชน์ในพื้นท่ีเพื่อการพาณิชย์79  
  ทั้งน้ี ต่อมาไดมี้การลดความซับซ้อนของกระบวนการอนุญาตใช้ท่ีดิน ทั้งในภาพรวม
และในส่วนของการจดัสรรท่ีดิน รวมทั้งปรับปรุงหลกัเกณฑ์การค านวณเน้ือท่ีก่อสร้างท่ีจะใช้ใน
การพิจารณาอนุญาตให้เรียบง่ายยิง่ข้ึน โดยรัฐก าหนด ฉบบัท่ี 2005-1527 วา่ดว้ยใบอนุญาตก่อสร้าง
และการอนุญาตดา้นผงัเมือง ออกตามความในรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการลดความซบัซ้อนของกฎหมาย 

                                                           

   77 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศฝร่ังเศส (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 5-63 ถึง 5-65). เล่มเดิม. 
 78 แหล่งเดิม. (น. 5-66 และ 5-70). 
   79 แหล่งเดิม. (น. 5-76). 
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ไดป้รับเปล่ียนระบบการอนุญาตใชท่ี้ดิน เพื่อให้การอนุญาตมีความสะดวกรวดเร็วยิ่งข้ึน โดยแกไ้ข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายผงัเมืองในส่วนท่ีเก่ียวกบัขั้นตอนการอนุญาต ดงัน้ี80 
  1) ลดจ านวนการอนุญาตใหเ้หลือเพียง 4 ประเภท ไดแ้ก่ ใบอนุญาตก่อสร้าง (Permis de 
construire) ใบอนุญาตพฒันาพื้นท่ี (Permis d’amenager) ใบอนุญาตร้ือถอน (Permis de demolir) 
และการแจง้ก่อนด าเนินการ (Declaration prealable)  
  2) ก าหนดขอบเขตการอนุญาตในแต่ละกรณีให้ชดัเจนวา่ การด าเนินการใดท่ีอยูใ่นข่าย
ตอ้งขอใบอนุญาตประเภทใดหรือตอ้งแจง้ก่อนด าเนินการ เช่น กรณีงานก่อสร้างใหม่ไม่วา่จะมีงาน
รากฐานหรือไม่ เป็นเร่ืองท่ีตอ้งขอใบอนุญาตก่อสร้าง ส่วนกรณีงานก่อสร้างเพิ่มเติมจากส่ิงปลูกสร้าง
ท่ีมีอยู่แลว้หรือการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ส่ิงปลูกสร้างเดิม รัฐกฤษฎีกาท่ีออกตามความใน
รัฐก าหนดดงักล่าวจะก าหนดประเภทของงานท่ีจะตอ้งขอใบอนุญาตพฒันาพื้นท่ีก่อนการด าเนินการ 
เป็นตน้ นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายผงัเมืองยงัก าหนดประเภทงานก่อสร้างหรืองานติดตั้งต่าง ๆ ท่ี
ไม่ตอ้งขออนุญาต แต่ตอ้งแจง้ก่อนการด าเนินการ รวมทั้งงานอ่ืน ๆ ท่ีไม่ตอ้งมีการด าเนินการใด ๆ 
กบัทางราชการก่อนด าเนินการ ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นงานขนาดเล็กท่ีไม่มีผลกระทบต่อการใช้ท่ีดิน  
ในกรณีของงานก่อสร้างท่ีมีทั้ งส่วนท่ีเป็นการร้ือถอน การพฒันาพื้นท่ีและการก่อสร้างรวมอยู่ใน
โครงการเดียวกนั กฎหมายก็ก าหนดให้ผูข้ออนุญาตสามารถยื่นขอใบอนุญาตฉบบัเดียว ส าหรับ 
การด าเนินการในทุกเร่ืองได ้เช่น ขอใบอนุญาตพฒันาพื้นท่ี ซ่ึงจะมีผลเป็นการอนุญาตให้มีการร้ือถอน
และก่อสร้างดว้ย เป็นตน้ 
  3) บูรณาการหลกัเกณฑ์การอนุญาตให้เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ซ่ึงจะใชก้บัการอนุญาต
ทุกประเภท พร้อมทั้งก าหนดรายการเอกสารท่ีใช้ประกอบการยื่นขออนุญาตไวอ้ย่างครบถ้วน 
นอกจากน้ี ยงัไดก้  าหนดระยะเวลาพิจารณาค าขอให้ชดัเจนแน่นอนยิ่งข้ึน คือ 1 เดือน ส าหรับการ
ออกใบรับแจ้ง 2 เดือน ส าหรับการอนุญาตก่อสร้างบ้านเด่ียวหรือการออกใบอนุญาตร้ือถอน  
และสามเดือนส าหรับการอนุญาตก่อสร้างหรือพฒันาพื้นท่ีในกรณีอ่ืน ๆ โดยเจา้หน้าท่ีตอ้งระบุ
ระยะเวลาดงักล่าวไวใ้นใบรับค าขอใหผู้ย้ืน่ค  าขอไดรั้บทราบดว้ย 
  3.1.3  สหรัฐอเมริกา 
  สหรัฐอเมริกาถือเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีการวางแผนและผงัเมืองท่ีประสบความส าเร็จ  
แมจ้ะมีการปกครองแบบสหพนัธรัฐท่ีประกอบดว้ยรัฐระดบัชาติและมลรัฐต่าง ๆ มากมาย แต่การ
วางแผนและผงัเมืองก็ยงัคงมีการด าเนินการอยา่งเป็นระบบ โดยการกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลาง
สู่รัฐบาลมลรัฐ และจากรัฐบาลมลรัฐสู่รัฐบาลทอ้งถ่ินอยา่งครอบคลุม ซ่ึงแต่ละส่วนก็มีหน่วยงานท่ี
                                                           

   80 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 93 - 95). เล่มเดิม. 
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รับผิดชอบดา้นการผงัเมืองเป็นการเฉพาะ ท าให้การผงัเมืองมีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงกบัโครงสร้าง
การบริหารการปกครองประเทศ และอยูใ่นทุกระดบัของการปกครอง ส่งผลให้ระบบการผงัเมืองของ
สหรัฐอเมริกามีประสิทธิภาพ โดยระบบการผงัเมืองและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางและจดัท า 
ผงัเมืองของสหรัฐอเมริกามีรายละเอียด ดงัน้ี 
  3.1.3.1  ระบบการวางแผนและผงัเมืองของสหรัฐเมริกา 
  สหรัฐอเมริกาปกครองระบอบสหพนัธรัฐ ซ่ึงเป็นการปกครองท่ีแบ่งแยกอ านาจเป็น  
2 ระดบัออกจากกนัต่างหาก ไดแ้ก่ รัฐบาลแห่งชาติ (National Government) หรือเรียกว่า รัฐบาลกลาง 
และรัฐบาลระดับรองลงมา (Subnational Government) หรือเรียกว่า มลรัฐ โดยรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาลทั้งสองไวอ้ยา่งชดัเจน คือ รัฐบาลกลางจะมีอ านาจ
หน้าท่ีเฉพาะด้านท่ีเก่ียวกับความมั่นคงของประเทศ ได้แก่ ด้านการเงิน การต่างประเทศ และ
การทหาร ส่วนรัฐบาลมลรัฐจะมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับการส่งเสริมเศรษฐกิจ สังคม และความ
เป็นอยู่ของประชาชน รวมถึงการจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ โดยในแต่ละมลรัฐจะมีธรรมนูญ 
การปกครองเป็นของตนเอง ซ่ึงปัจจุบันรัฐบาลกลางได้ให้รัฐบาลมลรัฐมีบทบาทในการจดัท า
บริการสาธารณะมากข้ึน แต่เพื่อส่งเสริมนโยบายบางด้าน เช่น ด้านส่ิงแวดล้อม เป็นตน้ รัฐบาล
กลางจึงยงัคงให้ความช่วยเหลือทางงบประมาณบางส่วนอยู่ภายใต้เง่ือนไขและขอ้ก าหนดของ
รัฐบาลกลาง81 นอกจากน้ี ยงัมีการแบ่งการปกครองออกเป็นการปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงมลรัฐ
จดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีดูแลงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัดา้นการสาธารณูปโภคต่าง ๆ โดยหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินมีหลายประเภท เช่น เมือง (Towns) เทศบาล (Comunicipality) เคาน์ต้ี (Counties) เป็นตน้  
  การวางแผนและผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาตั้งอยูบ่นแนวคิดการพฒันาเมือง โดยรวมศูนย์
ความเจริญภายในเมือง เพื่อป้องกนัปัญหาการเติบโตอย่างไม่มีท่ีส้ินสุดไปสู่ชานเมือง หรือเรียก
แนวคิดน้ีว่า Smart Growth แนวคิดน้ีจะมีองค์ประกอบเก่ียวกบัคุณภาพชีวิตของชุมชน เศรษฐกิจ 
ส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพ ท่ีอยู่อาศยั การคมนาคมขนส่ง การประหยดัพลงังาน การแกปั้ญหาโลกร้อน 
และการมีส่วนร่วมของประชาชน82 ซ่ึงการด าเนินการวางและจดัท าแผนผงัเมืองของสหรัฐอเมริกา
จะมีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงกบัการบริหารการปกครองประเทศ โดยรัฐบาลกลางจะกระจายอ านาจ

                                                           

  81 จาก โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง  (หนา้ 3-4 และ 3-8), 2547, โดย 
ศูนยบ์ริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, กรุงเทพฯ : ศูนยบ์ริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
  82 โสภณ  พรโชคชัย. (2555). ผังเมืองฝร่ังเน้น Smart Growth แต่ กทม. ยังไล่คนออกนอกเมือง. 
สืบคน้ 26 กนัยายน 2558, จาก http://www.thaiappraisal.org/thai/market/market_view.php?strquery=market 406.htm. 
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ในการด าเนินการตั้งแต่การวางแผนและผงั การน าแผนและผงัไปปฏิบติั ตลอดจนการติดตามและ
ประเมินผลไปในทุกระดบัของการปกครอง ดงัมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) การวางแผนพฒันาระดบัประเทศ 
  การวางแผนพฒันาเมืองในระดบัประเทศของสหรัฐอเมริกานั้น ตั้งแต่ในอดีตรัฐบาลกลาง
ไดมี้ความพยายามวางแผนระดบัชาติมานานแลว้ แต่ก็ยงัไม่ปรากฏแผนระดบัประเทศท่ีชดัเจนอยา่ง
เป็นทางการ คงมีเพียงการด าเนินการในส่วนต่าง ๆ ของประเทศท่ีเก่ียวกบัการวางแผนพฒันาเมือง
เท่านั้ น เช่น การวางผ ังเมืองขนาดตารางส่ี เหล่ียมจัตุรัส 6 ไมล์ใน “ดินแดนด้านตะวันตก”  
โดยขอ้บญัญติั ค.ศ. 1785 (The Ordinance of 1785) ซ่ึงเป็นความพยายามของรัฐบาลกลางในการ
วางผงัเมืองและถนนส่วนใหญ่ในภาคตะวนัตกตอนกลาง (Midwest) ของประเทศ หรือระบบทาง
ด่วนระหว่างมลรัฐ (Interstate Highway System) ซ่ึงโครงการน้ีมีผลกระทบอย่างมากต่อรูปแบบ
ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการตั้งชุมชนทัว่ประเทศ83 
  รัฐบาลกลางไดเ้ร่ิมเขา้มามีบทบาทในการวางแผนและผงัของทอ้งถ่ินตั้งแต่ทศวรรษท่ี 1930 
โดยได้ให้เงินทุนจดัตั้งหน่วยงานวางแผนระดบัทอ้งถ่ินและมลรัฐ จดัหาเงินทุนเพื่อการก่อสร้าง
อาคารสงเคราะห์ของรัฐบาล รวมทั้งด าเนินการก่อสร้างเมืองใหม่ (Planned Communities) หลายเมือง 
เช่น Greenbelt รัฐแมร่ีแลนด์ เป็นตน้ ในปัจจุบนัรัฐบาลกลางจะมีอิทธิพลเหนือการด าเนินงานของ
ทอ้งถ่ินไดเ้พียงทางเดียว คือ การให้เงินแก่รัฐบาลมลรัฐและทอ้งถ่ินโดยมีขอ้ผกูมดั ซ่ึงรัฐบาลกลาง
สามารถก าหนดให้รัฐบาลมลรัฐและท้องถ่ินท าตามได้ เช่น ก าหนดให้มีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน (Citizen Participation) หน่วยงานในระดับรัฐบาลกลางท่ีมีหน้าท่ี เก่ียวข้อง ได้แก่ 
กระทรวงการเคหะและการพัฒนาเมือง (Department of Housing and Urban Development หรือ 
HUD) โดยจะท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลการพฒันาเมืองและท่ีอยูอ่าศยั จดัสรรเงินสนบัสนุนให้แก่ทอ้งถ่ิน
ท่ีท าการพฒันา แต่จะไม่เขา้ไปท าการวางแผนและผงัเมืองโดยตรง84 
  ดงันั้น จึงกล่าวได้ว่า การวางแผนและผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาไม่มีการด าเนินการ
วางแผนในระดับประเทศ คงมีเพียงการวางแผนและผงัเมืองในระดับรัฐบาลรองลงมาเท่านั้ น  
การวางแผนในระดบัประเทศของรัฐบาลกลางจะปรากฏเพียงการด าเนินการวางแผนพฒันาเป็น
โครงการ หรือเป็นการสนับสนุนและการควบคุมด้านงบประมาณให้แก่การวางแผนผงัเมืองของ
รัฐบาลในระดบัรองลงมาเท่านั้น  

                                                           

  83 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง. (น. 4-12 – 4-13). เล่มเดิม. 
  84 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 66). เล่มเดิม. 
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  2) การวางแผนและผงัระดบัภาค 
  การวางแผนระดับภาคในปัจจุบันจะมีลักษณะเป็นแผนนโยบาย (Policy Plan)  
ซ่ึงเกิดข้ึนจากการรวมตวักนัของทอ้งถ่ินหลายระดบั สหรัฐอเมริกามีการวางแผนและผงัระดบัภาค
เป็น 2 ประเภท ได้แก่ ภาคท่ีประกอบด้วยมลรัฐหลาย ๆ มลรัฐ (Multistate Region) และภาคท่ี
ประกอบดว้ยเคาน์ต้ีในมลรัฐเดียวกนัหลายเคาน์ต้ี (Substate Region) โดยในหนังสือ The Practice 
of State and Regional Planning 1986 ซ่ึงเป็นหนังสือคู่มือการปฏิบติังานของภาครัฐและการวางแผน 
ในระดบัภูมิภาค ไดมี้การระบุวา่มีพื้นท่ีอยู ่5 ประเภทท่ีตอ้งมีการวางแผนและผงัระดบัภาค ดงัน้ี85 
  ก) ภาคมหานคร (Metro Politan Areas) ซ่ึงอาจประกอบดว้ยหลายเคาน์ต้ีในมลรัฐเดียว
หรือในหลายมลรัฐ โดยหน่วยงานปกครองทอ้งถ่ินเหล่าน้ีมีโครงสร้างหนา้ท่ี และรูปแบบการเงินท่ี
แตกต่างกนัออกไป 
  ข) ภาคท่ีมีชุมชนชนบทและชุมชนเมืองขนาดเล็ก (Regions of Rural and Small Urban 
Centers) เน่ืองจากชุมชนเล็ก ๆ ในชนบทมีการเติบโตอย่างรวดเร็ว ซ่ึงมีผลกระทบต่อภาคชนบท  
จึงตอ้งมีการด าเนินการวางแผนผงัเพื่อประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง เช่น เพื่อรักษากิจกรรมทาง
เศรษฐกิจด้านเกษตร ป้องกันความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพของ
ส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้  
  ค) ภาคท่ีประกอบด้วยหลายมลรัฐ (Multistate Economic Regions) เน่ืองจากบางกรณี
เป็นปัญหาท่ีมีความส าคญัเกินกว่าท่ีมลรัฐหน่ึงจะจดัการได้ จึงจ าเป็นตอ้งด าเนินการผ่านองค์กร
ระดับภาคท่ีประกอบด้วยความร่วมมือระหว่างมลรัฐต่าง ๆ หลายมลรัฐ เช่น การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ความขดัแยง้ของการใช้ทรัพยากร ความยากจน ความล้าหลัง การไม่มีเงิน
ลงทุนจากภายนอก เศรษฐกิจถดถอยท่ีเป็นผลมาจากแนวโนม้อุตสาหกรรมท่ีซบัซอ้น เป็นตน้ 
  ง) พื้นท่ีลุ่มน ้าท่ีประกอบดว้ยหลายมลรัฐ (Multistate River Basin) เน่ืองจากพื้นท่ีลุ่มน ้ า
ท่ีมีอาณาบริเวณใหญ่กว่ามลรัฐหน่ึง และไม่มีหน่วยงานทางปกครองใดมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการ
จดัการลุ่มน ้ าเหล่านั้นอย่างมีประสิทธิภาพ จึงตอ้งด าเนินการโดยอาศยัความร่วมมือระหวา่งหลาย
มลรัฐผา่นทางคณะกรรมการลุ่มน ้า (River Basin Commission)  
  จ) ภาค อ่ืน  ๆ  (Other Regions) ภาคประเภท น้ีก าหนดข้ึน เป็นค ร้ังคราวส าห รับ
วตัถุประสงค์พิเศษของรัฐบาลกลาง โดยด าเนินการผ่านองค์การท่ีเรียกว่า องค์การท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อ
วตัถุประสงคเ์ดียว (Single-Purpose Organization) ส าหรับโครงการความช่วยเหลือของรัฐบาลกลาง

                                                           

  85 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (หนา้ 4-15 – 4-16). เล่มเดิม. 
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ในโครงการใดเป็นพิเศษหรือในเขตพิเศษ (Special District) เพื่อใช้ในการเก็บภาษีพิเศษหรือ
ใหบ้ริการใดเป็นพิเศษ เช่น การคมนาคมขนส่ง การจดัหาน ้าประปา และการควบคุมมลพิษ เป็นตน้ 
  ในกระบวนการวางแผนผงัภาคนั้น ไม่มีรัฐบาลระดบัภาคท่ีด าเนินงานในเร่ืองน้ีโดยตรง 
การด าเนินงานจึงยงัตอ้งกระท าโดยองคก์ารระดบัภาคท่ีรัฐบาลกลางเป็นผูจ้ดัตั้งข้ึน ซ่ึงท่ีผา่นมารัฐบาล
ของสหรัฐอเมริกาไดมี้การออกกฎหมาย 4 ฉบบั เพื่ออ านวยการวางแผนและผงัภาค ทั้งการวางแผน
และผงัระดับภาคท่ีเป็นภายในมลรัฐเดียวกัน โดยผ่านระบบการท างานร่วมกันของหน่วยงาน
ทอ้งถ่ินและรัฐบาลของมลรัฐ และการวางแผนและผงัภาคระหวา่งหลายมลรัฐผา่นระบบการท างาน
ร่วมกันระหว่างรัฐบาลของมลรัฐและรัฐบาลกลาง ซ่ึงช้ีน าการใช้อ านาจของหน่วยงานเหล่านั้น 
ในการน าแผนไปปฏิบติั โดยไม่จ  าตอ้งก่อตั้งองคก์ารระดบัภาคข้ึนมาใหม่ กฎหมายดงักล่าว ไดแ้ก่ 
The Housing and Urban Development Act of 1965 The Public Works and Economic 
Development Act of 1965 The Appalachian Regional Development Act of 1965 และ The Water 
Resources Planning Act of 196586  
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ ระบบการผงัเมืองของสหรัฐอเมริกามีการวางแผนและผงัระดบัภาค 
โดยแผนระดบัภาคน้ีมีลกัษณะเป็นแผนนโยบายหรือเป็นเพียงกรอบนโยบายเท่านั้น ซ่ึงส่วนมากจะ
เป็นการดูแลในเร่ืองเก่ียวกับการคมนาคม ส่ิงแวดล้อมและการใช้ท่ีดินเป็นส าคัญ ส าหรับ 
การด าเนินงานจะกระท าโดยการประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งหน่วยงาน
ระดบัประเทศ มลรัฐและทอ้งถ่ิน แต่จะไม่มีรัฐบาลระดบัภาคท่ีเก่ียวขอ้งในเร่ืองน้ีโดยตรง  
  3) การวางแผนระดบัมลรัฐ 
  สหรัฐอเมริกามีการปกครองระบอบสหพนัธรัฐท่ีมีการแบ่งการปกครองออกเป็นรัฐบาล
กลางและรัฐบาลมลรัฐ โดยมีมลรัฐทั้งหมด 50 มลรัฐ แต่ละมลรัฐจะมีการก าหนดการใชอ้ านาจต่าง ๆ 
ภายในมลรัฐ รวมถึงก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานทางปกครองต่าง ๆ ไวใ้นธรรมนูญมลรัฐ 
(State Constitution) ของตนเอง ซ่ึงรัฐบาลมลรัฐมีหน้าท่ีก าหนดนโยบายและด าเนินการเก่ียวกับ 
การจดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนภายในมลรัฐ ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ การศึกษา สาธารณสุข 
การคมนาคม และการออกใบอนุญาตการประกอบวชิาชีพต่าง ๆ ก าหนดกฎเกณฑเ์พื่อคุม้ครองสิทธิ
และส่งเสริมสวสัดิภาพแก่ประชาชนภายในมลรัฐ รวมถึงการวางแผนและผงัเมืองดว้ย  
  ในระดบัมลรัฐการวางแผนและผงัเมืองจะเป็นหนา้ท่ีขององคก์ารวางแผนระดบัมลรัฐท่ี
จดัตั้งข้ึนเรียกว่า Department of Community Affairs (DCA) ซ่ึงจะมีอยู่ทุกมลรัฐแต่อาจมีช่ือเรียกท่ี
แตกต่างกัน เช่น ในมลรัฐจอร์เจีย เรียกว่า “กระทรวงกิจการชุมชน (Georgia Department of 
Community Affairs (DCA))” ส่วนมลรัฐวอชิงตนั เรียกวา่ “กระทรวงชุมชน การคา้ และการพฒันา
                                                           

  86 แหล่งเดิม. (น. 4-16). 

DPU



102 

เศรษฐกิจ (Department of Community Trade and Economic Development (DCTED))” เป็นต้น87 
โดยหน่วยงานระดบัมลรัฐน้ีจะประกอบดว้ยหน่วยงานหลกั 3 ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นนโยบายและการวางแผน 
(Policy and Planning) ด้านปรับปรุงและพัฒนาตามกระบวนการทางกฎหมาย (Legislative 
Counseil) และด้านบริหารความสัมพันธ์ในสภานิติบัญญัติ (Legislative Relations) โดยองค์กร
ดงักล่าวจะท าหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบายและกลยุทธ์ในการพฒันาของรัฐ อนัมีลกัษณะเป็นการ
ถ่ายทอดนโยบายรัฐไปยงัองค์กรระดบัต่าง ๆ รองลงมา รวมทั้งเป็นแนวทางการตดัสินใจระยะสั้น 
นอกจากน้ี ยงัท าหนา้ท่ีให้ความช่วยเหลือทางเทคนิคและวิชาการแก่ทอ้งถ่ิน ในการจดัท าแผนและ
ผงัเมืองรวมด้วย ซ่ึงกระบวนการจดัท าแผนระดับมลรัฐน้ี จะเร่ิมจากการจดัท าแผนโดยองค์กร 
ด้านนโยบายและการวางแผนแล้ว จึงมีการปรับปรุงพฒันาแผนให้มีความเหมาะสมโดยองค์กร 
ดา้นปรับปรุงและพฒันาตามกระบวนการทางกฎหมาย และทา้ยสุดเป็นการจดัการในกระบวนการ
นิติบญัญติัโดยองค์กรดา้นบริหารความสัมพนัธ์ในสภานิติบญัญติั แต่อย่างไรก็ตาม กระบวนการ
จดัท าแผน และการน าแผนไปสู่การปฏิบติัในระดบัมลรัฐข้ึนอยูก่บัระบบการบริหาร และการจดัการ
ของรัฐบาลแต่ละมลรัฐ ท าให้การวางแผนพฒันาของมลรัฐต่าง ๆ ท่ีผ่านมาจึงมีลักษณะอิงกับ
นโยบายทางการเมือง ซ่ึงข้ึนอยูก่บัปัจจยัต่าง ๆ เช่น นโยบายและแนวความคิดของผูบ้ริหารมลรัฐ 
คณะท างานของผูบ้ริหารมลรัฐ การจดัโครงสร้างขององค์การบริหารของมลรัฐ รูปแบบการจดัท า
งบประมาณการวางแผน เป็นตน้88 
  ดงันั้น จึงกล่าวไดว้่า แผนและผงัในระดบัมลรัฐของสหรัฐอเมริกามีลกัษณะเป็นเพียง
กรอบนโยบายหรือกลยุทธ์ท่ีมีองค์กรการวางแผนระดบัมลรัฐเป็นผูด้  าเนินการก าหนด เพื่อเป็น
แนวทางในการพฒันาให้แก่หน่วยงานการปกครองในระดบัท่ีรองลงมาเท่านั้น บทบาทส าคญัของ
การน าแผนไปสู่การปฏิบติัในทอ้งท่ีต่าง ๆ จึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลทอ้งถ่ิน 
  4) การวางแผนและผงัระดบัเมือง 
  นับแต่ในอดีตแนวคิดด้านการวางผ ังเมืองของสหรัฐอเมริกาได้เกิดมี ข้ึนและ
เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมยั จนกระทัง่ทศวรรษท่ี 1970 เป็นตน้มา จนถึงปัจจุบนัไดมี้แนวคิดดา้น
การผงัเมืองใหม่เกิดข้ึน ทั้ งแนวคิดการวางแผนจดัการความเจริญเติบโต (Growth Management 
Planning) แนวคิดในการก าหนดให้จดัท ารายงานผลกระทบทางด้านส่ิงแวดลอ้ม (Environmental 
Impact Statement-EIS) ท าให้รัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาได้ให้ความส าคญัต่อการวางผงัเมือง

                                                           

  87 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 67). เล่มเดิม. 
  88 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-18 ถึง 4-19). เล่มเดิม. 
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รวมและการออกแบบชุมชนเมือง ซ่ึงการวางแผนพฒันาชุมชนเมืองท่ีส าคญัท่ีสุดในสหรัฐอเมริกา 
คือ แผนและผงัเมืองรวม (Comprehensive Plan) ซ่ึงตอ้งมีลกัษณะส าคญั 5 ประการ ดงัน้ี89  
  ก) มีลกัษณะครอบคลุม (Comprehensive) ทั้งพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ และครอบคลุมการพฒันา
ทางกายภาพในทุก ๆ เร่ือง 
  ข) เป็นแนวนโยบายทัว่ไป (General) แสดงแนวนโยบายและขอ้เสนอแนะการปรับปรุง
ต่าง ๆ โดยไม่ตอ้งระบุรายละเอียดหรือขอ้ก าหนดควบคุมของพื้นท่ีแต่ประการใด 
  ค) เป็นแผนระยะยาว (Long Range) มีการคาดการณ์ในอนาคตภายในระยะเวลา 20-30 ปี 
  ง) เป็นแผนทางกายภาพ (Physical) แสดงแนวทางการพฒันาทางกายภาพท่ีสะท้อน
ความตอ้งการทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน 
  จ) เป็นเอกสารอา้งอิงทางกฎหมาย ผา่นการประกาศใชข้องฝ่ายนิติบญัญติัของเมือง 
 นอกจากน้ี ความมุ่งหมายของการวางผงัเมืองรวมโดยทัว่ไป คือ การสร้างสภาพแวดลอ้มท่ีดี
เพื่อการอยูอ่าศยัท่ีสุขสบายของประชากร (Health) ความปลอดภยัของส่วนรวม (Public Safety) การ
พิทกัษค์วามผาสุกของส่วนรวม (Protecting the Public Welfare) เส้นทางสัญจร (Circulation) การจดัหา
บริการและส่ิงอ านวยความสะดวกสาธารณะ (Provision of Services and Facilities) ความมัน่คง
ทางการเงินการคลงัของชุมชน (Fiscal Health) ความมุ่งหมายทางดา้นเศรษฐกิจ (Economic Goal) 
และการพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้ม (Environmental Protection)  
  ในดา้นองคป์ระกอบของผงัเมืองรวมจะมีส่วนประกอบหรือองคป์ระกอบส าคญัอยา่งนอ้ย 
3 อยา่ง ไดแ้ก่ การใชป้ระโยชน์ท่ีดิน เส้นทางสัญจร และโครงสร้างพื้นฐานหรือสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ แต่ท่ีส าคญัท่ีสุด คือ ผงัการใช้ประโยชน์ท่ีดินในอนาคตของเมือง ซ่ึงท าข้ึนจาก
วิสัยทศัน์และการวิเคราะห์ขอ้มูลดา้นต่าง ๆ ขององคป์ระกอบท่ีระบุไวใ้นผงั จึงกล่าวไดว้า่ ผงัการ
ใชท่ี้ดินน้ีเป็นเคร่ืองทางกายภาพท่ีจะท าให้เมืองมีการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมไปในทิศทางท่ีวางไว้90 
  โดยกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองดงักล่าว มีขั้นตอน ดงัน้ี91  
  1) การศึกษาข้อมูลพื้นฐานเก่ียวกับเมืองหรือชุมชนท่ีจะมีการวางผงัเมือง เพื่อเป็น
การศึกษาสภาพการณ์ในปัจจุบนั รวมถึงการคาดการณ์สภาพในอนาคตด้วย ซ่ึงจะเป็นการศึกษา

                                                           

  89 แหล่งเดิม. (น. 4-20 – 4-21). 
  90 การกระจายอ านาจในการตรากฎหมายให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 150). เล่มเดิม. 
  91 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-23 – 4-24). เล่มเดิม. 
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ขอ้มูลต่าง ๆ ได้แก่ จ  านวนประชากร การใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ฐานเศรษฐกิจ โครงข่ายการคมนาคม
ขนส่ง โครงสร้างพื้นฐาน สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ และการเงินการคลงั 
  2) การก าหนดความมุ่งหมายและวตัถุประสงคข์องชุมชน (Clarification of Community 
Goals and Objectives) เน่ืองจากระบบการผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาจะเร่ิมตน้กระบวนการวางและ
จดัท าผงัเมืองจากความตอ้งการของประชาชน หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งท าหน้าท่ีเพียงการสนบัสนุน
ทรัพยากรและอ านวยการให้ผงัเมืองด าเนินไปสู่เป้าหมาย โดยจะเร่ิมตั้งแต่การระดมความคิดเห็น 
ในการสร้างเมืองในอนาคต การจดัท าวิสัยทศัน์และก าหนดเป้าหมาย92 ซ่ึงหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการ
วางผงัเมืองตอ้งก าหนดตามความเห็นชอบของประชาชนในเมือง เพื่อใหส้ามารถน าไปสู่การปฏิบติั
ไดอ้ยา่งแทจ้ริง โดยการด าเนินการอาจท าเป็นการจดัการประชุม เวทีสัมมนาในลกัษณะท่ีเปิดเผย  
เพื่อเปิดโอกาสใหป้ระชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียไดมี้การแลกเปล่ียนความคิดเห็น 
  3) การจัดท าและวางแผน (Formulation of the Plan) ขั้ นตอนการวางแผนผังเมือง 
เร่ิมจากการจดัวางแนวทางเลือกในการจดัท าผงัเมืองแลว้ จึงมาท าการวิเคราะห์ผลกระทบของแต่ละ
ทางเลือกเหล่านั้น ซ่ึงจะท าการวิเคราะห์ผลกระทบในด้านต่าง ๆ เช่น ค่าใช้จ่ายในการก่อสร้างและ
จัดหาบริการ จ านวนครอบครัวและธุรกิจท่ีได้รับผลกระทบ เป็นต้น ขั้นตอนสุดท้ายจะเป็น 
การพิจารณาเลือกทางเลือกท่ีตอ้งการจะจดัท าผงัเมืองนั้น 
  4) การน าแผนและผงัไปปฏิบติั (Implementing the Plan) โดยเคร่ืองมือท่ีใช้ในการบงัคบั
ให้มีการน าแผนไปปฏิบัติท่ี เกิดมีผลเป็นรูปธรรม ได้แก่ การลงทุนในส่ิงก่อสร้างทางด้าน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ (Capital Investment) และการควบคุมการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน 
(Land Use Control)  
  5) การตรวจสอบและการปรับปรุงแก้ไขแผนและผงั (Review and Updating) เป็น
กระบวนการตรวจสอบเพื่อให้แผนและผงัมีความทนัสมยั สามารถใชบ้งัคบัในระยะเวลาท่ียาวนานได ้
ในการก าหนดการปรับปรุงอาจท าไดโ้ดยการออกกฎหมายก าหนดให้มีการตรวจสอบและปรับปรุง
แผนเป็นระยะ เช่น กระท าทุก 5 ปี เป็นตน้ 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เป็นระบบการผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาในภาพรวม ซ่ึงจะเห็นไดว้า่
สหรัฐอเมริกาไม่มีแผนผงัในระดบัประเทศ โดยรัฐบาลกลางจะมีความเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ
วางแผนและผงัเฉพาะแต่การให้ค  าแนะน าและให้การสนบัสนุนดา้นงบประมาณ เพื่อการพฒันาเมือง
แก่หน่วยงานระดบัรองลงมาเท่านั้น การวางแผนผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาจึงมีในระดบัมลรัฐ ภาค 
และทอ้งถ่ิน ซ่ึงแผนและผงัระดบัมลรัฐและภาคจะมีลกัษณะเป็นกรอบนโยบายให้แก่ทอ้งถ่ินในการวาง
                                                           

  92 ฐาปนา  บุณยประวิตร. (2555). การมีส่วนร่วมของประชาชนในงานการผังเมือง. สืบคน้ 3 กรกฎาคม 
2558, จาก http://www.oknation.net/blog/smartgrowth/2012/02/09/entry-1. 
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และจดัท าผงัเมืองรวมท่ีใช้บงัคบัในท้องถ่ิน ดงันั้น หน่วยงานท่ีมีบทบาทในการวางแผนและผงั
พฒันาเมืองท่ีแทจ้ริงจึงเป็นหน่วยงานปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงไดแ้ก่ เคาน์ต้ี และเมืองต่าง ๆ โดยการ
ด าเนินการดงักล่าวตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายและขอ้ก าหนดของมลรัฐ ในการศึกษาระบบการผงัเมือง
ของสหรัฐอเมริกาจึงตอ้งท าการศึกษาถึงระบบการผงัเมืองของมลรัฐและเมืองต่าง ๆ ดว้ย 
  3.1.3.2 กระบวนการวางแผนและผงัเมืองของมลรัฐจอร์เจีย 
  มลรัฐจอร์เจียเป็นมลรัฐท่ีใหญ่ท่ีสุดในพื้นท่ีทางตะวนัออกของแม่น ้ ามิสซีสซิปปี  
โดยตั้งอยูใ่นภาคตะวนัออกเฉียงใตข้องสหรัฐอเมริกา ลกัษณะภูมิประเทศจะแบ่งออกเป็น 3 พื้นท่ีใหญ่ 
ไดแ้ก่ ทางใตจ้ะเป็นพื้นท่ีลุ่มชายฝ่ังมหาสมุทร ทางตอนเหนือเป็นท่ีราบสูงหุบเขาและสันเขา และ
บริเวณทางตอนกลางจะเป็นพื้นท่ีเชิงเขา Piedmount การใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีส่วนใหญ่ของมลรัฐ
ยงัคงเป็นการท าเกษตรกรรม ท าให้มีเมืองขนาดเล็กมากกวา่เมืองขนาดใหญ่ท่ีเป็นภาคอุตสาหกรรม 
โดยเมืองส าคญัท่ีมีขนาดใหญ่ของมลรัฐจอร์เจีย ไดแ้ก่ แอตแลนตา้ (Atlanta) โคลมับสั (Columbus) 
ซาวนัน่าห์ (Savannah) มาคอน (Macon) และอลับาน่ี (Albany)93 ซ่ึงแต่ละเมืองจะมีกฎหมายและ
ขอ้บงัคบัของตนเองภายใต้กรอบนโยบายท่ีมลรัฐและรัฐบาลกลางก าหนด ดังนั้น ผูเ้ขียนจึงได้
ท าการศึกษาระบบการวางแผนและผงัเมืองของมลรัฐจอร์เจียในภาพรวม พร้อมทั้งศึกษาระบบการวาง
ผงัเมืองของเมืองแอตแลนตา้ ซ่ึงเป็นเมืองหลวงท่ีมีขนาดใหญ่และมีการขยายตวัทางดา้นเศรษฐกิจ
พาณิชยกรรมและการบริการ  
  การวางแผนและผงัเมืองของมลรัฐจอร์เจียจะด าเนินการตามแนวคิดการเติบโตอย่าง
ชาญฉลาด หรือการพฒันาเมืองโดยรวมศูนยค์วามเจริญภายในเมือง (Smart Growth) และลทัธิชุมชน
เมืองยุคใหม่ (New Urbanism) ซ่ึงก าหนดให้ทุกภาคส่วนไดร่้วมกนัคิดสร้างและออกแบบผงัเมือง
ตั้งแต่เร่ิมตน้กระบวนการ94 โดยการด าเนินการวางแผนและผงัเมืองของมลรัฐจอร์เจียจะเป็นไปตาม
รัฐบญัญติัการวางแผนจอร์เจีย ค.ศ. 1989 หรือ The Georgia Planning Act 1989 ซ่ึงเป็นกฎหมายหลกั
ท่ีมลรัฐจอร์เจียออกประกาศใช้บงัคบัเก่ียวกับการวางแผนและผงัเมือง โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อใช ้
ในการสนับสนุนการบริหารและการเจริญเติบโตในพื้นท่ีของมลรัฐทั้ งในบริเวณท่ีมีอัตรา 
การขยายตวัสูงและอตัราขยายตวัต ่าให้ไดมี้โอกาสเจริญเติบโต โดยกฎหมายฉบบัดงักล่าวไดมี้การ
ก าหนดให้มีแผนผงัเมืองรวม (Comprehensive Plan) ซ่ึงไดมี้การให้ค  านิยามไวว้า่ หมายถึง แผนใด ๆ 
ท่ีเคาน์ต้ีหรือเทศบาลจดัท าข้ึนครอบคลุมพื้นท่ีของเคาน์ต้ีหรือเทศบาลนั้น ๆ หรือแผนใด ๆ ท่ีศูนย์

                                                           

  93 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 4-35). เล่มเดิม. 
  94 ฐาปนา  บุณยประวิตร. (2557). การมีส่วนร่วมของประชาชนในงานการผัง. สืบคน้ 15 กรกฎาคม 
2558, จาก http://smartgrowthasia.com/planning/participation.html. 
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พฒันาภาคครอบคลุมพื้นท่ีของภาคนั้น ๆ โดยสอดคลอ้งกบัเกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการขั้นต ่า
เพื่อการวางและจดัท าแผนและผงัรวม (Rules of Georgia Department of Community Affairs – Minimum 
Standards and Procedures for Local and Regional Comprehensive Planning) ซ่ึ งก าหนดโดยกระทรวง
กิจการชุมชน ต่อมาในปี ค.ศ. 2008 ไดมี้การแก้ไขรัฐบญัญติัการวางแผนจอร์เจียในส่วนขององค์กร 
ท่ีรับผิดชอบในการวางแผนและผงัเมืองในระดบัภูมิภาคของมลรัฐจากเดิมก าหนดเป็นคณะกรรมการ
ภูมิภาค (Regional Commission) เปล่ียนเป็นศูนย์พัฒนาภูมิภาค (Regional Development Center)  
โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้องค์กรดงักล่าวท าหน้าท่ีพฒันา ส่งเสริมและช่วยเหลือหน่วยงานส่วน
ทอ้งถ่ินในการจดัท าแผนผงัเมืองรวมใหเ้ป็นไปตามกระบวนการและมาตรฐานการจดัท าแผนขั้นต ่า 
  ระบบการวางแผนและผงัเมืองรวมของมลรัฐจอร์เจียท่ีก าหนดในรัฐบญัญติัการวางแผน
จอร์เจีย ค.ศ. 1989 นั้น เป็นระบบการวางแผนใน 3 ระดบั (Three Tiered Planning System) ซ่ึงการ
วางแผนจะเป็นแบบล่างสู่บน โดยเร่ิมจากระดับท้องถ่ินสู่ระดับภาคและระดับมลรัฐ ดังมี
รายละเอียด ดงัน้ี95 
  1) แผนและผงัเมืองระดบัทอ้งถ่ิน โดยมีแนวคิดว่าทอ้งถ่ินจะสามารถบรรลุเป้าหมาย 
ในการพฒันาพื้นท่ีของตนไดด้ว้ยการพิจารณาขอ้เท็จจริงในประเด็นต่าง ๆ ท่ีครอบคลุมลงในแผน
และผงัเมืองทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ขอ้มูลประชากร การพฒันาเศรษฐกิจ ทรัพยากรธรรมชาติและทรัพยากร
ทางประวติัศาสตร์ ท่ีอยู่อาศยั สาธารณูปโภคและสาธารณูปการชุมชน และการใช้ประโยชน์ใน
ท่ีดิน นอกจากน้ี การวางแผนและผงัเมืองยงัช่วยใหเ้กิดการประสานความร่วมมือในระหวา่งทอ้งถ่ิน 
เพื่อคน้หาวธีิแกไ้ขปัญหาร่วมระหวา่งทอ้งถ่ินอีกดว้ย 
  ส าหรับสาระส าคญัและกระบวนการวางแผนและผงัเมืองระดบัทอ้งถ่ินจะเป็นไปตาม
เกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการขั้นต ่าของการวางและจดัท าแผนและผงัเมืองรวมระดบัทอ้งถ่ิน 
(Minimum Standards and Procedures for Local Comprehensive Planning) โดยไดแ้บ่งการวางแผน
และผงัเมืองทอ้งถ่ินออกเป็น 3 ระดบั ตามความตอ้งการดา้นการวางแผนและผงัเมือง ดงัน้ี96  
  ก) การวางแผนและผงัเมืองระดบักา้วหน้า (Advanced Planning Level) ส าหรับเคาน์ต้ี 
ท่ีมีประชากรตั้งแต่ 50,000 คนข้ึนไป หรือเคาน์ต้ีท่ีมีประชากร 25,000 – 49,999 คน และมีอตัรา
เติบโตรายปีในทศวรรษท่ีผา่นมามากกวา่ 1.5%  
  ข) การวางแผนและผงัเมืองระดบักลาง (Intermediate Planning Level) ส าหรับเคาน์ต้ี 
ท่ีมีประชากร 25,000 – 49,999 คน และมีอตัราเติบโตรายปีในทศวรรษท่ีผา่นมานอ้ยกวา่ 1.5% หรือ

                                                           

  95 โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง. (น. 4-38). เล่มเดิม. 
  96 แหล่งเดิม. (น. 4-48). 
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เคาน์ต้ีท่ีมีประชากร 20,000 – 24,999 คน โดยไม่ค  านึงถึงอตัราเติบโตรายปีในทศวรรษท่ีผ่านมา 
หรือเคาน์ต้ีท่ีมีประชากร 15,000 – 19,999 คน และมีอตัราเติบโตรายปีในทศวรรษท่ีผา่นมามากกวา่ 2.5% 
  ค) การวางแผนและผงัเมืองระดบัพื้นฐาน (Basic Planning Level) ส าหรับเคาน์ต้ีท่ีมี
ประชากร 15,000 – 19,999 คน และมีอตัราเติบโตรายปีในทศวรรษท่ีผ่านมาน้อยกว่า 2.5% หรือ
เคาน์ต้ีมีประชากรนอ้ยกวา่ 15,000 คน 
  ทั้งน้ี กฎเกณฑ์ดงักล่าวยงัไดก้  าหนดขั้นตอนการวางแผนและผงัเมืองไวเ้ป็น 3 ขั้นตอน 
ไดแ้ก่ 1) การจดัท าขอ้มูลสภาพปัจจุบนั เพื่อใช้เป็นฐานในการก าหนดแผน 2) การประเมินความ
ต้องการในปัจจุบันและอนาคต เพื่อใช้แสดงข้อเท็จจริงและกรอบแนวความคิดในการก าหนด
อนาคตของชุมชน ตลอดจนวิธีการในการผนวกเขา้รวมในผงัเมือง ซ่ึงในการด าเนินการขั้นตอน 
การประเมินความตอ้งการและการก าหนดเป้าหมาย เกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการขั้นต ่าของ 
การวางและจัดท าแผนและผงัเมืองรวมระดับท้องถ่ิน (Minimum Standards and Procedures for 
Local Comprehensive Planning) ไดก้  าหนดให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในขั้นตอนดงักล่าวดว้ย 
เพื่อให้ประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียไดต้ระหนกัและรับทราบถึงกระบวนการวางผงัเมือง และเปิด
โอกาสให้มีการแสดงความคิดเห็น ก าหนดวิสัยทศัน์ ค่านิยม นโยบาย โดยกระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนน้ีจะเป็นไปตามระดบัความตอ้งการในการวางแผนและผงัเมือง ดงัน้ี97  
  1) ความตอ้งการในการวางแผนและผงัเมืองระดบัพื้นฐาน แผนงานการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนจะต้องจดัให้มีการแจ้งข่าวแก่สาธารณะอย่างเพียงพอ ในการวางและจดัท า แก้ไข
ปรับปรุงแผนและผงัเมือง จดัให้ประชาชนมีโอกาสในการเสนอความคิดเห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
จดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน (Public Hearing) หรือการเสวนา (Forum) และการ
ตอบสนองต่อความคิดเห็นของประชาชน นอกจากนั้ น รัฐบาลท้องถ่ินจะต้องแจ้งให้เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ทราบถึงการกระท าใด ๆ ท่ีกระทบต่อทรัพย์สิน โดยผ่านการโฆษณาทาง
หนงัสือพิมพท่ี์เผยแพร่ในพื้นท่ี หรือโดยวธีิการอ่ืน 
  1.1) ก าหนดการและกระบวนการในการมีส่วนร่วมของประชาชน ก่อนการวางและ
จดัท าแผนผงั รัฐบาลทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัท าและเผยแพร่ก าหนดการในการวางและจดัท าแผนผงัเมืองรวม 
กรอบเวลาแต่ละขั้นตอนของกระบวนการวางผงัเมือง ตลอดจนอธิบายกระบวนการต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งกบัผูอ้ยูอ่าศยั ธุรกิจ กลุ่มผลประโยชน์ภาคเอกชน และประชาชนทัว่ไป 
  1.2) การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รัฐบาลทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัให้มีการประชุม 
เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอยา่งนอ้ย 2 คร้ัง ก่อนการเสนอร่างผงัเมืองต่อศูนยพ์ฒันาภาค 
โดยใช้กระบวนการในการประกาศ และสรุปผลตามวิธีการปกติท่ีใช้ในการประชุมรับฟังความ
                                                           

  97 แหล่งเดิม. (น. 4-70). 
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คิดเห็น กล่าวคือ ตอ้งจดัให้มีการประชุมก่อนการท าแผนอย่างน้อย 1 คร้ัง เพื่อช้ีแจงให้ประชาชน
ทราบถึงวตัถุประสงค ์กระบวนการของการวางแผนและผงั ก าหนดการและแผนงานในการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และตอ้งจดัให้มีการประชุมอีกอยา่งน้อย 1 คร้ัง เม่ือท าแผนเสร็จ แต่ตอ้งก่อนเสนอ
แผนต่อศูนยพ์ฒันาภาค เพื่อช้ีแจงให้ประชาชนทราบถึงเน้ือหาสรุปของร่างผงัเมือง และเปิดโอกาส
ให้ประชาชนไดเ้สนอแนะ แกไ้ขหรือเพิ่มเติม รวมถึงแจง้ใหท้ราบก าหนดการเสนอร่างผงัเมืองต่อศูนย์
พฒันาภาค  
  2) ความต้องการเพิ่มเติมในการวางแผนและผงัเมืองระดับปานกลางและก้าวหน้า  
การวางแผนและผงัเมืองระดับปานกลางและก้าวหน้าต้องจดัให้มีกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนดังกล่าวเช่นกัน ซ่ึงนอกจากกระบวนการดังกล่าวแล้ว รัฐบาลท้องถ่ินจะต้องจดัให้
ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างเพียงพอ ในการจดัท าวิสัยทศัน์ เป้าหมาย และแผนงานการปฏิบติัตาม
แผนและผงัเมือง เช่น การจดัสัมมนาเชิงปฏิบติัการ หรือการประชุมในระหว่างการประชุมรับฟัง
ความคิดเห็นจากประชาชนคร้ังแรกและคร้ังสุดท้าย การส ารวจ สัมภาษณ์ หรือวิธีการเชิญชวน
โดยตรงอ่ืน ๆ เช่น การเผยแพร่แผนและผงัเมืองโดยทางอินเทอร์เน็ต การเชิญชวนทางจดหมาย
อิเล็กทรอนิกส์ หรือผ่านคณะกรรมการต่าง ๆ เป็นตน้ ซ่ึงขั้นตอนต่าง ๆ เหล่าน้ีจะตอ้งแสดงไวใ้น
ภาคผนวกของร่างผงัเมืองท่ีเสนอต่อศูนยพ์ฒันาภาค  
  ทั้ งน้ี หน่วยงานของรัฐบาลท้องถ่ินท่ีเสนอแผนและผงัเมืองต่อศูนย์พฒันาภาคจะต้อง
รับรองวา่ ไดมี้การด าเนินการตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็น และการมีส่วนร่วมของประชาชน
ตามท่ีก าหนดไวใ้นเกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการขั้นต ่าของการวางและจดัท าแผนและผงัเมืองรวม
ระดบัทอ้งถ่ิน 
  2) แผนและผงัเมืองระดับภาค เป็นผงัเมืองท่ีให้ภาพในการระบุปัญหาและโอกาส 
ในระดับภาคท่ีกว้างกว่าแผนและผงัเมืองระดับท้องถ่ิน และมุ่งเน้นประเด็นท่ีอยู่นอกเหนือ
ความสามารถของทอ้งถ่ิน โดยแผนและผงัเมืองภาคจะเป็นแผนท่ีใช้ส าหรับประสานกิจกรรมของ
ศูนยพ์ฒันาภาค (Regional Development Center) รัฐบาลทอ้งถ่ิน รัฐบาลมลรัฐ หน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ 
และภาคเอกชน เพื่อผลกัดนัใหเ้กิดความเห็นร่วมกนัในเป้าหมายและวตัถุประสงคร์ะดบัภาค อีกทั้ง
ยงัใช้ในการประเมินแผนและผงัเมืองรวมทอ้งถ่ิน ประเมินกิจกรรมการปฏิบติัให้เป็นไปตามแผน
และผงัเมืองของทอ้งถ่ิน รวมถึงประเมินผลกระทบของการพฒันาระดบัภาคเพื่อให้สอดคลอ้งกบั
วาระแห่งภาค โดยกระบวนการวางแผงและผงัเมืองนั้น เกณฑม์าตรฐานและกระบวนการขั้นต ่าของ
การวางและจดัท าแผนและผงัระดบัภาค (Minimum Standards and Procedures for Regional Planning) 
ก าหนดไวเ้ป็น 4 ขั้นตอน98 คือ 1) การจดัท าขอ้มูลและแผนท่ีของแต่ละองค์ประกอบของแผนและ
                                                           

 98 แหล่งเดิม. (น. 4-47 ถึง 4-48). 
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ผงัเมือง รวมถึงการวิเคราะห์ขอ้มูล เพื่อแสดงแนวโน้มและนัยส าคญัในภาค 2) การก าหนดความ
ตอ้งการ ซ่ึงเป็นการประเมินผลการรวบรวมขอ้มูลและการวิเคราะห์ เพื่อระบุลกัษณะส าคญัของภาค 
ระหวา่งภาคและอนุภาค รวมทั้งปัญหาอุปสรรคและโอกาส 3) การก าหนดเป้าหมายและวตัถุประสงค ์
คือ การก าหนดเป้าหมายและความมุ่งมัน่ของภาคระยะยาว โดยตอ้งแสดงถึงส่ิงท่ีภาคจะตอ้งกระท า
ให้ส าเร็จ การบ ารุงรักษาส่ิงท่ีมีอยู่แล้ว เพื่อให้บรรลุถึงความเป็นอยู่ท่ีดีของภาค 4) การก าหนด
ยุทธศาสตร์ในการปฏิบัติตามผงัเมือง ซ่ึงประกอบด้วยนโยบายท่ีสะท้อนถึงค่านิยมของภาค  
การก าหนดล าดบัความส าคญัของเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของแผนและผงัเมือง และแผนงาน 
ของภาคซ่ึงเป็นก าหนดการท่ีศูนยพ์ฒันาภาค รัฐบาลท้องถ่ิน หน่วยราชการและภาคส่วนอ่ืน ๆ  
จะด าเนินการในเวลา 5 ปี 
  3) แผนและผงัเมืองระดบัมลรัฐ มีการวางและจดัท าโดยการพิจารณาจากผงัภาค แต่ใน
ปัจจุบนัยงัไม่มีการวางและจดัท าแผนและผงัเมืองมลรัฐน้ี 
 
3.2 กฎหมายการวางและจัดท าผงัเมืองของประเทศไทย 
  ประเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  
ซ่ึงไดมี้การรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่การประกอบอาชีพ การใชป้ระโยชน์
ในทรัพยสิ์น รวมตลอดถึงการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ดงัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ท่ีผา่นมาไดมี้การบญัญติัรับรองไวเ้ช่นกนั แต่ดว้ยปัจจุบนัโลกไดเ้ขา้สู่ยุคโลกาภิวตัน์
ท่ีมีความเจริญในด้านเศรษฐกิจและสังคม ความต้องการของประชาชนในการใช้ท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติมีมากข้ึน ในขณะท่ีทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ เหล่านั้นกลบัมีอยู่อย่างจ ากัด  
จึงเป็นภารกิจของรัฐท่ีจะตอ้งเขา้มาก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ 
โดยการใช้มาตรการด้านการผงัเมือง เพื่อให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้อย่าง
เหมาะสมและย ัง่ยืน โดยการก าหนดมาตรการดงักล่าวของรัฐเป็นการจ ากดัลิดรอนสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ซ่ึงตามหลกันิติรัฐ การด าเนินการของรัฐดงักล่าวจึงตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้
เท่านั้ น ซ่ึงการวางมาตรการด้านผงัเมืองของประเทศไทยได้มีกฎหมายท่ีก าหนดหลักเกณฑ์ไว ้
ชดัแจง้แลว้ คือ พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 พร้อมดว้ยกฎหมายล าดบัรองท่ีอาศยัอ านาจ
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
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3.2.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
  การวางผ ังเมืองถือเป็นการก าหนดมาตรการท่ีมีความส าคัญเก่ียวกับการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและการด าเนินชีวิตตามปกติ
ของประชาชน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีผ่านมาจึงไดมี้การบญัญติัถึงสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนท่ีรัฐจ าตอ้งให้การคุม้ครอง ตลอดจนเก่ียวกบัภารกิจของรัฐในการวางผงัเมืองไว ้โดยมี
รายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
  ในอดีตการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเป็นอ านาจของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว  
แต่ผลจากการใช้อ านาจของรัฐดงักล่าวได้ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการจดัสรรและการใช้
ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของประชาชน จึงตอ้งปรับเปล่ียนใหอ้ านาจชุมชน 
และประชาชนมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ีถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับท่ีมีบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิ 
เสรีภาพให้แก่ประชาชนมากท่ีสุดเท่าท่ีเคยมีมา ไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ภายในราชอาณาจกัร99 สิทธิในทรัพยสิ์น100 เสรีภาพในการประกอบอาชีพ101 
รวมถึงสิทธิท่ีจะร่วมกบัรัฐในการจดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม102ไวอ้ยา่งชดัแจง้ ซ่ึงการจ ากดัสิทธิดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น 

                                                           

  99 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 36 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการ
เดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร 
  100 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 48 สิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นยอ่ม
ไดรั้บความคุม้ครองขอบเขตแห่งสิทธิ และการจ ากดัสิทธิเช่นวา่น้ียอ่มเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  101 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 50 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการ หรือประกอบอาชีพ และการแข่งขนัโดยเสรีอยา่งเป็นธรรม 
  102 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 46 บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน
ท้องถ่ินดั้ งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์ หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของ
ทอ้งถ่ินและของชาติและมีส่วนร่วมในการจดัการการบ ารุงรักษาและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มอยา่งสมดุลและยัง่ยนื ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

   มาตรา 56 สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษา และการไดป้ระโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุ้มครองส่งเสริม และรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ือง ในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพ
อนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวติของตนยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
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นอกจากน้ี ยงัได้มีการบัญญัติไวเ้ป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้วยว่า103 รัฐต้องส่งเสริมและ
สนบัสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาท่ียงัยืน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
นบัวา่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีมีบทบญัญติัรับรองสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน
ในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไวอ้ยา่งชดัแจง้ 
  2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
  ภายหลงัการท ารัฐประหารเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน พ.ศ. 2549 ซ่ึงไดย้กเลิกการใช้บงัคบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยฉบบัใหม่ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงยงัคงมี
การบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการเลือกถ่ินท่ีอยู่104 การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
ของประชาชน105 เสรีภาพในการประกอบอาชีพ106และการมีส่วนร่วมกบัรัฐในทรัพยากรธรรมชาติ107 
รวมถึงรัฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์ 

                                                           

  103 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 79 รัฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุน
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษาและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพอยา่งสมดุลรวมทั้งมีส่วนร่วมในการส่งเสริม บ ารุงรักษาและคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการ
การพฒันาท่ีย ัง่ยนื ตลอดจนควบคุมและก าจดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยัสวสัดิภาพและคุณภาพชีวติของ
ประชาชน 
  104 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 34 วรรคหน่ึง บุคคลยอ่มมีเสรีภาพ
ในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร 
  105 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 41 วรรคหน่ึง สิทธิของบุคคลใน
ทรัพยสิ์นยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธิเช่นวา่น้ียอ่มเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  106 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 43 วรรคหน่ึง บุคคลยอ่มมีเสรีภาพ
ในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขนัโดยเสรีอยา่งเป็นธรรม 
  107 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 67 วรรคหน่ึง สิทธิของบุคคลท่ีจะมี
ส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการอนุรักษ ์บ ารุงรักษา และการไดรั้บประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพ และในการคุม้ครองส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ไดอ้ย่าง
ปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวติของตน 
ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามความเหมาะสม 
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จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม108ไวใ้นหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไวเ้ช่นเดิม เช่นน้ี 
ประชาชนจึงสามารถใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของตนในฐานะความเป็นเจา้ของ ภายใตบ้งัคบั
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และยงัสามารถมีส่วนร่วมกบัรัฐในการด าเนินการเก่ียวกบัการไดป้ระโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นการแสดงออกถึงสิทธิเสรีภาพในการรักษาและใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีถือเป็นประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ภายใตก้รอบท่ีกฎหมายก าหนดได ้ 
  แต่ปัจจุบนัโลกได้เขา้สู่ยุคโลกาภิวตัน์ท่ีมีความเจริญในด้านเศรษฐกิจและสังคมเป็น
อย่างมาก ส่งผลให้ความตอ้งการของประชาชนในการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมเพิ่มจ านวนมากข้ึนเช่นกนั ในขณะท่ีทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ กลบัมีอยู่อย่างจ ากดั 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงไดก้  าหนดหน้าท่ีให้แก่ประชาชนและรัฐ 
ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงหน้าท่ีของประชาชนตามรัฐธรรมนูญเป็น
หน้าท่ีท่ีไม่มีสภาพบงัคบั จึงเป็นเพียงการก าหนดหน้าท่ีไวเ้ป็นหลกัการใหญ่ๆ เท่านั้น โดยจะมี
กฎหมายบญัญติัก าหนดรายละเอียดและสภาพบงัคบัของหน้าท่ีอีกคร้ัง ความจ าเป็นท่ีรัฐธรรมนูญ
ต้องบัญญัติหน้าท่ีของประชาชนไว ้เน่ืองจากรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้สิทธิและเสรีภาพบาง
ประการไว ้จึงตอ้งก าหนดให้ประชาชนมีหน้าท่ีบางประการเป็นของคู่กนัไปเสมอ โดยหนา้ท่ีของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มได ้
มีการบัญญัติไวใ้นมาตรา 73109 ส าหรับหน้าท่ีของรัฐนั้ น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดมี้การก าหนดไวเ้ป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในมาตรา 85 (3) ว่ารัฐตอ้ง
ด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยจดัให้มีการวางผงัเมือง 
พฒันา และด าเนินการตามผงัเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์ในการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยืน โดยถือวา่เป็นหน้าท่ีของรัฐในฐานะเป็นผูใ้ชอ้  านาจมหาชนใน
การท่ีจะต้องก าหนดมาตรการด้านการผงัเมือง อันเป็นแนวทางการพัฒนาและใช้ท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน เพื่อให้ประชาชนสามารถอยูอ่าศยัและท างานในสภาพแวดลอ้ม
ท่ีดีท่ีสุด ซ่ึงนบัวา่เป็นคร้ังแรกท่ีไดมี้การบญัญติัเร่ืองผงัเมืองไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
                                                           

  108 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87 รัฐต้องด าเนินการตาม
แนวนโยบายดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน ดงัต่อไปน้ี 
      (1) ส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สงัคมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
  109 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 73 บุคคลมีหนา้ท่ีรับราชการทหาร
ช่วยเหลือในการป้องกนัและบรรเทาภยัพิบติัสาธารณะ เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทกัษ ์
ปกป้อง และสืบสานศิลปวฒันธรรมของชาติภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
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  จากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
มีการก าหนดหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใช้ประโยชน์ท่ี ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นประโยชน์สาธารณะร่วมกนั โดยใหรั้ฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ในการวางและจดัท าผงัเมืองให้มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล อีกทั้งตอ้งก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ท่ีดินให้ครอบคลุมทัว่ประเทศ 
โดยให้ค  านึงถึงความสอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ ทั้งผนืดิน ผนืน ้า วถีิชีวติของชุมชน
ทอ้งถ่ิน การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใชท่ี้ดิน
อย่างย ัง่ยืน ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวตอ้งให้ประชาชนในพื้นท่ีท่ีไดรั้บผลกระทบจากหลกัเกณฑ์
การใชท่ี้ดินนั้นไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมดว้ย โดยก าหนดเป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นการมีส่วนร่วม
ของประชาชนไวใ้นมาตรา 87 ว่า รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน โดยตอ้งส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การวางแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมทั้ งในระดับชาติและระดับท้องถ่ิน การตัดสินใจทางการเมือง การวาง
แผนพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคม การจดัท าบริการสาธารณะ รวมถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดบั ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ี
หลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน 
  ดงัจะเห็นไดว้า่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดใ้หค้วามส าคญั
กับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมนั้ น 
เน่ืองจากเป็นส่วนหน่ึงของบทบาทประชาชนในกระบวนการของการพฒันา กล่าวคือ การมีส่วนร่วม
ด้วยการเข้าร่วมอย่างกระตือรือร้น มีพลังของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ เพื่อก าหนด
เป้าหมายของสังคมและการจัดการทรัพยากรให้บรรลุเป้าหมาย รวมถึงปฏิบติัตามแผนการหรือ
โครงการต่าง ๆ ด้วยความสมคัรใจ ถือเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีจะมีโอกาสได้เขา้ร่วมใน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีรัฐเป็นผูรั้บผิดชอบด าเนินการ โดยความยินยอมของพวกเขาเหล่านั้นเอง 
แต่อย่างไรก็ดี การให้สิทธิแก่ประชาชนในการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
ในเร่ืองใดตอ้งมีกฎหมายให้การรับรองสิทธิดงักล่าวอย่างชดัแจง้ดว้ย นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติหลักการจัดให้มีการวางผงัเมือง พัฒนาและ
ด าเนินการตามผงัเมืองให้มีประสิทธิภาพ ตลอดจนด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนไวใ้น
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซ่ึงแต่เดิมนั้นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไม่ใช่ข้อบังคับ แต่เป็น
เพียงแต่ขอ้แนะน า ซ่ึงบญัญติัวา่ บทบญัญติัในหมวดน้ีมีไวเ้พื่อเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมาย
และก าหนดนโยบาย แต่ไม่เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ รัฐสภา หรือรัฐบาล ในกรณีท่ีไม่ปฏิบติัตาม
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แนวนโยบายน้ี ซ่ึงในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีตอ้งการให้รัฐถือปฏิบติัตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ  
จึงใชค้  าวา่ “ตอ้งด าเนินการ” อนัเป็นการบงัคบัใหรั้ฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
   3.2.2 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518  
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายหลกัท่ีบญัญติัหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั
กระบวนการวางและจัดท าผงัเมือง ตลอดจนการบังคับใช้ผงัเมืองท่ีมีผลใช้บังคับในปัจจุบัน  
โดยพระราชบญัญติัดงักล่าวไดแ้บ่งผงัเมืองเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ  
ซ่ึงผงัเมืองทั้ งสองประเภทมีลักษณะท่ีแตกต่างกัน ท าให้กระบวนการวางและจัดท า รวมถึง 
การบงัคบัใชมี้ความแตกต่างกนั โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  3.2.2.1  กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองรวม  
  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ได้มีการให้ค  านิยามของผังเมืองรวม 110  
โดยหมายความว่า แผนผงั นโยบาย และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใช้เป็น
แนวทางในการพฒันา รวมถึงการด ารงรักษาเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทในดา้นการใช้
ประโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและ
สภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ของการผงัเมือง จึงกล่าวได้ว่า ผงัเมืองรวมเป็นแผนผงั 
นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมทัว่ไป อนัเป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษา
เมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งในดา้นต่าง ๆ ท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะ 
  กระบวนการวางผงัเมืองรวมมีความคล้ายคลึงกับกระบวนการวางแผนทั่ว ๆ ไป  
โดยเป็นการก าหนดหลกัการอยา่งกวา้งส าหรับการวางแผนอยา่งเป็นระบบ มีการท างานเป็นล าดบั
ขั้นตอน ตอบสนองต่อเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของพื้นท่ี  โดยค านึงถึงความต้องการของ
ประชาชน ลกัษณะเฉพาะของปัญหาและความตอ้งการของเมืองหรือพื้นท่ีนั้น ๆ (Internal Environment) 
รวมทั้งภูมิภาค ระบบหรืออิทธิพลภายนอกอ่ืน ๆ (External Environment) กระบวนการวางผงัเป็น
แนวกรอบความคิดในการวางผงัรูปแบบต่าง ๆ โดยอาจมีวิธีการและรายละเอียดในการวางผงัท่ี
แตกต่างกนัตามจุดมุ่งหมายและหนา้ท่ีของผงัเหล่านั้น การวางและจดัท าผงัเมือง ณ พื้นท่ีใด เป็นการ
จดัท าเพื่อปรับสภาพของชุมชนเมืองให้สามารถรองรับความเปล่ียนแปลงของกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัชุมชนเมืองนั้น ๆ ในอนาคตอยา่งมีจุดหมาย แต่โดยการท่ีเมืองมีการเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา 
จึงจ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงแกไ้ขขอ้มูลผงัเมือง เพื่อให้สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริงอยูเ่สมอ 
และโดยธรรมชาติเช่นน้ีเอง กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองรวมจึงตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชน 

                                                           

  110 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
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มีสิทธิแสดงความคิดเห็นในทุกขั้นตอนของการท างานและต้องมีการน าความต้องการของ
ประชาชนมาด าเนินการใหเ้ป็นรูปธรรม111 
  กระบวนการและขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองรวมตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 สรุปเป็นขั้นตอนได ้ดงัน้ี 
  1) การริเร่ิมการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
  ผูมี้อ  านาจในการริเร่ิมวางและจดัท าผงัเมืองรวม112 ไดแ้ก่ กรมโยธาธิการและผงัเมือง 
หรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ซ่ึงเจ้าพนักงานท้องถ่ินท่ีมีอ านาจตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี ได้แก่  
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามค านิยามในมาตรา 4113 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2558 ก าหนดค านิยามเจา้พนกังานทอ้งถ่ินใหม่ 
ใหมี้ความครอบคลุมและสอดคลอ้งกบัเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั  
  ขั้นตอนการริเร่ิมการวางและจดัท าผงัเมืองรวมแบ่งออกเป็น 2 กรณี114 ดงัน้ี 
  ก) กรณีกรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมือง จะมีอ านาจพิจารณาวาง
และจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีใดตามท่ีเห็นสมควรก็ได ้แต่เม่ือกรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวาง
หรือจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีใด ให้แจง้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นทราบ เพื่อให้เจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินมาแสดงความคิดเห็นต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองดว้ย 

                                                           

  111 คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 11). เล่มเดิม. 
  112 พระราชบัญญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 18 เม่ือเห็นสมควรวางและจดัท าผงัเมืองรวม ณ 
ทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมของทอ้งท่ีนั้นข้ึน หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินของ
ทอ้งท่ีนั้นจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีของตนข้ึนก็ได ้ในกรณีท่ีเจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะวางและจดัท าเอง
ตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน 
 113 พระราชบัญญัติการผงัเมือง (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2558 มาตรา 4 ให้ยกเลิกความในบทนิยามค าว่า  
“เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
 “ “เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน” หมายความวา่ 
 (1) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ส าหรับในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 (2) นายกเทศมนตรี ส าหรับในเขตเทศบาล 
 (3) นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ส าหรับในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 (4) ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ส าหรับในเขตกรุงเทพมหานคร 
 (5) นายกเมืองพทัยา ส าหรับในเขตเมืองพทัยา 
 (6) ผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือหัวหน้าคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีมี
กฎหมายจดัตั้ง ส าหรับในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น” 
  114 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 18 และมาตรา 19 วรรคหน่ึง 
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  ข) กรณีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม จะเร่ิมด าเนินการไดต่้อเม่ือ
ได้รับอนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน และจะมีอ านาจด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวม
เฉพาะเขตพื้นท่ีของตนเท่านั้น ส าหรับกรณีท่ีเขตทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมคาบเก่ียวเขต
ปกครองหลายทอ้งท่ี คณะกรรมการผงัเมืองอาจสั่งให้มีการด าเนินการร่วมกนัระหวา่งกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองและเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน หรือสั่งให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีเดียวเป็นผูด้  าเนินการ หรือเจา้
พนกังานทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการร่วมกนัก็ได ้
  กระบวนการจัดท าผงัเมืองรวม จะเร่ิมต้นจากขั้นตอนการส ารวจและก าหนดผัง  
โดยเป็นการส ารวจพื้นท่ีท่ีจะวางผงัเมืองรวม และด าเนินการก าหนดเขตผงัเมืองรวม ในกรณีท่ีมี
ความจ าเป็นในการเขา้ถึงขอ้มูลต่าง ๆ เพื่อน ามาประกอบการวิเคราะห์ดา้นเศรษฐกิจ สังคม หรือ
กายภาพ ก่อนท่ีจะมีการจัดท าผงัร่างและข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ก็อาจมีการตรา 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินท่ีจะท าการส ารวจเพื่อวางและจดัท าผงัเมืองรวม เพื่อให้ผูมี้อ  านาจ
สามารถเขา้ถึงขอ้มูลท่ีจ าเป็นเหล่านั้นไดก่้อนท่ีจะมีการด าเนินการในขั้นตอนอ่ืนต่อไป 
  ส าหรับเน้ือหาของการวางผงัเมืองจะประกอบดว้ย 3 ส่วน ไดแ้ก่ การวางผงัระบบการ
ใช้ประโยชน์ท่ีดิน การวางผงัระบบคมนาคมและขนส่ง และการวางผงัระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ ซ่ึงในส่วนเน้ือหาหลักของผงัเมืองรวมน้ีจะยงัไม่มีการก าหนดท่ีตั้ งโครงการ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการไว ้ดงันั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการจดัท า
แผนพฒันาโครงการท่ีจ าเป็นของแต่ละทอ้งท่ีของเมืองภายหลงัจากท่ีมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวม
เสร็จแลว้และสามารถด าเนินการได้115 
  2) การส ารวจท่ีดินเพื่อการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
  ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม หากมีความจ าเป็นและเพื่อประโยชน์ของการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม จะมีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินท่ีจะส ารวจ เพื่อการวางและจดัท า
ผงัเมืองรวมก่อนท่ีจะมีการประกาศใชก้ฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวมก็ได ้โดยมาตรา 14 ไดมี้
การก าหนดรายละเอียดของพระราชกฤษฎีกาไวว้า่ ตอ้งระบุถึงรายละเอียด ดงัน้ี 
  (1) วตัถุประสงคเ์พื่อท าการส ารวจในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ 
  (2) เจา้พนกังานการผงั 
  (3) เขตท้องท่ีท่ีจะท าการส ารวจพร้อมด้วยแผนท่ีแสดงเขตส ารวจแนบท้ายพระราช
กฤษฎีกา 
  (4) ก าหนดเวลาการใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตอ้งไม่เกินหา้ปี 

                                                           

  115 คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม (น. 14). เล่มเดิม. 
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  ผลของการบงัคบัใชพ้ระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ก าหนดไวใ้นมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 กล่าวคือ เจา้พนักงานผงัมีอ านาจในการเข้าไปท าการอนัจ าเป็นเพื่อการ
ส ารวจ ก าหนดเขตท่ีดินท่ีประสงคจ์ะให้เป็นเขตผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ ก าหนดหลกัเกณฑ์
การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ 
เม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการผงัเมืองแลว้ ท าเคร่ืองหมายระดบั ขอบเขตและแนวเขต
ตามความจ าเป็น และแจง้ให้หน่วยราชการ องค์การของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจส่งแผนท่ีหรือแผนผงั
แสดงเขตท่ีดินเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น เพื่อประโยชน์ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ 
  3) การแต่งตั้งคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวม 
  ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม กฎหมายไดก้  าหนดให้มี “คณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวม” 
ข้ึนในแต่ละทอ้งท่ีท่ีวางผงัเมืองรวม ซ่ึงการแต่งตั้งและการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวม
จะเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการแต่งตั้งและการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะท่ีปรึกษา
ผงัเมืองรวม พ.ศ. 2540 และกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา  
การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 
กล่าวคือ การแต่งตั้งคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมจะเป็นอ านาจหน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดัแห่ง
จงัหวดันั้นท่ีจะแต่งตั้งบุคคลซ่ึงประกอบดว้ย ผูแ้ทนองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ผูแ้ทนกรมโยธาธิการ
และผงัเมือง ส านักผงัเมือง ผูแ้ทนส่วนราชการต่าง ๆ ในทอ้งท่ีท่ีวางผงัเมืองรวมนั้น และบุคคลอ่ืนท่ี
เห็นสมควร มีจ านวนรวมทั้งส้ินไม่นอ้ยกวา่ 15 คน และไม่เกิน 21 คน116 เพื่อท าหนา้ท่ีให้ค  าปรึกษา 
แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับผงัเมืองรวม รวมถึงการเข้าร่วมการประชุมรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ในกรณีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมข้ึนในทอ้งท่ีของจงัหวดัใด117 

                                                           

  116 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการแต่งตั้งและการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวม 
พ.ศ. 2540 ขอ้ 4 และขอ้ 5 
  117 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 ขอ้ 8 ในการประชุมเพื่อรับฟังขอ้คิดเห็นของ
ประชาชนแต่ละคร้ัง ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแห่งทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมหรือผูท่ี้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัมอบหมายเป็นประธานในท่ีประชุม ถา้เป็นการวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีคาบเก่ียวกนัตั้งแต่สอง
จงัหวดัข้ึนไป ใหป้ระธานคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมท่ีคณะกรรมการผงัเมืองแต่งตั้งเป็นประธานในท่ีประชุม 
     ให้คณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมในท้องท่ีท่ีจะวางและจัดท าผงั เมืองรวมเขา้ร่วมประชุมเพ่ือรับฟัง
ข้อคิดเห็นเก่ียวกับผงัเมืองดังกล่าว แล้วให้ค  าปรึกษาและความคิดเห็นแก่กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี 
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  4) การมีส่วนร่วมของประชาชน 
  เน่ืองจากการวางและจดัท าผงัเมืองรวมเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ในการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นและทรัพยากรธรรมชาติ จึงตอ้งให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมกบัรัฐ
ในกระบวนการดงักล่าวดว้ย ดงันั้น มาตรา 19 วรรคสอง118 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ซ่ึงแกไ้ขเพิ ่มเติมโดยพระราชบญัญตัิการผงัเมือง (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2535 จึงไดม้ีการก าหนดให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการวางและจัดท าผงัเมืองรวมไว้ โดยก าหนดให ้
กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวม ตอ้งจดัให้มี 
การโฆษณาให้ประชาชนทราบแลว้จดัใหมี้การประชุม เพื่อรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ี
ท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมอยา่งนอ้ย 1 คร้ัง ซ่ึงตามกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ 
และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท า 
ผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการด าเนินการในส่วนท่ีเป็น
สาระส าคญั ดงัน้ี119  
  ก) กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีเป็นผูริ้เร่ิมด าเนินการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม ตอ้งจดัให้มีการโฆษณา เพื่อให้ประชาชนในทอ้งท่ีได้รับทราบถึงการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม โดยในการโฆษณาตอ้งแสดงหรือระบุเขตทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
วนั เวลา และสถานท่ีท่ีจะปิดประกาศดงักล่าว โดยตอ้งโฆษณาผา่นทางวิทยุกระจายเสียง หนงัสือพิมพ ์
ระบบเครือข่ายสารสนเทศ และวทิยโุทรทศัน์ (กฎกระทรวงฯ ขอ้ 2) 
  ข) ภายหลงัท่ีไดมี้การโฆษณาแลว้ กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ตอ้งจดัให้มีการปิดประกาศแสดงรายการเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ณ สถานท่ีท่ีก าหนดไว ้
โดยในประกาศตอ้งมีเน้ือหาตามท่ีก าหนดไว ้ไดแ้ก่ (กฎกระทรวงฯ ขอ้ 3) 
  (1) วตัถุประสงคใ์นการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
  (2) แผนท่ีแสดงเขตทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
  (3) ขอ้ความเก่ียวกบัวนั เวลา และสถานท่ีท่ีจะจดัใหมี้การประชุมรับฟังขอ้คิดเห็น  
                                                           

  118 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 19 วรรคสอง ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมใด  
ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี จัดให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ  
แลว้จดัการประชุมไม่น้อยกว่าหน่ึงคร้ัง เพ่ือรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในท้องท่ีท่ีจะมีการวางและจัดท า 
ผงัเมืองรวมนั้น ในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ีจะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความ
เหมาะสมก็ได ้หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็นให้ก าหนด 
โดยกฎกระทรวง 
  119 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 12 - 13). เล่มเดิม. 
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  (4) ขอ้ความเชิญชวนให้ประชาชนในทอ้งท่ีนั้นไปตรวจดูรายละเอียดเก่ียวกบัผงัเมืองรวม 
ซ่ึงรวมถึงแผนผงัและขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมดงักล่าว 
  (5) ขอ้ความเชิญชวนให้ประชาชนแสดงขอ้คิดเห็นเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
ภายในระยะเวลาและสถานท่ีท่ีก าหนด โดยตอ้งแสดงหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการแสดง
ขอ้คิดเห็น ได้แก่ ผูมี้สิทธิแสดงข้อคิดเห็น ซ่ึงประกอบด้วย เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินหรือ
อาคารท่ีตอ้งอยู่ในเขตทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวม หรือผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากบุคคล
ดงักล่าว สมาชิกรัฐสภาหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และก านนั ผูใ้หญ่บา้นแห่งทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท า
ผงัเมืองรวม หรือผูแ้ทนหน่วยงานของรัฐ ผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการเรียนการสอนดา้นการ
ผงัเมืองหรือส่ิงแวดลอ้ม หรือผูแ้ทนบุคคลหรือคณะบุคคลอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีกรมโยธาธิการและ
ผงัเมือง หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเห็นสมควรเชิญเขา้ร่วมประชุมและแสดงขอ้คิดเห็นได ้(กฎกระทรวงฯ 
ขอ้ 9) รวมทั้งวธีิการ และเง่ือนไขของการแสดงขอ้คิดเห็น 
  ทั้งน้ี ระยะเวลาของการปิดประกาศนั้นตอ้งไม่น้อยกว่า 15 วนั ก่อนวนัประชุมเพื่อรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน (กฎกระทรวงฯ ขอ้ 4) 
  ค) การประชุม กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีการ
ประชุมตามวนั เวลา และสถานท่ีท่ีระบุไวใ้นประกาศ ซ่ึงตอ้งเป็นเวลาภายใน 30 วนันบัแต่วนัปิด
ประกาศ (กฎกระทรวงฯ ขอ้ 6) โดยในการประชุมจะมีผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมาย
เป็นประธาน ซ่ึงผูเ้ข้าร่วมประชุมจะประกอบด้วย ผูมี้สิทธิแสดงข้อคิดเห็นและคณะท่ีปรึกษา 
ผงัเมืองรวมท่ีจะตอ้งให้ค  าปรึกษาและความคิดเห็นแก่กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ิน (กฎกระทรวงฯ ขอ้ 8) และเม่ือไดข้อ้คิดเห็นจากท่ีประชุมเป็นประการใดแลว้ กรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะตอ้งน าขอ้คิดเห็นเหล่านั้นไปประกอบการพิจารณาวางและ
จดัท าผงัเมืองรวมก่อนท่ีจะน าเสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาต่อไป (กฎกระทรวงฯ ขอ้ 13) 
  อน่ึง ในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ตอ้งเสนอผงัเมืองรวมฉบบัร่างต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองพิจารณาให้ความเห็นก่อนการน าเสนอ
คณะกรรมการผงัเมือง ซ่ึงหากกรมโยธาธิการและผงัเมืองมีความเห็นควรแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลง 
ผงัเมืองรวมฉบบัร่าง แต่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่เห็นพอ้งดว้ย ให้เสนอความเห็นต่อกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองและเหตุผลของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไปพร้อมกนัดว้ย 
  5) การพิจารณาใหค้วามเห็นชอบผงัเมืองรวมฉบบัร่าง 
  เม่ือกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ผูซ่ึ้งจดัท าผงัเมืองรวมได้
ด าเนินการผา่นขั้นตอนท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ก็จะเสนอผงัเมืองรวมฉบบัร่างต่อคณะกรรมการผงัเมือง 
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เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ120 โดยการพิจารณาของคณะกรรมการผงัเมืองอาจมีมติให้ความ
เห็นชอบหรือมีมติใหป้รับปรุงแกไ้ขผงัเมืองรวมฉบบัร่างก็ได ้ในกรณีท่ีคณะกรรมการผงัเมืองมีมติ
ให้แกไ้ขปรับปรุง ผูท่ี้มีอ านาจหนา้ท่ีรับผิดชอบในการวางและจดัท าผงัเมืองงรวมก็ตอ้งด าเนินการ
ใหเ้ป็นไปตามนั้น 
  6) การเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัผงัเมืองรวมต่อประชาชน 
  การเปิดเผยข้อมูลถือเป็นจุดเร่ิมต้นของการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามี 
ส่วนร่วมกบัการด าเนินการของรัฐ โดยการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น121 
เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบผงัเมืองรวมฉบบัร่างแลว้ กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม ตอ้งน าผงัเมืองรวมฉบบัร่างไปปิดประกาศไว้
ในท่ีเปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีว่าการอ าเภอ ท่ีท าการ
องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของผงัเมืองรวมนั้นเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่ 
90 วนั เพื่อให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิยื่นหนงัสือร้องขอแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนด
เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมนั้น  
  ซ่ึงรายละเอียดของรายการท่ีตอ้งมีการประกาศนั้นจะเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ว่าด้วยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผู ้มีส่วนได้เสียไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540 และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั (ฉบบัท่ี 3) 
พ.ศ. 2550 กล่าวคือ ในการปิดประกาศตอ้งมีรายการต่าง ๆ แสดงดว้ย ไดแ้ก่ วตัถุประสงค์ในการ
วางและจดัท าผงัเมือง แผนท่ีแสดงเขตผงัเมืองรวม แผนผงัก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามท่ีได้
จ  าแนกประเภท รายการประกอบแผนผงั นโยบาย มาตรการเพื่อปฏิบติัตามผงัเมืองรวม 122 รวมทั้ง
ตอ้งมีค าประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจแผนผงัและรายการต่าง ๆ ดงักล่าว โดยผูมี้ส่วน
ไดเ้สียมีสิทธิร้องขอแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงไดภ้ายใน 90 วนันบัแต่วนัปิดประกาศ โดยท าค าร้องขอ

                                                           

  120 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 22 ผงัเมืองรวมท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือ
เจา้พนักงานทอ้งถ่ินวางและจดัท าเสร็จแลว้ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณา  
ในกรณีผงัเมืองรวมท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท า ซ่ึงกรมโยธาธิการและผงัเมืองมีความเห็นควรแกไ้ขหรือ
เปล่ียนแปลง แต่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่เห็นพอ้งดว้ย ให้เสนอความเห็นของกรมโยธาธิการและผงัเมือง และเหตุผล
ของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีไม่เห็นพอ้งไปพร้อมกนัดว้ย 
 121 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 23  
  122 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั 
พ.ศ. 2540 ขอ้ 6 
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เป็นหนังสือยื่นต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ิน หรือยื่นผ่านทางระบบ
อินเทอร์เน็ตก็ได้123 
  7) การพิจารณาทบทวนร่างผงัเมืองรวมก่อนการประกาศใช ้
  ภายในก าหนดเวลา 90 วนันับแต่วนัปิดประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดู
แผนผงัเมืองรวม หากมีผูมี้ส่วนได้เสียผูใ้ดมีหนังสือหรือได้ยื่นค าร้องผ่านระบบอินเทอร์เน็ตถึง 
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม เพื่อร้องขอให้
แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมแล้ว 
ตามหลกัเกณฑ์การพิจารณาค าร้องของผูมี้ส่วนไดเ้สีย ก าหนดให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูต้รวจสอบพื้นท่ีเพื่อเก็บขอ้มูลรายละเอียดเก่ียวกบัค าร้อง และตอ้งจดัให้มี
การประชุมคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั นบัแต่วนัพน้ก าหนดระยะเวลายื่น
ค าร้อง และไม่วา่กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะเห็นพอ้งดว้ยกบัค าร้องขอนั้น
หรือไม่ กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ินจะต้องเสนอค าร้องขอพร้อมด้วย
ความเห็น รวมทั้ งข้อมูลรายละเอียดและความเห็นของท่ีประชุมคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมต่อ
คณะกรรมการผงัเมืองเพื่อพิจารณาภายใน 90 วนั นบัแต่วนัพน้ก าหนดระยะเวลายืน่ค  าขอ124  
  แต่หากในกรณีท่ีพน้ก าหนด 90 วนันบัแต่วนัท่ีปิดประกาศแลว้ ไม่มีผูมี้ส่วนไดเ้สียผูใ้ด
ร้องขอให้แกไ้ข หรือเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมือง
รวมนั้น หรือมีแต่คณะกรรมการผงัเมืองได้สั่งยกค าร้องขอ หรือคณะกรรมการผงัเมืองได้สั่งให้
แก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกข้อก าหนดดังกล่าว และกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินไดจ้ดัการให้เป็นไปตามนั้นแลว้ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอผงัเมืองรวมนั้น
ต่อรัฐมนตรี เพื่อด าเนินการออกกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมนั้นต่อไป125  
  3.2.2.2  กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดใ้ห้ค  านิยามของผงัเมืองเฉพาะไวใ้นมาตรา 4 ว่า 
แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง 
ในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวข้องหรือชนบท เพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง จึงกล่าวได้ว่า ผงัเมือง
เฉพาะเป็นผงัเมืองท่ีจะน าไปใชบ้งัคบัจริง ๆ ในทอ้งท่ีท่ีก าหนด โดยจะเป็นการวางแนวทางการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ในพื้นท่ีใดเป็นการเฉพาะ อนัเป็นการ

                                                           

  123 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวธีิการประกาศเชิญชวนใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั (ฉบบัท่ี 3) 
พ.ศ. 2550 ขอ้ 3 
  124 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 24 
  125 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 25 
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กระทบต่อสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิ์นของประชาชน ในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะน้ี
จึงตอ้งกระท าโดยการตราเป็นพระราชบญัญติัออกใชบ้งัคบั 
  การวางและจัดท าผ ังเมืองเฉพาะแบ่งตามความแตกต่างของสถานท่ีออกได้เป็น  
2 ประเภท ดงัน้ี126  
  1) ผงัเมืองเฉพาะเพื่อการสร้างส่วนของเมืองข้ึนใหม่ (Urban Development) โดยจะ
ด าเนินการในพื้นท่ีวา่ง พื้นท่ีชนบทหรือเกษตรกรรม หรือเพื่อการสร้างส่วนของเมืองท่ีไดรั้บความ
เสียหายจากอคัคีภยัหรือภยัทางธรรมชาติอ่ืน ๆ โดยการวางแนวทางของการพฒันาและการจดัสร้าง
สาธารณูปโภคท่ีเหมาะสม 
  2) ผงัเมืองเฉพาะเพื่อการพฒันาส่วนของเมือง (Urban Renewal) ประกอบด้วยวิธีการ  
3 ประการ จ าแนกรายละเอียดตามสภาพท่ีปรากฏและวธีิการเฉพาะกรณี ดงัน้ี 
  2.1) การอนุรักษ์ (Conservation) เป็นการด ารงรักษา หรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมี
ประโยชน์หรือมีคุณค่า การบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่าในทาง
ธรรมชาติ รวมตลอดถึงการป้องกันส่วนของเมืองท่ีมีคุณค่าทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และ
สภาพแวดลอ้มไม่ใหเ้กิดสภาพเส่ือมโทรม 
  2.2) การแกไ้ขปรับปรุง (Rehabilitation) เป็นการด าเนินการในส่วนของเมืองท่ีมีสภาพ
ความเส่ือมโทรมทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้มท่ีจ าเป็นต่อการปรับปรุงดว้ยการยา้ย 
หรือดดัแปลงอาคาร การแกไ้ขปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคให้เหมาะสม และการด าเนินการเพื่อ
เปล่ียนแปลงประเภทการใชป้ระโยชน์ท่ีดินใหส้อดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม 
  2.3) การพฒันาข้ึนใหม่ (Redevelopment) เป็นการร้ือถอนอาคารและสร้างข้ึนใหม่
โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเส่ือมโทรมทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้มอยา่งมาก
เกินกวา่การแกไ้ขปรับปรุง 
  ทั้ งน้ี พระราชบญัญัติการผงัเมือง พ .ศ. 2518 ได้ก  าหนดกระบวนการวางและจดัท า 
ผงัเมืองเฉพาะไว ้ดงัน้ี 
  1) การริเร่ิมวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
  การริเร่ิมวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะสามารถด าเนินการได้ 2 กรณี127 คือ กรณีท่ีมี
กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมแลว้ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นเห็นควรด าเนินการวาง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะ โดยทอ้งถ่ินนั้นจะเป็นผูด้  าเนินการเองหรือขอให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง

                                                           

  126 คู่มือการวางและจัดท าผงัเมืองเฉพาะ (น. 1-9 ถึง 1-10). เล่มเดิม. 
  127 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 29 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 มาตรา 6 
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เป็นผูด้  าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได้ และกรณีท่ียงัไม่มีประกาศกฎกระทรวงให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองรวม ซ่ึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะสั่งให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้ซ่ึงหากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูว้างและ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะ เจา้พนักงานท้องถ่ินต้องเสนอหลักการต่อคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณา
เห็นชอบก่อน ทั้งน้ี ไม่ว่าผูใ้ดจะเป็นผูด้  าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองก็ตาม ผงัเมืองเฉพาะท่ีจะ
จดัท าน้ีตอ้งสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวมท่ีมีการประกาศใช้แล้วดว้ย ซ่ึงผงัเมืองเฉพาะตอ้งประกอบ
รายการตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 28  
  2) การเปิดเผยขอ้มูลต่อประชาชน 
  ในกรณีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองส่งแผนท่ีแสดงเขตท่ีประมาณวา่จะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 
เพื่ อปิดประกาศแสดงเขตดังกล่าวไว้ในท่ี เปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท าการแขวงของ
กรุงเทพมหานครหรือท่ีว่าการอ าเภอ ท่ีท าการองค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน และสาธารณสถาน
ภายในเขตท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น128 โดยในการประกาศแสดงเขตดงักล่าว ตอ้งมีค า
ประกาศเชิญชวนให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินหรือผูมี้สิทธิก่อสร้างอาคารเหนือท่ีดินของผูอ่ื้น
สามารถเสนอความคิดเห็นตลอดจนความประสงค์ในการปรับปรุงท่ีดินในเขตท่ีแสดงไว ้โดยท า
เป็นหนงัสือเสนอต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง แลว้แต่กรณี ภายใน 45 วนั 
นับแต่วนัประกาศ ซ่ึงเจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองอาจแจง้ให้ผูมี้หนังสือ
แสดงความคิดเห็นหรือความประสงคม์าช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีกก็ได้129 
  3) การมีส่วนร่วมของประชาชน 
  ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ผูด้  าเนินการ ต้องจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบและจดัการประชุมไม่น้อยกว่า 2 คร้ัง  
เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น โดยในการรับฟัง
ความคิดเห็นน้ี จะก าหนดให้เฉพาะผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได้130 
โดยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา ประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็น จะมีแนวทาง
ปฏิบติัเช่นเดียวกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 

                                                           

  128 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 30 และมาตรา 31 
  129 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 32 
  130 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 33 
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  4) การตราพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดก้ าหนดขั้นตอนของการตราพระราชบญัญติั
ให้ใช้บังคบัผงัเมืองเฉพาะไวเ้ป็น 2 กรณี ได้แก่ กรณีท่ีเจ้าพนักงานท้องถ่ินเป็นผูว้างและจดัท า 
ผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงมีบญัญติัไวใ้นมาตรา 38131 และกรณีท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงมีบญัญติัไวใ้นมาตรา 39132 กล่าวคือ กรณีท่ีเจา้พนักงานทอ้งถ่ินเป็นผูว้าง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะใหส่้งผงัเมืองเฉพาะไปยงักรมโยธาธิการและผงัเมือง เพื่อพิจารณาใหค้วามเห็น 
แต่ในกรณีท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้ส่งผงัเมืองเฉพาะไปยงั
เจ้าพนักงานท้องถ่ิน เพื่อพิจารณาให้ความเห็น ถ้ากรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงาน
ทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณีนั้น ไม่เห็นดว้ยกบัผงัเมืองเฉพาะและอีกหน่วยงานหน่ึงไม่อาจแกไ้ขปรับปรุง
ผ ังเมืองเฉพาะให้สอดคล้องกับความเห็นได้ ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองเสนอเร่ืองต่อ
คณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาช้ีขาด และเม่ือคณะกรรมการผงัเมืองช้ีขาดเป็นประการใดแล้ว  
กรมโยธาธิการและผงัเมืองต้องด าเนินการให้เป็นไปตามนั้ น และเม่ือคณะกรรมการผงัเมือง
เห็นชอบกับผงัเมืองเฉพาะท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ินเป็นผูจ้ดัท าแล้ว  
ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอผงัเมืองเฉพาะต่อรัฐมนตรี เพื่อด าเนินการตราพระราชบญัญติัให้
ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะต่อไป 
  3.2.2.3  การบงัคบัใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง 
  การผงัเมืองถือเป็นภารกิจของรัฐท่ีก าหนดมาตรการการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน เพื่อสร้างหรือพฒันาเมือง หรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่ หรือแทนเมือง 
หรือส่วนของเมืองท่ีได้รับความเสียหาย เพื่อให้ เมืองมีความสวยงาม เป็นระเบียบเรียบร้อย 
ประชาชนไดรั้บความปลอดภยัและสะดวกสบายในการใชป้ระโยชน์ในทรัพย์สิน รวมถึงเพื่อรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีสวยงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ ดงันั้น การผงัเมืองจะ
                                                           

 131 พระราชบัญญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 38 ในกรณีท่ีเจา้พนักงานทอ้งถ่ินวางและจดัท า 
ผงัเมืองเฉพาะตามมาตรา 29 ให้ส่งผงัเมืองเฉพาะไปยงักรมโยธาธิการและผงัเมือง เพ่ือพิจารณาให้ความเห็น  
ถา้กรมโยธาธิการและผงัเมืองไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัผงัเมืองเฉพาะ และเจา้พนักงานทอ้งถ่ินไม่อาจแกไ้ขปรับปรุง 
ผงัเมืองเฉพาะให้สอดคลอ้งกบัความเห็นของกรมโยธาธิการและผงัเมืองได ้ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอ
คณะกรรมการผงัเมืองเพ่ือพิจารณาช้ีขาด 
 132 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 39 ในกรณีท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองวางและ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะตามค าสั่งของรัฐมนตรีหรือตามค าขอของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 29 ให้ส่งผงัเมือง
เฉพาะไปยงัเจา้พนักงานท้องถ่ินเพ่ือพิจารณาให้ความเห็น ถา้เจ้าพนักงานท้องถ่ินไม่เห็นพอ้งด้วยกบัผงัเมือง
เฉพาะ และกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นวา่ไม่อาจแกไ้ขปรับปรุงผงัเมืองเฉพาะใหส้อดคลอ้งกบัความเห็นของ
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินได ้ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอคณะกรรมการผงัเมืองเพ่ือพิจารณาช้ีขาด 
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เกิดผลตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้นั้น กระบวนการบงัคบัการให้เป็นไปตามผงัเมืองจึงมี
ความส าคญัเป็นอย่างมาก โดยกระบวนการบังคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายผงัเมืองสามารถ 
แบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี ดงัน้ี 
  1) การบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองรวม 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญติัให้การบงัคบัใช้ผงัเมืองรวมตอ้งกระท า
โดยการออกกฎกระทรวง อนัเป็นกฎหมายล าดบัรอง ซ่ึงเม่ือมีการประกาศใช้บงัคบัแล้วจะมีผล
บงัคบัตามมาตรา 27 วรรคหน่ึง133 คือ บุคคลใดจะใชป้ระโยชน์ในท่ีดินผิดไปจากท่ีไดก้ าหนดไวใ้น
ผงัเมืองรวม หรือปฏิบติัการใด ๆ ท่ีขดัต่อขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมไม่ได ้โดยผูก้ระท าการฝ่าฝืน
ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ นอกจากน้ี
กฎหมายยงัไดใ้ห้อ านาจแก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีจะร้องขอต่อศาลเพื่อมีค าสั่งให้ผูก้ระท าผิดแกไ้ข
สภาพของอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเปล่ียนแปลงให้เป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นผงัเมืองรวมภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด หรือให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ านาจจดัการอยา่งใดอยา่งหน่ึง เพื่อเปล่ียนแปลง
แกไ้ขให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม และคิดเอาค่าใชจ่้ายจากเจา้ของหรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพย์
ตามท่ีจ่ายจริงโดยประหยดั134 
  แต่อยา่งไรก็ดี โดยท่ีการผงัเมืองของประเทศไทยมีการด าเนินการเป็นรูปธรรมภายหลงั
จากท่ีชุมชนต่าง ๆ ไดพ้ฒันาข้ึนเป็นเมืองเป็นระยะเวลานานแลว้ จนท าให้แต่ละชุมชนมีอตัลกัษณ์
เป็นของตนเอง การท่ีกฎหมายจะก าหนดขอ้บงัคบัการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมเพียงอย่างเดียว 
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อลกัษณะทางกายภาพของเมือง และสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิน 
จ าเป็นได้ พระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 จึงได้ก  าหนดข้อยกเวน้ของการบงัคบัการให้
เป็นไปตามกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม135ไวว้า่ การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินก่อนจะมีการออก
กฎกระทรวงก าหนดให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งปฏิบติัตามท่ีก าหนดไวใ้นผงัเมืองรวม 
หรือข้อก าหนดของผงัเมืองรวมนั้น เวน้แต่คณะกรรมการผงัเมืองเห็นว่าการใช้ประโยชน์ท่ีดิน
เช่นนั้นต่อไปเป็นการขดัต่อนโยบายผงัเมืองรวมในสาระส าคญัท่ีเก่ียวกบัสุขลกัษณะ ความปลอดภยั
ของประชาชนและสวสัดิภาพของสังคม พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 จึงได้ให้อ านาจ
คณะกรรมการผงัเมืองในการก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน

                                                           

  133 พระราชบัญญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 27 วรรคหน่ึง ในเขตท่ีได้มีกฎกระทรวงให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองรวมแลว้ ห้ามบุคคลใดใชป้ระโยชน์ท่ีดินผิดไปจากท่ีไดก้ าหนดไวใ้นผงัเมืองรวม หรือปฏิบติัการใด ๆ 
ซ่ึงขดักบัขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมนั้น 
  134 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 83 
  135 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 27 วรรค 2 
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จะตอ้งแกไ้ข เปล่ียนแปลงหรือระงบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเช่นนั้นต่อไปภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควร 
การก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขดงักล่าวให้ค  านึงถึงกิจการท่ีมีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 
สภาพท่ีดินและทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีเก่ียวกับท่ีดิน การลงทุน ประโยชน์หรือความเดือดร้อนร าคาญท่ี
ประชาชนได้รับจากกิจการนั้น โดยให้เชิญเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินมาแสดงขอ้เท็จจริงและ
ความคิดเห็นประกอบดว้ยตามหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน  
  ทั้งน้ี เน่ืองจากการวางและจดัท าผงัเมืองรวม มีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นมาตรการในการ
พฒันาเมืองและก าหนดการใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด ผงัเมืองรวมจึงต้อง
ก าหนดให้มีความสอดคลอ้งกบัลกัษณะของเมืองท่ีมีการเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ ดงันั้น มาตรา 26  
วรรคสอง136 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการ 
ผงัเมือง (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2558 ได้ก าหนดให้การบังคับใช้ผงัเมืองรวมไม่มีก าหนดระยะเวลา  
แต่ให้ มีการประเมินตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการผังเมืองก าหนด แต่ต้องไม่ เกิน  5 ปี  
หากคณะกรรมการผงัเมืองเห็นว่าจ าเป็นตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ข จึงให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินการปรับปรุง โดยการวางและจดัท าผงัเมืองรวมข้ึนใหม่ใหเ้หมาะสม 
  2) การบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะ 
  ดว้ยท่ีผงัเมืองเฉพาะเป็นผงัเมืองท่ีจะน าไปใช้บงัคบัจริง ๆ ในทอ้งท่ีท่ีก าหนด โดยจะ
เป็นการวางแนวทางการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ในพื้นท่ีใดเป็น
การเฉพาะ อนัเป็นมาตรการท่ีมีผลเป็นการกระทบและจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน การบงัคบั
การตามผงัเมืองเฉพาะจึงตอ้งกระท าโดยการตราเป็นพระราชบญัญติั137 ซ่ึงเป็นการออกกฎหมาย
                                                           

 136 พระราชบัญญัติการผงัเมือง (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2558 มาตรา 10 ให้ยกเลิกความในมาตรา 26  
แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 
และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
 มาตรา 26 วรรคสอง ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ิน แลว้แต่กรณี จดัท า
รายงานการประเมินผลการเปล่ียนแปลงสภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้มการใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมตามระยะเวลาท่ี
คณะกรรมการผงัเมืองก าหนด แต่ไม่เกินห้าปีนับแต่วนัท่ีกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมใชบ้งัคบั หรือนับ
แต่วนัท่ีคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณารายงานการประเมินผลคร้ังท่ีผ่านมาเสร็จส้ิน แลว้เสนอคณะกรรมการ 
ผังเมืองพิจารณา หากคณะกรรมการผังเมืองเห็นว่าสภาพการณ์และส่ิงแวดล้อมมีการเปล่ียนแปลงไป 
ในสาระส าคญั ท าใหผ้งัเมืองรวมนั้นไม่เหมาะสมท่ีจะรองรับการพฒันาหรือด ารงรักษาเมืองต่อไปหรือจ าเป็นตอ้ง
เปล่ียนแปลงแกไ้ข เพ่ือประโยชน์ในการพฒันาทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และส่ิงแวดลอ้ม ใหก้รมโยธาธิการและ
ผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินกานปรับปรุง โดยการวางและจดัท าผงัเมืองรวมใหม่ใหเ้หมาะสมได ้
 137 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 41 วรรคหน่ึง ผงัเมืองเฉพาะจะใชใ้นทอ้งท่ีใดให้
ตราเป็นพระราชบญัญติั ถา้พระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะมิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ให้พระราชบญัญติั
ดงักล่าวใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกินหา้ปี 
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โดยการพิจารณาของรัฐสภาท่ีถือเป็นตวัแทนของประชาชน อนัเป็นไปตามหลกัการประกนัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตท่ีได้มีการบญัญติัรับรอง 
การประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวเ้สมอ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
2550 มาตรา 29 วรรคหน่ึง138 เป็นต้น โดยการบงัคบัใช้พระราชบัญญัติให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
ในทอ้งท่ีใดนั้น สามารถก าหนดระยะเวลาการบงัคบัไวใ้นพระราชบญัญติัไดต้ามความเหมาะสม
และจ าเป็น แต่หากไม่ไดก้  าหนดไวใ้ห้บงัคบัใช้ไดห้้าปี แต่ระยะเวลาดงักล่าวสามารถขยายได ้หากเจา้
พนักงานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นสมควร และเสนอให้คณะกรรมการผงัเมือง
เพื่อพิจารณาด าเนินการตราเป็นพระราชบญัญติัขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
  เม่ือมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะแลว้ จะให้เกิดผลบงัคบั 
ดงัต่อไปน้ี 
  2.1) การประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะจะมีผลให้เป็นพระราชบญัญติัเวนคืนไปในตวั
ส าหรับการก่อสร้างทางหลวง หรือกิจการเพื่อการผงัเมืองอยา่งอ่ืน139  
  2.2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกฎกระทรวงก าหนดรายละเอียด
แห่งขอ้ก าหนดต่าง ๆ ตามพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ รวมถึงหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติั

                                                           

  138 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 วรรคหน่ึง การจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบัญญติัแห่งกฎหมาย
เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ
นั้นมิได ้
  139 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 44 ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ครอบครอง
อสังหาริมทรัพยซ่ึ์งไดด้ าเนินการตามมาตรา 43 (1) ให้เจา้หน้าท่ีด าเนินการตกลงกบัเจา้ของ ผูค้รอบครอง หรือ
ผูดู้แลรักษาอสงัหาริมทรัพยเ์ก่ียวกบัก าหนดเวลาท่ีจะเขา้ครอบครอง 
  ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยซ่ึ์งไดด้ าเนินการตามมาตรา 43 (2) 
และพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะไดบ้ญัญติัใหเ้จา้หนา้ท่ีด าเนินการเขา้ครอบครองอสงัหาริมทรัพยไ์ด้
ก่อนการใชเ้งินหรือวางเงินค่าทดแทนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์ห้น าความในวรรคหน่ึงมา
ใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ก าหนดวนัท่ีเจา้หนา้ท่ีด าเนินการหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากเจา้หนา้ท่ีด าเนินการจะเขา้
ครอบครองตอ้งไม่นอ้ยกวา่สามสิบวนันบัแต่วนัมีหนงัสือแสดงความจ านงท่ีจะเขา้ครอบครองอสงัหาริมทรัพยน์ั้น 
  ในกรณีท่ีไม่สามารถพบตวัเจา้ของ หรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพยต์ามมาตรา 43 (2) และไม่
สามารถส่งหนงัสือแสดงความจ านงถึงเจา้ของหรือผูค้รอบครองอสงัหาริมทรัพยไ์ด ้ก าหนดวนัท่ีจะเขา้ครอบครอง
อสงัหาริมทรัพยต์อ้งไม่นอ้ยกวา่สามสิบวนันบัแต่วนัปิดแจง้ความ ซ่ึงปิดไว ้ณ ท่ีท่ีอสงัหาริมทรัพยน์ั้นตั้งอยู ่
  เม่ือพ้นก าหนดเวลาตามวรรคสองหรือวรรคสาม ให้เจ้าหน้าท่ีหรือผู ้ซ่ึงได้รับมอบหมายจาก
เจา้หนา้ท่ีด าเนินการมีอ านาจเขา้ครอบครองอสงัหาริมทรัพยน์ั้นได ้แมจ้ะยงัมิไดช้ าระเงินค่าทดแทน 
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เพื่อให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ กฎกระทรวงนั้นเม่ือไดป้ระกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได้140  
  2.3) ยกเลิกข้อบัญญัติ หรือเทศบัญญัติท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายต่าง ๆ 
เฉพาะท่ีมีการบญัญติัไวแ้ลว้ หรือขดัแยง้กบัพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ141  
  2.4) พื้นท่ีท่ีใช้บงัคบัพระราชบญัญติัใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะถือเป็นเขตให้ใช้บงัคบั
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พร้อมบริเวณโดยรอบในรัศมี 1 กิโลเมตรนบัจากแนวเขต
ผงัเมืองเฉพาะ โดยให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินผูมี้อ  านาจอนุญาตก่อสร้างอาคารเสนอหลักการให้
คณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนท้องถ่ินพิจารณา และให้ผูว้่าราชการจงัหวดัควบคุมการ
ปฏิบติังานของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นไปตามหลกัการท่ีคณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ิน
พิจารณาเห็นชอบ142  
  2.5) ห้ามใชป้ระโยชน์ท่ีดิน แกไ้ขอสังหาริมทรัพย ์หรือเปล่ียนแปลงอสังหาริมทรัพย์
ผิดไปจากท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติใช้บังคับผ ังเมืองเฉพาะ กฎกระทรวงท่ีออกตาม
พระราชบญัญติัใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ143  
  3.2.3 กฎท่ีเก่ียวขอ้ง 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดมี้บทบญัญติัก าหนดให้มีการออกกฎหมาย
ล าดับรอง เพื่อก าหนดรายละเอียดเก่ียวกับหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน ของกระบวนการวางและจดัท า 
ผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงผูเ้ขียนจะขออธิบายถึงกฎหมายล าดับรองท่ีมีความส าคญัต่อ
กระบวนการวางและจดัท าในปัจจุบนั ไดแ้ก่ กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข
ในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
พ.ศ. 2552 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และ 
การแสดงข้อคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดท าผงัเมืองเฉพาะ พ.ศ. 2552 ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540 
รวมถึงระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนได้เสียไปตรวจดู
แผนผงั (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2547 และ(ฉบบัท่ี 3 ) พ.ศ. 2550 โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

                                                           

  140 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 45 
  141 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 46 
  142 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 47 
  143 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 48 
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 3.2.3.1  กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม 
และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 
 กฎกระทรวงฉบบัน้ีเป็นกฎกระทรวงท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5144 
แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และมาตรา 19 วรรคสอง145 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็นการก าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไขของการโฆษณาและประกาศขอ้มูลเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม
ให้ประชาชนได้รับทราบ รวมถึงวิธีการจดัประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยมี
รายละเอียด ดงัน้ี เม่ือจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ
เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ตอ้งโฆษณาให้ประชาชนในทอ้งท่ีนั้นไดรั้บทราบถึงเขตทอ้งท่ีท่ีจะมีการวาง 
ผงัเมืองรวมทางวิทยุกระจายเสียง หนงัสือพิมพ ์และระบบเครือข่ายสารสนเทศ หรือกรณีท่ีจ าเป็น
อาจขออนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมือง เพื่อโฆษณาทางวิทยุโทรทศัน์ เป็นเวลาติดต่อกนัไม่น้อย
กวา่ 7 วนั  
  เม่ือมีการโฆษณาดังกล่าวแล้ว กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ิน  
ตอ้งปิดประกาศรายการเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ไดแ้ก่ วตัถุประสงค ์แผนท่ีแสดงเขต
ทอ้งท่ีท่ีจะวาง วนั เวลา และสถานท่ีท่ีจะจดัให้มีการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ขอ้ความเชิญชวนให้ประชาชนไปตรวจดูรายละเอียดเก่ียวกบัผงัเมืองรวม และร่วมแสดงขอ้คิดเห็น 
รวมถึงหลักเกณฑ์ในการแสดงข้อคิดเห็น โดยให้ปิดประกาศไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีท าการของ  
กรมโยธาธิการและผงัเมือง และท่ีท าการขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ และผา่นทางระบบ
เครือข่ายสารสนเทศ เป็นเวลาติดต่อกนัไม่น้อยกว่า 15 วนั ก่อนวนัประชุม เพื่อรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน 
 

                                                           

 144 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยรักษาการ
ตามพระราชบญัญติัน้ี และใหมี้อ านาจออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 
 กฎกระทรวงนั้น เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
 145 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 19 วรรคสอง ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมใด 
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณีจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้
จดัการประชุมไม่น้อยกวา่หน่ึงคร้ัง เพ่ือรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมือง
รวมนั้น ในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ีจะก าหนดเฉพาะใหผู้แ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสม
ก็ได้ หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงข้อคิดเห็น ให้ก าหนดโดย
กฎกระทรวง 
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  ส าหรับการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน กฎกระทรวงดงักล่าวก าหนด
ผูมี้สิทธิแสดงขอ้คิดเห็นเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ไดแ้ก่ เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน
หรืออาคารท่ีตั้งอยูใ่นทอ้งท่ีท่ีนั้น ผูแ้ทนหน่วยงานของรัฐ ผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษา
ดา้นการผงัเมืองหรือส่ิงแวดลอ้ม ผูแ้ทนสมาคม ภาคเอกชน สมาชิกรัฐสภาและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
ก านนัและผูใ้หญ่บา้นในทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวม และบุคคลอ่ืนท่ีกรมโยธาธิการและ 
ผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเห็นสมควร โดยวิธีการแสดงความคิดเห็นจะกระท าโดยวาจาในท่ี
ประชุม หรือเป็นหนงัสือยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีโดยตรง หรือส่งทางไปรษณียก์็ได ้
  3.2.3.2  กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม 
และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ พ.ศ. 2552  
  กฎกระทรวงฉบบัน้ีเป็นกฎกระทรวงท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 และ
มาตรา 33 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ เง่ือนไข
ของการโฆษณาและประกาศขอ้มูลเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้ประชาชนไดรั้บทราบ 
รวมถึงวิธีการจดัประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  โดยจะมีหลักการเช่นเดียวกับ
กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองรวมดงักล่าวแลว้ขา้งตน้ 
  3.2.3.3  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540  
  ระเบียบฉบับน้ีเป็นระเบียบท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ออกโดยอาศยั
อ านาจตามความในมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2525 โดยรายละเอียดของประกาศจะเป็นการก าหนด
เก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ วิธีการ การปิดประกาศแผนผงัเมืองรวมท่ีคณะกรรมการผงัเมืองได้ให้ความ
เห็นชอบแลว้ เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บทราบและสามารถตรวจดู โดยก าหนดไวว้า่ เม่ือคณะกรรมการ
ผงัเมืองไดใ้หค้วามเห็นชอบต่อผงัเมืองรวมท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินได ้
จดัท าแลว้ ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินปิดประกาศผงัเมืองรวมนั้น146และ 

                                                           

  146 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั 
พ.ศ. 2540 ขอ้ 5 ในกรณีท่ีคณะกรรมการผงัเมืองไดใ้หค้วามเห็นชอบต่อผงัเมืองรวมท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและ
จดัท าแลว้ ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจดัท าแผนท่ี แผนผงั และรายการต่าง ๆ ตามขอ้ 6 พร้อมทั้งใบประกาศ ซ่ึงมีค า
ประกาศตามขอ้ 7 และจดัใหมี้การปิดประกาศต่อไป 
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รายละเอียดต่าง ๆ147 ได้แก่ วตัถุประสงค์ในการวางและจดัท าผงัเมือง แผนท่ีแสดงเขต แผนผงั
ก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดินตามท่ีไดจ้  าแนกประเภท แผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง 
รายการประกอบแผนผงั นโยบาย มาตรการและวิธีด าเนินการตามผงัเมืองรวม พร้อมดว้ยขอ้ความ
เชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจแผนท่ี แผนผงั และขอ้ความท่ีแสดงวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิร้องขอ
แกไ้ขขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการใช้ท่ีดินได ้โดยท าเป็นหนงัสือยื่นต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ
เจ้าพนักงานท้องถ่ินท่ีเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น ซ่ึงวิธีการยื่นค าร้องน้ีได้มีการแก้ไข
เพิ่มเติมโดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวธีิการประกาศเชิญชวนใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดู 
แผนผงั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2550148 โดยเพิ่มวิธีการยื่นค าร้องผา่นทางระบบอินเทอร์เน็ตของกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน การปิดประกาศให้ปิดประกาศไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีท าการของ

                                                           

  147 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั 
พ.ศ. 2540 ขอ้ 6 ใหก้รมการผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณีจดัใหมี้การปิดประกาศแสดง 
   (1) วตัถุประสงคใ์นการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
   (2) แผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองรวม 
   (3) แผนผงัก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามท่ีได้จ าแนกประเภท แผนผงัแสดงโครงการ
คมนาคมและขนส่ง แผนผังอ่ืนใดท่ีเห็นสมควร และข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินของผังเมืองรวมท่ี
คณะกรรมการผงัเมืองใหค้วามเห็นชอบแลว้ ซ่ึงแผนผงัดงักล่าวใหจ้ดัท าข้ึนเป็นฉบบัเดียวหรือหลายฉบบัก็ได ้
   (4) รายการประกอบแผนผงั 
   (5) นโยบาย มาตรการและวธีิด าเนินการเพ่ือปฏิบติัตามวตัถุประสงคข์องผงัเมืองรวม พร้อมทั้ง
ค าประกาศเชิญชวนตามขอ้ 7 ไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีท าการแขวง ท่ีท าการเขตของกรุงเทพมหานคร ศาลาว่าการ
กรุงเทพมหานคร หรือท่ีท าการองคก์ารบริหารส่วนต าบล สุขาภิบาล ท่ีท าการเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ท่ีมีการวางผงัเมือง ท่ีวา่การก่ิงอ าเภอ ท่ีวา่การอ าเภอ ศาลากลางจงัหวดั และในท่ีสาธารณสถานในเขตผงัเมืองรวม 
ท่ีท าการของส านกังานผงัเมืองจงัหวดั และท่ีท าการของกรมการผงัเมือง หรือของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณี 
เพ่ือให้ผูมี้ส่วนได้เสียมาตรวจดูไดโ้ดยสะดวกในเวลาราชการไม่น้อยกว่าเกา้สิบวนั นับตั้งแต่วนัท่ีปิดประกาศ 
ทั้งน้ีใหล้งวนัท่ีท่ีปิดประกาศในใบประกาศดว้ย 
  148 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั 
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2550 ขอ้ 3 ให้ยกเลิกความใน (2) ของขอ้ 7 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
ประกาศเชิญชวนใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540 และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
  “(2) ขอ้ความแสดงวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิร้องขอให้แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนด
เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมนั้น โดยให้ท าค าร้องขอเป็นหนังสือยื่นต่อกรมโยธาธิการและ 
ผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม หรือโดยการยื่นค าร้องขอผ่านทางระบบอินเทอร์เน็ต
ของกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น ภายในเวลาเกา้สิบวนั
นบัตั้งแต่วนัปิดประกาศ” 
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องค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ ท่ีสาธารณสถานในเขตผงัเมืองรวม ท่ีท าการของส านกัผงัเมือง
จงัหวดั และท่ีท าการของกรมโยธาธิการและผงัเมือง เป็นเวลาไม่น้อยกว่า 90 วนั นับตั้งแต่วนัท่ี 
ปิดประกาศ 
  DPU



 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการบังคบัใช้ 

พระราชบัญญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518 และแนวทางแก้ไขปัญหา 
 

  ปัจจุบันภายใต้โลกยุคโลกาภิวตัน์ท่ีมีการขยายตวัของเขตเมืองและการเพิ่มจ านวน
ประชากรอยา่งรวดเร็ว ประกอบกบัพฤติกรรมการด าเนินชีวิตประจ าวนัของประชากรทัว่โลกท่ีมี
การเปล่ียนแปลงไปจากอดีตเป็นอย่างมาก ในขณะท่ีโลกมีทรัพยากรธรรมชาติท่ีทุกคนต้องใช้
ร่วมกนัอยา่งจ ากดั ทุกประเทศทัว่โลกจึงไดมี้การก าหนดมาตรการดา้นผงัเมือง อนัเป็นการก าหนด
แนวทางการใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติเหล่านั้นให้เกิดประโยชน์ต่อประชากรในประเทศ
ของตนอย่างสูงสุดและสามารถมีใช้ต่อไปในอนาคตได้อย่างย ัง่ยืน โดยประเทศไทยก็ได้มีการ
ก าหนดมาตรการดา้นผงัเมืองเช่นกนั ซ่ึงการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองถือเป็นภารกิจของรัฐท่ี
ตอ้งด าเนินการตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 25181 อนัเป็นกฎหมายท่ีมีบทบญัญติัก าหนด
เก่ียวกบัหลกัเกณฑ ์วธีิการในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง ตลอดจนการบงัคบัการใหเ้ป็นไป
ตามผงัเมือง รวมถึงกระบวนการท่ีให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการวางและจดัท าผงัเมือง
ดงักล่าวดว้ยตามหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลกัการมีส่วนร่วม แต่บทบญัญติั
ดงักล่าวมีการบงัคบัใช้มาเป็นระยะเวลานาน ท าให้หลกัเกณฑ์ วิธีการในการด าเนินการวางและ
จดัท าผงัเมือง กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ตลอดถึงการบงัคบัใช้นั้น มีความล้าสมยั 
ไม่สอดคล้องกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีตเป็นอย่างมาก อนัส่งผลให ้
การบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าวไม่สามารถด าเนินการให้เกิดผลตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได ้
ผูเ้ขียนจึงได้ท าการศึกษาและวิเคราะห์ประเด็นปัญหาต่าง ๆ ประกอบด้วยปัญหาสถานะทาง
กฎหมายและการบงัคบัใช้แผนผงัเมืองระดับนโยบาย ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใช ้

                                                           

 
1 เหตุผลในการประกาศพระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ เน่ืองจากกฎหมายว่าดว้ยการผงัเมืองและผงัชนบท

ไดใ้ชบ้ังคบัมากว่ายี่สิบปี ประกอบกับได้มีการพฒันาทั้งในดา้นเกษตรกรรม พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม  
และจ านวนประชากรในทอ้งท่ีต่าง ๆ ไดท้วีความหนาแน่นมากยิ่งข้ึน มาตรการและโครงการท่ีไดก้ าหนดไวใ้น
กฎหมายจึงไม่เหมาะสมกบัสภาวะปัจจุบนั สมควรปรับปรุงเสียใหม่ให้สอดคลอ้งกบัความกา้วหน้าของวิชาผงัเมือง
และสภาพของทอ้งท่ี 
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ผงัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาด
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง ซ่ึงมีความส าคญั ดงัต่อไปน้ี 
4.1 ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบังคับใช้แผนผังเมืองระดับนโยบาย และแนวทางแก้ไขปัญหา 
  ผงัเมืองถือเป็นกรอบการพัฒนาและกรอบแนวทางการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติของประชาชนให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและย ัง่ยืน ซ่ึงการด าเนินการวางและ
จดัท าผงัเมืองของหน่วยงานของรัฐจะสามารถท าให้เกิดผลตรงตามวตัถุประสงคข์องการวางผงัเมืองได ้
จ าเป็นตอ้งมีแผนผงัท่ีมีลกัษณะเป็นกรอบหรือยทุธศาสตร์ เพื่อช้ีน าการพฒันาพื้นท่ีใหแ้ก่หน่วยงาน
ท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบยึดถือเป็นแนวทางในการวางและจดัท าผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ รวมถึงการจดัท า
โครงการต่าง ๆ ให้มีความสอดคลอ้งและเป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึงปัจจุบนัประเทศไทยไดมี้การวาง
แผนผงัท่ีมีลักษณะเป็นกรอบหรือยุทธศาสตร์ด้านการวางผงัเมืองและการพฒันาพื้นท่ีดังกล่าว 
ไวแ้ลว้ 3 ประเภท ไดแ้ก่ ผงัประเทศ ซ่ึงเป็นผงันโยบายท่ีก าหนดกรอบหลกัในการใช้ประโยชน์ 
ในท่ีดินของประเทศและเป็นผงัแม่บทในการวางผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ ผงัภาค ซ่ึงเป็นกรอบการ
พฒันาพื้นท่ีและการวางผงัเมืองให้กบักลุ่มจงัหวดั และผงัอนุภาค เป็นกรอบการพฒันาพื้นท่ีให้กบั
จงัหวดั เมืองและชุมชน แต่ผงัดงักล่าวเป็นเพียงแผนผงัเมืองระดบันโยบายท่ีรัฐให้อ านาจกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองเป็นผูด้  าเนินการวางแผนผงัเท่านั้ น ยงัคงขาดมาตรการในการบังคบัใช้แผนผงัดงักล่าว 
สู่การปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรม เน่ืองจากไม่ไดมี้สถานะทางกฎหมายหรือค่าบงัคบัให้หน่วยงานต่าง ๆ 
ตอ้งด าเนินการใหมี้ความสอดคลอ้งกบัแผนผงัดงักล่าวแต่อยา่งใด  
  ผูเ้ขียนจึงไดท้  าการวิเคราะห์ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใช้แผนผงัเมือง
ระดบันโยบาย และแนวทางแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
 4.1.1  ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใชแ้ผนผงัเมืองระดบันโยบาย 
  ในอดีตจนถึงปัจจุบนั การพฒันาประเทศจะมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
เป็นกรอบนโยบายให้แก่หน่วยงานของรัฐในการด าเนินการพฒันาประเทศในดา้นต่าง ๆ แต่โดยท่ี
ปัจจุบนัโลกไดเ้ขา้สู่ยคุกระแสโลกาภิวตัน์ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีตเป็นอยา่งมาก ทั้งเกิดการ
ขยายตวัทางดา้นระบบเศรษฐกิจ จ านวนประชากรและท่ีอยูอ่าศยั ส่งผลใหค้วามตอ้งการในการใชท่ี้ดิน
และทรัพยากรธรรมชาติมีจ านวนเพิ่มมากข้ึน ในขณะท่ีทรัพยากรธรรมชาติกลบัมีอยู่อย่างจ ากดั  
รัฐในฐานะผูใ้ช้อ  านาจมหาชนจึงจ าเป็นตอ้งก าหนดมาตรการดา้นผงัเมืองข้ึน เพื่อวางมาตรการใน
การช้ีน าการพฒันาพื้นท่ีและควบคุมการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติให้มีความ
สอดคลอ้งและสามารถรองรับการเจริญเติบโตของเมือง พร้อมกบัการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาตินั้น
ให้สามารถใชร่้วมกนัไดอ้ยา่งย ัง่ยืน นอกจากน้ี ภายใตบ้ริบทการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ
ในปัจจุบนัท่ีก่อใหเ้กิดภยัพิบติัธรรมชาติบ่อยคร้ังและรุนแรงมากข้ึนเร่ือย ๆ  วตัถุประสงคข์องการผงัเมือง
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จึงขยายไปถึงเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และการปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลง
ของสภาพภูมิอากาศ รวมตลอดถึงเพื่อลดหรือบรรเทาความเดือดร้อนเสียหาย อนัเกิดจากภยัพิบติั
ธรรมชาติดว้ย การผงัเมืองจึงเป็นมาตรการส าคญัในการช้ีน าและก าหนดทิศทางการพฒันาและการใช้
ประโยชน์ในพื้นท่ีของประเทศ โดยการด าเนินการดา้นผงัเมืองถือเป็นภารกิจของรัฐในฐานะท่ีเป็น
ผูใ้ช้อ  านาจมหาชนท่ีตอ้งก าหนดมาตรการดา้นการผงัเมือง ตลอดจนการด าเนินการให้เป็นไปตาม
ผงัเมือง เพื่อประโยชน์สาธารณะ และเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการก ากบัและช้ีน าการด าเนินการของ
ภาครัฐและภาคเอกชนให้เป็นไปในแนวทางของการพฒันาประเทศท่ีย ัง่ยืน ดงัท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดเ้คยมีการบญัญติัไว ้เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 มาตรา 85 (3)2 หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่า รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้น
ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยจดัให้มีการวางผงัเมือง พฒันา และด าเนินการตาม 
ผงัเมืองอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
อยา่งย ัง่ยนื  
  ในการท่ีรัฐจะด าเนินการวางและจัดท าผ ังเมืองให้เกิดผลตามวตัถุประสงค์และ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตได้ รัฐจะตอ้งมีแผนผงัการพฒันาพื้นท่ี 
ท่ีใชเ้ป็นกรอบหรือยุทธศาสตร์ในการวางผงัเมือง โดยมีเน้ือหาเป็นการวางกรอบนโยบายการพฒันา
และการใช้พื้นท่ีในภาพรวมให้แก่การวางและจดัท าผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ ยึดถือเป็นกรอบการ
ด าเนินการ ซ่ึงประเทศไทยกรมโยธาธิการและผงัเมืองไดมี้การก าหนดแผนผงัเมืองระดบันโยบายแลว้
หลายระดบั ไดแ้ก่ ผงัประเทศ ผงัภาค และผงัอนุภาค แต่เม่ือไดท้  าการศึกษาการวางและจดัท าผงัเมือง
ของหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบแล้ว พบว่า การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศ
ไทยยงัมีปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใช้แผนผงัเมืองระดบันโยบายให้มีผลบงัคบัในทางปฏิบติั ท าให้
การวางผงัเมืองยงัไม่สามารถเป็นเคร่ืองมือในการช้ีน าการพฒันาเมือง เพื่อใหเ้กิดการพฒันาท่ีย ัง่ยืน
สอดคล้องควบคู่กบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ รวมถึงการวางและจดัท าผงัเมือง
ของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ตลอดจนการก่อสร้างโครงการของหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเป็นการใช้พื้นท่ี
และทรัพยากรธรรมชาติเป็นไปอยา่งไร้ทิศทาง ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ส่งผลใหเ้กิดปัญหาต่าง 
ๆ ตามมา เช่น ภยัธรรมชาติ ไม่วา่จะเป็นอุทกภยั วาตภยั เป็นตน้ ซ่ึงสร้างความเดือดร้อนเสียหายแก่
ประเทศชาติและประชาชนเป็นอยา่งมาก การวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทย อนัเป็นภารกิจ

                                                           

 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 รัฐต้องด าเนินการตาม
แนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี 
 (3) จัดให้ มีการวางผังเมือง พัฒนา และด าเนินการตามผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและมี
ประสิทธิผล เพ่ือประโยชน์ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยนื 
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ของรัฐท่ีตอ้งด าเนินการจดัท านั้น จึงไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค ์เพื่อเกิดประโยชน์
ต่อส่วนรวมและสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
  จากการศึกษากฎหมายการผงัเมืองของประเทศไทย คือ พระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 พบวา่ ไดก้  าหนดแบ่งการจดัท าผงัเมืองไวเ้ป็น 2 ประเภท คือ ผงัเมืองรวม อนัเป็นแผนผงั 
นโยบาย และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพฒันาและ
การด ารงรักษาเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง โดยยงัไม่มีการก าหนดรายละเอียด การบงัคบัใชก้ระท า
โดยออกกฎกระทรวง และผงัเมืองเฉพาะ อนัเป็นแผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารง
รักษาบริเวณเฉพาะแห่ง ซ่ึงเป็นมาตรการทางผงัเมืองท่ีมีการก าหนดรายละเอียดในการวางผงัเมือง
ของแต่ละพื้นท่ีและจะน าไปใชบ้งัคบัจริง ๆ ในทอ้งท่ีต่าง ๆ ซ่ึงมีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน เช่น การก าหนดให้เวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงเอกชนเป็นเจา้ของหรือ 
ผูค้รอบครอง เป็นตน้ การบงัคบัใช้ผงัเมืองเฉพาะจึงตอ้งกระท าโดยการออกเป็นพระราชบญัญติั 
โดยกรณีดงักล่าวเป็นประเภทผงัเมืองท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย นอกจากน้ี กรมโยธาธิการและผงัเมือง 
ยงัไดมี้การก าหนดประเภทผงัเมืองท่ีถือเป็นแผนผงันโยบาย ไม่ได้มีค่าบงัคบัเป็นกฎหมาย แต่ใช้
เป็นกรอบหลกัในการพฒันาพื้นท่ีอีก 3 ประเภท ไดแ้ก่ 1) ผงัประเทศ ซ่ึงเป็นผงันโยบายท่ีก าหนด
กรอบหลักในการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน โครงสร้างพื้นฐานและระบบชุมชนหลักของประเทศใน
ภาพรวม และเป็นผงัแม่บทในการวางผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ 2) ผงัภาค เป็นแนวทางการใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดินและโครงสร้างพื้นฐานในระดบัภาคและกลุ่มจงัหวดั ซ่ึงเป็นผงักายภาพท่ีถ่ายทอดนโยบายจาก 
ผงัประเทศสู่นโยบายการใชพ้ื้นท่ี เพื่อรองรับโครงการและกิจกรรมการพฒันาดา้นต่าง ๆ ของแต่ละ
ภาค 3) ผงัอนุภาค เป็นยุทธศาสตร์การพฒันาพื้นท่ีให้กับจงัหวดั เมืองและชุมชน เพื่อให้เกิดการ
ประสานการพฒันาพื้นท่ีร่วมกนัระหวา่งจงัหวดั อีกทั้งยงัมีประเภทผงัเมืองท่ีเป็นผงัเสนอแนะของ
กรมโยธาธิการและผงัเมืองอีกดว้ย ไดแ้ก่ ผงัพื้นท่ีเฉพาะ  
  นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดเ้คยมีการก าหนดถึงภารกิจของ
รัฐในการจดัท าผงัเมืองไว ้โดยก าหนดเป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก าหนดไวใ้นมาตรา 85 (3) 
โดยให้รัฐตอ้งมีการด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งพฒันาเมืองและดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยืน การจดัท าผงัเมืองจึงเป็นเร่ืองท่ีรัฐตอ้งเป็นผูด้  าเนินการภายใต้
หลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน การรักษาอตัลกัษณ์ของเมือง และการบูรณาการของแต่ละเมืองให้มี
ความต่อเน่ืองเช่ือมโยงกนั เพื่อเป็นกลไกท่ีรัฐสามารถน าไปใชใ้นการพฒันาประเทศใหเ้ป็นไปตาม
นโยบายรัฐบาลและแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายจึงตอ้งมีการก าหนดองคก์าร
หรือหน่วยงานของรัฐ รวมถึงอ านาจหน้าท่ีไวใ้ห้ชดัเจน เพื่อการวางแนวนโยบาย การวางผงัเมือง 
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และการปฏิบัติให้เป็นไปตามผงัเมือง มีการด าเนินการให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และส่ิงแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงตลอดเวลา อีกทั้งเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
มีการวางผงัเมืองในประเทศไทย โดยการก าหนดดงักล่าวจะท าให้เกิดประสิทธิภาพอยา่งสูงสุดและ
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีบญัญติัไว ้
  จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า ปัจจุบันระบบการผงัเมืองของประเทศไทยได้มี 
การก าหนดให้มีแผนผงัระดบัประเทศ ระดบัภาค ระดบัอนุภาค ซ่ึงเป็นกรอบการพฒันาพื้นท่ีและ 
ผงัแม่บทให้แก่การจดัท าผงัเมืองประเภทอ่ืน ๆ ซ่ึงจะมีเน้ือหาสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ อนัเป็นแผนพฒันาในระดบัชาติ แต่ผงัดงักล่าวเหล่านั้นเป็นเพียงแผนผงัเมือง 
ในระดบันโยบาย ไม่มีสถานะทางกฎหมาย ท าให้ไม่สามารถบงัคบัการวางนโยบายและการจดัท า
โครงการของหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเป็นการใชพ้ื้นท่ีซ่ึงตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกบัแผนผงั
เมืองระดบันโยบายนั้นได้ แมใ้นทางบริหารหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ต้องจดัท าแผนเก่ียวกบัการใช้
พื้นท่ีภายใตก้รอบของแผนผงัเมืองดงักล่าวก็ตาม แต่ก็ยงัคงอาศยัช่องทางหลีกเล่ียงการปฏิบติัตาม  
เพื่อประโยชนส่์วนตนมากกวา่ประโยชน์ส่วนรวม 
  นอกจากน้ี พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 อนัเป็นกฎหมายผงัเมืองท่ีมีผลใช้
บงัคบัในปัจจุบนั ก็ไม่ได้มีบทบญัญติัท่ีเป็นการก าหนดมาตรการบงัคบัหรืออ านาจผูกพนัอย่าง
ชดัเจน ให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะตอ้งด าเนินการ
ตามกรอบการพฒันาพื้นท่ีท่ีแผนผงัเมืองระดบันโยบายวางไว ้ท าให้การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง
ของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงการด าเนินการใด ๆ ท่ีเป็นการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของหน่วยงานต่าง ๆ 
ไม่ไดน้ าแผนผงัเมืองระดบันโยบายดงักล่าวมาใชเ้ป็นแนวทางในการด าเนินการ ส่งผลให้แผนผงัเมือง
ระดบันโยบายท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองไดด้ าเนินการจดัท าไวไ้ม่สามารถใชบ้งัคบัเป็นแนวทาง
ในการปฏิบัติได้อย่างแท้จริง การวางแผนในการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของหน่วยงานต่าง ๆ  
ไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั การวางมาตรการและการบงัคบัใช้ผงัเมืองอนัเป็นภารกิจของรัฐท่ี
ตอ้งจดัท าบริการ จึงไม่สามารถบรรลุผลในการเป็นแนวทางการพฒันาพื้นท่ีของเมืองให้มีความ
เหมาะสมและย ัง่ยืนตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวมได ้
ซ่ึงส่งผลให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา ทั้งการด าเนินการดา้นการผงัเมืองของรัฐท่ีไม่มีประสิทธิภาพ 
ขาดการบูรณาการระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง การควบคุมการปลูกสร้างอาคาร ส่ิงก่อสร้าง 
รวมถึงการใช้ท่ีดิน ป่าไม ้ทรัพยากรต่าง ๆ ไม่สามารถด าเนินการได้ ก่อให้เกิดปัญหาการจดัการ
ทรัพยากรและการใช้ท่ีดินเป็นไปอย่างไร้ทิศทางและเกิดความขดัแยง้กันข้ึน มีการรุกล ้ าพื้นท่ี
เกษตรกรรม พื้นท่ีป่าสงวน และพื้นท่ีสาธารณะ ท าให้สูญเสียพื้นท่ีการเพาะปลูก อีกทั้งยงัส่งผลให้
เกิดปัญหาความแออดัของประชากร ความไม่เป็นระเบียบของกลุ่มอาคาร ส่ิงแวดลอ้มเส่ือมโทรม 
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ปัญหาภยัธรรมชาติ โดยเฉพาะอุทกภยัจะยิ่งทวีความรุนแรงมากยิง่ข้ึน ซ่ึงจะท าให้ประเทศไทยตอ้ง
สูญเสียทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม จนน าพาประเทศเขา้สู่วิกฤตทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดลอ้มอยา่งรุนแรง อนัเป็นการกระทบต่อความเป็นอยูข่องประชาชนโดยส่วนรวม 
  จากการศึกษาพบข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวกับปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใช้
แผนผงัเมืองระดบันโยบาย ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงขอ้เทจ็จริง ดงัต่อไปน้ี 
  กรณีขอ้เทจ็จริงท่ี 1 การเกิดมหาอุทกภยัเม่ือปี พ.ศ. 25543 นบัเป็นอุทกภยัรุนแรงท่ีส่งผล
กระทบต่อบริเวณลุ่มแม่น ้ าเจา้พระยาและลุ่มแม่น ้ าโขง เร่ิมตั้งแต่ปลายเดือนกรกฎาคมและส้ินสุด
เม่ือวนัท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2555 มีราษฎรได้รับผลกระทบกว่า 12.8 ล้านคน โดยธนาคารโลก
ประเมินมูลค่าความเสียหายว่ามีสูงถึง 1.44 ล้านล้านบาท และจดัให้เป็นภัยพิบัติท่ีสร้างความ
เสียหายมากท่ีสุดเป็นอนัดบัส่ีของโลก อุทกภยัดงักล่าวท าให้พื้นท่ีกว่า 150 ลา้นไร่ ซ่ึงในจ านวนน้ี
เป็นทั้งพื้นท่ีเกษตรกรรมและอุตสาหกรรมเกิดความเสียหาย ราษฎรไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย 
ทั้งทางดา้นร่างกาย จิตใจ และทรัพยสิ์น โดยสาเหตุของการเกิดอุทกภยัดงักล่าวนั้น นอกจากปริมาณ
น ้ าฝนท่ีในปีนั้นมีปริมาณมากกวา่ทุกปีท่ีผา่นมาแลว้ อีกสาเหตุหน่ึงท่ีเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าให้น ้ าท่วม
พื้นท่ีบริเวณเมือง โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครและปริมณฑล คือ ไม่มีการวางและจดัท าแผนผงั 
การใช้ประโยชน์ท่ีดินในพื้นท่ีต่าง ๆ ให้มีความสอดคล้องเหมาะสมกับลักษณะของเมืองตาม
หลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน ท าให้มีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีเปล่ียนแปลงไป มีการปลูกสร้าง
ส่ิงก่อสร้าง บา้นพกัอาศยัท่ีไม่เหมาะสม โดยเฉพาะในพื้นท่ีกรุงเทพมหานครมีการสร้างส่ิงปลูกสร้าง
รุกล ้าล าน ้า ซ่ึงไดเ้ป็นสาเหตุท่ีสร้างความสูญเสียต่อชีวติและทรัพยสิ์นของประชาชนเป็นอยา่งมาก 
  กรณีขอ้เท็จจริงท่ี 2 กรณีบทสัมภาษณ์นายปรีชา  รณรงค์4 ผูเ้ช่ียวชาญพิเศษดา้นการวาง
ผงัเมือง กรมโยธาธิการและผงัเมือง ซ่ึงไดใ้ห้สัมภาษณ์ต่อสถาบนัท่ีปรึกษาเพื่อพฒันาประสิทธิภาพ
ในราชการเก่ียวกบัประเด็นปัญหาผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนั ดงัน้ี โดยเน้ือหาวิชาการแลว้ 
งานผงัเมืองระดบัสูงหรือระดับนโยบายมีผงัเมืองอีกหลายประเภทท่ีเป็นภาพรวมของการผงัเมือง 
แต่ไม่ไดป้รากฏอยูใ่นพระราชบญัญติั ซ่ึงหากจะท าก็สามารถท าไดแ้ต่ก็จะไม่เป็นกฎหมาย โดยอาจ
ท าในลกัษณะนโยบาย นอกจากน้ีผงัเมืองในบางระดบัก็ไม่เอ้ือท่ีจะออกเป็นกฎหมาย ยกตวัอย่าง  
ผงัระดบัจงัหวดัมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่ ท ารายละเอียดไดน้อ้ย ซ่ึงหากบญัญติัเป็นกฎหมายใส่รายละเอียด

                                                           

 3 จาก คลงัขอ้มูลสภาพน ้ า. (2555). บันทึกเหตกุารณ์มหาอุทกภัยปี 2554. สืบคน้ 25 มิถุนายน 2558, 
จาก http://www.thaiwater.net/current/flood54.html. 
 4 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอกรมโยธาธิการและผังเมือง  (น. 193), โดย สถาบนัท่ีปรึกษาเพื่อพฒันา
ประสิทธิภาพในราชการ, 2557, กรุงเทพฯ : บริษทั พี .เพรส จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 2557 โดยบริษทั พี .เพรส จ ากดั. 
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ก็อาจจะท าให้การบงัคบัใชมี้ความยากล าบาก ดงันั้น หากจะน าผงัระดบัน้ีมาใส่ในพระราชบญัญติั 
ก็คงจะตอ้งมีระดบัตามประเภทผงัเมือง ปกติแลว้บา้นเมืองเราอะไรท่ีไม่เป็นกฎหมายก็ไม่ค่อยปฏิบติั
กนั แมเ้ป็นกฎหมายแลว้ก็ยงัหลีกเล่ียงไม่ปฏิบติัตาม แต่ถา้ไม่เป็นกฎหมายโดยท าเป็นผงันโยบาย
แทน หน่วยงานผงัเมืองท่ีเป็นผูจ้ดัท าก็คงน าผงัไปปฏิบติัตามเองเท่านั้น หน่วยงานอ่ืน ๆ ก็คงไม่ค่อย
ปฏิบติัดว้ย ซ่ึงงานผงัเมืองเป็นงานท่ีส าคญัครอบคลุมทุกเร่ืองในประเทศ เมือง และชุมชน ซ่ึงหาก
หน่วยงานอ่ืนไม่ปฏิบัติตามก็คงไม่มีประโยชน์ สรุปคือ ผงับางประเภทท่ีขณะน้ีไม่ปรากฏใน
กฎหมาย ถ้าคิดว่าสมควรท าก็ตอ้งให้ปรากฏในกฎหมาย ถา้ปรากฏแล้วก็ตอ้งค านึงถึงระดบัของ 
ผงัเหล่านั้น ซ่ึงมีความแตกต่างกนั โดยอาจเป็นมติคณะรัฐมนตรี พระราชกฤษฎีกา 
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายกับทฤษฎีกฎหมายมหาชน ได้แก่ 
ทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐ ซ่ึงมีหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี ภารกิจของรัฐเป็นกิจการท่ีรัฐในฐานะผูใ้ชอ้  านาจ
มหาชนต้องด าเนินการจัดท า เพื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชน โดยภารกิจของรัฐแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ภารกิจพื้นฐานของรัฐ อนัเป็นภารกิจท่ี
รัฐตอ้งด าเนินการเพื่อให้รัฐสามารถด ารงชีวติอยูไ่ดไ้ม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกวา่ ความมัน่คง
ของรัฐหรือความปลอดภยัของประเทศ และภารกิจล าดบัรอง อนัเป็นภารกิจด้านท านุบ ารุงชีวิต 
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหอ้ยูดี่กินดี มีความสุขสบาย ภารกิจประเภทน้ีจึงเป็นงานดา้นการพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมของรัฐ โดยในการจดัท าภารกิจของรัฐดงักล่าว รัฐตอ้งด าเนินการให้เกิดผลตาม
วตัถุประสงคอ์ยา่งแทจ้ริงดว้ย 
  นอกจากน้ี ทฤษฎีการบริการสาธารณะ ท่ีมีแนวคิดและหลกัเกณฑ์ทางกฎหมาย ดังน้ี  
การบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐท่ีจดัท าโดยองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือองคก์รอ่ืนท่ี
รัฐมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเป็นผู ้จ ัดท าแทน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อสาธารณประโยชน์หรือ
สนองตอบความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท คือ ความตอ้งการ
ท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบาย และความตอ้งการท่ีจะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่างปลอดภยั รัฐจึงตอ้ง
จดัท าบริการสาธารณะให้มีลกัษณะท่ีสามารถบงัคบัให้เกิดผลเพื่อสนองตอบความตอ้งการของ
ประชาชนทั้งสองประการดังกล่าวข้างตน้ให้ได้อย่างแท้จริง ซ่ึงการด าเนินการดังกล่าวเป็นการ
จดัท าเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม การด าเนินการจึงตอ้งให้รัฐฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษเหนือกว่า
เอกชน เพื่อให้ภารกิจของรัฐบรรลุเป้าหมาย ดงันั้น จึงไม่จ  าเป็นตอ้งให้เอกชนให้ความยินยอมในการ
กระท าของรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
  อยา่งไรก็ตาม จะเห็นไดว้า่ การท่ีแผนผงัเมืองระดบันโยบายไม่ไดถู้กก าหนดให้มีสถานะ
ทางกฎหมาย และไม่สามารถบงัคบัใช้เป็นแผนผงัยุทธศาสตร์เพื่อการพฒันาพื้นท่ีในทางปฏิบติั
ให้แก่การวางและจดัท าผงัเมืองไดอ้ย่างแทจ้ริง จึงเป็นการด าเนินการท่ีไม่สอดคลอ้งกบัการจดัท า
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บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจของรัฐ ในอนัท่ีจะตอ้งด าเนินการพฒันาด้านเศรษฐกิจและสังคม  
เพื่อประโยชน์ในการท านุบ ารุงชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนให้สุขสบายและอยูดี่มีสุข ส่งผลให้
การบงัคบัใช้แผนผงัเมืองระดบันโยบายดงักล่าวขดักบัทฤษฎีภารกิจของรัฐและทฤษฎีการบริการ
สาธารณะ 
  จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า การท่ีระบบการผงัเมืองของประเทศไทยมีการ
ก าหนดให้มีผงัประเทศ ผงัภาค และผงัอนุภาค เป็นแผนผงัเมืองนโยบายในดา้นการวางผงัเมืองและ 
การพัฒนาพื้นท่ี แต่ยงัคงขาดการบังคับใช้ในทางปฏิบัติท่ีเป็นรูปธรรม เน่ืองจากแผนผงัเมือง
ดงักล่าวเป็นเพียงแผนผงัเมืองระดบันโยบาย ไม่ได้มีการก าหนดให้มีสถานะเป็นกฎหมาย อีกทั้ง
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก็ไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนดเป็นสภาพบงัคบัหน่วยงานท่ีมี
อ านาจหนา้ท่ีในการวางและจดัท าผงัเมืองตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกบัแผนผงัเมืองระดบั
นโยบายดงักล่าว ท าให้แผนผงัเมืองระดบันโยบายไม่สามารถเป็นกรอบยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันา
พื้นท่ีในภาพรวมให้แก่หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการวางผงัเมืองและการใช้พื้นท่ี อนัเป็นการ
จดัท าบริการของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่ง
แทจ้ริง เป็นการขดัต่อทฤษฎีภารกิจของรัฐและการบริการสาธารณะ ส่งผลให้เกิดปัญหาสถานะทาง
กฎหมายและการบงัคบัใชแ้ผนผงัเมืองระดบันโยบาย  
  ดงันั้น จากการท่ีแผนผงัเมืองระดบันโยบายไม่สามารถบงัคบัใชเ้ป็นแผนหรือยทุธศาสตร์
ในทางปฏิบติัได้นั้น ท าให้การวางและจดัท าผงัเมืองท่ีถือเป็นภารกิจของรัฐในการวางมาตรการ
ก าหนดการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชนขาดประสิทธิภาพ ไม่สามารถ
เป็นแนวทางเพื่อให้เกิดการพฒันาดา้นการใช้ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้ประชาชนมีใช้
ร่วมกนัไดอ้ยา่งย ัง่ยืน ส่งผลให้เกิดปัญหาท่ีมีผลกระทบต่อประเทศและประชาชนตามมามากมาย 
การวางและจดัท าผงัเมืองของรัฐในปัจจุบนั จึงไม่อาจด าเนินการให้เกิดผลท่ีเป็นรูปธรรมตรงตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ยา่งแทจ้ริง  
 4.1.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
  ผูเ้ขียนเห็นควร ใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 โดยการเพิ่มเติม
บทบญัญติัให้มีการวางและจดัท าผงัระดบัประเทศ เพื่อให้เป็นกรอบนโยบายและยุทธศาสตร์ในการ
พฒันาประเทศดา้นการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน การตั้งถ่ินฐานและระบบชุมชน และผงัเมืองระดบัภาค 
ซ่ึงมีเน้ือหาครอบคลุมรวมถึงผงัอนุภาคไวด้ว้ยแลว้ เพื่อใหเ้ป็นแผนนโยบายและแผนงาน ส าหรับใช้
เป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษาพื้นท่ีระดบัภาคท่ีมีขอบเขตเกินกว่าหน่ึงจงัหวดัข้ึนไป  
โดยก าหนดการประกาศใชบ้งัคบัใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา นอกจากน้ี ให้มีบทบญัญติัการบงัคบั
ใช้ผงัประเทศและผงัภาค โดยการก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะตาม
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พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 รวมถึงการด าเนินนโยบายและโครงการพฒันาด้านกายภาพ
ของหน่วยงานต่าง ๆ ตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกบัผงัประเทศและผงัภาค เพื่อให้การบงัคบัใช้
แผนผงัเมืองระดบันโยบายเกิดเป็นผลในทางปฏิบติัไดอ้ยา่งแทจ้ริง เน่ืองจากปัจจุบนัในการวางและ
จดัท าผงัเมืองและการใชพ้ื้นท่ีไม่ไดมี้การยดึถือแผนผงัเมืองดงักล่าวในการจดัท า ท าให้แผนผงัเมือง
ระดบันโยบายไม่สามารถบงัคบัใชใ้นทางปฏิบติั เพื่อน าไปสู่การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
  จากการศึกษาระบบการผงัเมืองและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองของต่างประเทศ 
พบวา่ ไดมี้การก าหนดกระบวนการท่ีท าให้แผนผงัเมืองระดบัประเทศ ระดบัภาค ซ่ึงมีลกัษณะเป็น
นโยบายและยุทธศาสตร์ท่ีมุ่งน าการพฒันาพื้นท่ีมีการบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริงและมีประสิทธิภาพ 
โดยหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการวางและจดัท าผงัเมืองระดบัต่าง ๆ รวมถึงการด าเนินการ
วางนโยบายและการจดัท าโครงการใดของหน่วยงานต่าง ๆ ตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกบั
แผนผงัเมืองระดบันโยบาย ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
  สหราชอาณาจกัร ในส่วนของประเทศองักฤษและเวลส์ ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีการวางและ
จดัท าผงัเมืองท่ีเป็นระบบ สามารถใชเ้ป็นแผนน าการพฒันาไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยตามระบบ
การผงัเมืองของสหราชอาณาจกัรได้มีการก าหนดให้มีแผนผงัพฒันาระดบัประเทศ คือ Planning 
Policy Strategies (PPS) อนัเป็นกรอบนโยบายการพฒันาประเทศ และแผนผงัพฒันาระดบัภูมิภาค 
คือ Regional Spatial Strategy (RSS) อนัเป็นกรอบนโยบายการพฒันาระดบัภูมิภาค โดยแผนผงัทั้ง 
2 ประเภทดงักล่าวเป็นแผนผงัระดบันโยบายท่ีมีลกัษณะเป็นกรอบกลยุทธ์และแนวทางการพฒันา
ในระดบัประเทศและระดบัภูมิภาค เพื่อให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินได้ใช้เป็นกรอบในการจดัท าผงัเมือง
ระดับท้องถ่ินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันทั้ งประเทศ โดยไม่ได้มีค่าบังคับเป็นกฎหมาย  
แต่กฎหมายผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร5ได้ก าหนดเป็นการบงัคบัไวว้่า การจดัท าแผนผงัเมือง
ระดบัทอ้งถ่ิน อนัเป็นผงัเมืองตามกฎหมายท่ีจะมีผลใช้บงัคบัในทอ้งท่ีต่าง ๆ ตอ้งจดัท าให้มีความ
สอดคลอ้งกบัแผนผงัระดบัประเทศและระดบัภูมิภาคดว้ย 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นประเทศหน่ึงท่ีมีระบบการผงัเมืองท่ีประสบความส าเร็จ  
โดยการวางแผนผงัเมืองไดใ้ห้ความส าคญักบัแนวคิดดา้นการบริหารจดัการใชพ้ื้นท่ี และแนวคิดวา่
ด้วยความเป็นเมือง มีการจัดการใช้พื้นท่ีในระดับประเทศและระดับภูมิภาคอย่างบูรณาการ  
ซ่ึงระบบการผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะเน้นไปท่ีบทบาทในการวางและจดัท าผงัเมืองของ
ระดบัทอ้งถ่ิน โดยไดมี้การก าหนดให้มีแผนพฒันาระดบัประเทศ อนัเป็นแนวนโยบายในการจดัท า
ผงัเมืองและการจดัการการใชพ้ื้นท่ีในภาพรวมของประเทศ ซ่ึงหน่วยงานผงัเมืองระดบัทอ้งถ่ินตอ้ง
                                                           

 
5 The Town and Country Planning Act 1990 Section 31 (6). 
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ปฏิบติัตามในการจดัท าผงัเมือง นอกจากแผนพฒันาดงักล่าวแลว้ ประมวลกฎหมายผงัเมืองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัได้ก าหนดกฎระดบัชาติเก่ียวกบัผงัเมือง อนัเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็น
กรอบแนวทางการจดัท าผงัเมืองและการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในพื้นท่ีนอกเขตเกษตรกรรม ส่วนใน
ระดบัภาค ประมวลกฎหมายผงัเมืองได้มีการก าหนดให้ภาคท่ีมีความส าคญัมีแผนพฒันาภูมิภาค  
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นแผนยุทธศาสตร์ในการพฒันาดา้นต่าง ๆ ภายในภาค โดยสามารถระบุการพฒันา
ด้านการบริหารการใช้พื้นท่ีเข้าไปในแผนน้ีได้อีกด้วย นอกจากน้ี รัฐส่วนกลางยงัมีการก าหนด 
แนวทางการบริหารการจดัการใชพ้ื้นท่ี (DTA) เพื่อควบคุมการใชพ้ื้นท่ีท่ีมีความส าคญัพิเศษในดา้น
เศรษฐกิจหรืออุตสาหกรรม ซ่ึงแผนพฒันาระดบัประเทศและแผนพฒันาระดบัภูมิภาค จะเป็นเพียง
แผนผงัยุทธศาสตร์การพฒันาประเทศในภาพรวม แต่ประมวลกฎหมายผงัเมืองของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสก็ไดมี้การก าหนดให้การจดัท าผงัเมืองในระดบัรองลงมาตอ้งปฏิบติัตาม โดยตอ้งด าเนินการ
ใหมี้ความสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาดงักล่าว 
  สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีการปกครองระบบสหพนัธรัฐท่ีแบ่งการปกครอง
ออกเป็นรัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐต่างหากจากกนัอย่างชัดเจน แต่การวางแผนและผงัเมืองก็
ยงัคงมีการด าเนินการอย่างเป็นระบบ โดยการกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่รัฐบาลมลรัฐ และ
จากรัฐบาลมลรัฐสู่รัฐบาลทอ้งถ่ินอยา่งครอบคลุม ซ่ึงในการวางแผนและผงัเมืองของสหรัฐอเมริกา
มีการวางแผนพฒันา อนัเป็นกรอบนโยบายท่ีให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบระดบัต่าง ๆ น าไป
ปฏิบติัตามเช่นกนั ไดแ้ก่ แผนระดบัภาค ซ่ึงจะมีลกัษณะเป็นแผนนโยบายท่ีอาจเป็นแผนท่ีเกิดข้ึน
จากหลายมลรัฐ หรือจากมลรัฐเดียวกนัก็ได ้ส่วนมากจะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการคมนาคม การจดัการ
ส่ิงแวดลอ้มและการใชท่ี้ดิน และแผนระดบัมลรัฐ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นเพียงกรอบนโยบายหรือกลยุทธ์
ท่ีมีองค์กรการวางแผนระดบัมลรัฐเป็นผูด้  าเนินการก าหนด เพื่อเป็นแนวทางในการพฒันาให้แก่
หน่วยงานการปกครองในระดับท่ีรองลงมาเท่านั้ น ทั้ งน้ี  สหรัฐอเมริกาไม่มีการวางแผนผัง
ระดับประเทศ การวางแผนผงัในระดับประเทศของรัฐบาลกลางจะปรากฏเพียงการด าเนินการ
วางแผนพฒันาเป็นโครงการ หรือเป็นการสนับสนุนและการควบคุมด้านงบประมาณ  โดยมีการ
ก าหนดเง่ือนไขให้การวางแผนผงัเมืองของรัฐบาลในระดับรองลงมาด าเนินการตามเท่านั้ น  
โดยแผนผงัระดบัภาคและระดบัมลรัฐน้ี เป็นเพียงกรอบนโยบายท่ีวางไวเ้พื่อให้หน่วยงานระดบั
รองลงมาปฏิบติัตามเท่านั้น ไม่ไดมี้ค่าบงัคบัเป็นกฎหมาย แต่กฎหมายผงัเมืองไดมี้การก าหนดให้
การวางและจดัท าผงัเมืองระดบัท้องถ่ิน ไม่ว่าจะเป็นการจดัท าผงัเมืองรวมของเมืองหรือเคาน์ต้ี  
ตอ้งปฏิบติัตามแผนและขอ้ก าหนดของมลรัฐและภาคดว้ย 
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  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสร้างระบบการผงัเมืองและหลกักฎหมายผงัเมืองของ
ต่างประเทศและประเทศไทยแลว้ พบว่า ระบบการผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
และสหรัฐอเมริกา มีการก าหนดให้มีแผนผงัเมืองระดบันโยบาย อนัมีลกัษณะเป็นกรอบนโยบาย
หรือกลยุทธ์ในการพฒันาเมืองให้แก่หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการวางผงัเมืองด าเนินการ 
โดยกฎหมายผงัเมืองของประเทศเหล่านั้น ไดมี้การก าหนดบงัคบัให้หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบ
ในการวางและจดัท าผงัเมืองต้องมีการด าเนินการตามกรอบนโยบายท่ีเป็นแผนผงัเมืองระดับ
นโยบายนั้น โดยตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกนั ต่างจากระบบการผงัเมืองของประเทศไทย
ท่ีมีการก าหนดแผนผงัเมืองระดับประเทศ ระดับภาค ระดับอนุภาค ซ่ึงเป็นแผนผงัเมืองระดับ
นโยบาย แต่ไม่มีค่าบงัคบัทางกฎหมาย อีกทั้ งพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก็ไม่ได้มี
บทบญัญติัก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะของหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี
รับผิดชอบ รวมถึงการด าเนินการทางดา้นนโยบายและการก่อสร้างโครงการของหน่วยงานต่าง ๆ 
ตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกบัแผนผงัเมืองระดบันโยบายดงักล่าว ท าให้แผนผงัเมืองระดบั
นโยบาย ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัการวางแผนการจดัการใช้พื้นท่ีเพื่อน าการพฒันาตามหลกัการพฒันา
อย่างย ัง่ยืนไม่มีผลบังคับอย่างแท้จริง ดังนั้ น ประเทศไทยจึงควรน าหลักการของกฎหมาย
ต่างประเทศมาปรับใช ้เพื่อใหเ้กิดการวางและจดัท าผงัเมืองท่ีมีประสิทธิภาพ 
  ดงันั้น จะเห็นได้ว่า หากประเทศไทยมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 โดยการน าระบบผงัเมืองและหลักกฎหมายผงัเมืองของต่างประเทศ ทั้ งของสหราช
อาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา ในส่วนการก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมือง 
และการด าเนินโครงการต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐตอ้งยึดถือและด าเนินการให้มีความสอดคลอ้ง
กบัผงัประเทศ และผงัภาคมาปรับใช้ เพื่อให้แผนผงัเมืองระดบันโยบายมีสภาพบงัคบัใช้ได้ตาม
กฎหมาย อันจะส่งผลให้มาตรการด้านผงัเมืองสามารถใช้เป็นแผนพัฒนาในด้านการใช้พื้นท่ี  
การพัฒนาเมือง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการมีความเหมาะสมและย ัง่ยืน เกิดผลให้
ประชาชนสามารถใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและอยูอ่าศยัในสภาพแวดลอ้มท่ีดีร่วมกนัได ้ตรงตามทฤษฎี
การบริการสาธารณะและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
  นอกจากน้ี ผูเ้ขียนเห็นวา่ ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดถึงค านิยามต่าง ๆ โดยให้มีการเพิ่มเติมค านิยามของค าว่า 
ผงัประเทศ และผงัภาค ดงัน้ี  
  “ผงัประเทศ หมายความว่า แผนผงั กรอบนโยบาย และยุทธศาสตร์ของการพฒันา
ประเทศในดา้นการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน การตั้งถ่ินฐานและระบบชุมชน โครงสร้างพื้นฐานหลกั และ
การอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็น เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง 
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  ผงัภาค หมายความว่า แผนผงั นโยบาย และแผนงานโครงการ เพื่อใช้เป็นแนวทางใน
การพัฒนาและการด ารงรักษาพื้นท่ีระดับภาคท่ีมีขอบเขตเกินกว่าหน่ึงจงัหวดั ในด้านการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน การพฒันาเมือง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการทรัพยากรธรรมชาติและ
สภาพแวดลอ้ม เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง” 
   ในส่วนการก าหนดการวางและจดัท าผงั และการบงัคบัใช ้ควรมีการเพิ่มเติมบทบญัญติั
เป็นหมวดบททัว่ไป มาตรา 5/1 และมาตรา 5/2 เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าและการบงัคบัใช ้
ผงัประเทศและผงัภาค ดงัน้ี  
   “หมวด บททัว่ไป 
   มาตรา 5/1 เพื่อประโยชน์ในการวาง จดัท า และด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายการ
ผงัเมืองตามพระราชบัญญัติน้ี  ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองมีอ านาจในการวางและจัดท า 
ผงัประเทศ โดยเสนอหลกัการวางและจดัท าผงัประเทศ พร้อมหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ต่อคณะกรรมการ
ผงัเมืองเพื่อให้ความเห็นชอบ หากคณะกรรมการผงัเมืองเห็นชอบแลว้ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
ใชบ้งัคบัต่อไป 
   เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาใชบ้งัคบัผงัประเทศแลว้ การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ รวมถึงการด าเนินนโยบายและโครงการพฒันาทางกายภาพของภาครัฐจะตอ้งสอดคลอ้งกบั
ผงัประเทศ 
   มาตรา 5/2 เม่ือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นสมควรให้มีการวางและจดัท าผงัภาค 
ในทอ้งท่ีใด ให้เสนอหลกัการต่อคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบก่อน เม่ือคณะกรรมการ 
ผงัเมืองใหค้วามเห็นชอบแลว้ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาต่อไป 
   เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาใชบ้งัคบัผงัภาคแลว้ การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ รวมถึงการด าเนินโครงการพฒันาภาครัฐทางดา้นกายภาพภายในเขตภาคนั้น จะตอ้งสอดคลอ้ง
กบัผงัภาค”  

 
4.2 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้ผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
และแนวทางแก้ไขปัญหา 
  นบัตั้งแต่พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ใช้บงัคบั กฎหมายดงักล่าวก็ไดมี้การ
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองในทอ้งท่ีต่าง ๆ โดยก าหนดประเภท
ของผงัเมืองไวเ้ป็น 2 ประเภท ได้แก่ ผงัเมืองรวม อนัเป็นแผนผงัท่ีก าหนดมาตรการใช้พื้นท่ีใน
ภาพรวมและมีลกัษณะเป็นกรอบทัว่ไป และผงัเมืองเฉพาะ อนัเป็นแผนผงัท่ีก าหนดรายละเอียดของ
การวางมาตรการใช้พื้นท่ีในท้องท่ีใดท้องท่ีหน่ึง ซ่ึงสามารถก าหนดให้มีความสอดคล้องกับ
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วตัถุประสงคใ์นการพฒันาเมืองในทอ้งท่ีนั้น ๆ ได ้ผงัเมืองเฉพาะจึงมีความส าคญัในการท่ีจะท าให้
การด าเนินการวางมาตรการผงัเมืองของรัฐบรรลุวตัถุประสงคใ์นการก าหนดกรอบการพฒันาเมือง
และพื้นท่ี เพื่อให้สภาพเมืองในทอ้งท่ีต่าง ๆ มีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพปัจจุบนัท่ีมีการ
ส่งเสริมการพฒันาดา้นเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม ในขณะเดียวกนัก็มุ่งอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
ให้คงอยู่อยา่งย ัง่ยืนไดอ้ยา่งแทจ้ริง แต่พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญติักระบวนการ
ประกาศใช้บังคับผงัเมืองเฉพาะท่ียุ่งยากไม่เอ้ือต่อการประกาศใช้บังคับ ท าให้นับตั้ งแต่มีการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ยงัไม่มีการประกาศบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะแต่อยา่งใด  
   ผูเ้ขียนจึงได้ท าการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้ผงัเมือง
เฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และแนวทางแกไ้ขปัญหา โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 4.2.1  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 
  ในอดีตจนถึงปัจจุบนัการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทย มีวตัถุประสงค์เพื่อ
ก ากบัการพฒันาดา้นกายภาพของเมืองให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมและย ัง่ยืน โดยประสานประโยชน์
มหาชนและประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนในดา้นการใช้ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่อย่าง
จ ากดัให้มีความสอดคลอ้งกนัให้มากท่ีสุด ซ่ึงแมรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีผา่นมาจะไดมี้
การบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในดา้นการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของตนเอง 
และการเลือกถ่ินท่ีอยู ่แต่ทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ ในประเทศมีอยูอ่ยา่งจ ากดั หากไม่มีมาตรการใน
การควบคุมการใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติเหล่านั้นแลว้ เมืองจะพฒันาอยา่งไร้ทิศทางและ
ก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมาได้ จึงถือเป็นภารกิจของรัฐท่ีจะต้องมีการด าเนินการให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ดงักล่าว อนัเป็นการสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม โดยการ
ก าหนดมาตรการดา้นผงัเมืองเพื่อน าการพฒันา และเพื่อให้การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากร
อ่ืนท่ีจ าเป็นเก่ียวกบัการอุปโภคบริโภค ตลอดจนการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของผูอ้ยูอ่าศยัในชุมชน
เกิดประโยชน์สูงสุด และสอดคลอ้งกบักบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง ซ่ึงการด าเนินการของรัฐ
ดังกล่าวจ าเป็นต้องค านึงถึงลักษณะเฉพาะของแต่ละท้องท่ีและสถานการณ์ปัจจุบันท่ีมีความ
เปล่ียนแปลงไปจากอดีตเป็นอยา่งมาก ทั้งในดา้นการส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจ การอุตสาหกรรม 
จ านวนประชากรท่ีเพิ่มมากข้ึน ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีจ  านวนลดลงอย่างต่อเน่ือง ความสวยงาม
ของบา้นเมือง การเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ และการเกิดภยัพิบติัธรรมชาติท่ีนบัวนัจะยิง่ทวี
ความรุนแรงมากยิง่ข้ึน อนัส่งผลกระทบต่อประเทศและประชาชนในวงกวา้ง 
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  การวางและจดัท าผงัเมืองจึงเป็นภารกิจของรัฐท่ีมีความส าคญัท่ีรัฐตอ้งด าเนินการให้มี
ประสิทธิภาพ และสามารถบงัคบัใช้ให้เกิดผลตรงตามเจตนารมณ์ของการผงัเมืองไดอ้ย่างแทจ้ริง 
โดยการด าเนินการของรัฐดงักล่าวมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงตอ้งมีกฎหมาย
บญัญัติให้อ านาจไวอ้ย่างชัดเจน และต้องเป็นกรณีท่ีจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเม่ือได้
ท าการศึกษากฎหมายผงัเมืองของประเทศไทยแล้ว พบว่า การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัยงัคงมีปัญหาในการบงัคบัใช้ผงัเมืองเฉพาะในเขตทอ้งท่ีท่ีมีลกัษณะพิเศษ
และจ าเป็นตอ้งมีผงัเมืองท่ีเป็นการเฉพาะ เน่ืองจากกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในปัจจุบนัไม่ไดมี้บทบญัญติั
ท่ีก าหนดมาตรการอนัจะน าไปสู่การประกาศบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะให้มีผลในทางปฏิบติัได ้ท าให้
การวางและจดัท าผงัเมืองของหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีไม่สามารถด าเนินการให้เกิดผลตรงตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายได้ ส่งผลให้การใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและท่ีดินของ
ประชาชน ตลอดจนการวางมาตรการพฒันาเมืองเป็นไปอย่างไร้ทิศทาง ไม่มีความสอดคล้อง
เหมาะสมกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละพื้นท่ี ไม่มีความเป็นระเบียบ เกิดปัญหาชุมชนแออดัและ 
ไม่สามารถป้องกนัหรือลดความเสียหายจากภยัธรรมชาติได ้
  จากการศึกษากฎหมายการผงัเมืองของประเทศไทย คือ พระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 พบว่า ได้ก าหนดการจดัท าผงัเมืองไวเ้ป็น 2 ประเภท ดังน้ี ผงัเมืองประเภทแรก คือ  
ผงัเมืองรวม ซ่ึงมาตรา 4 ได้ก าหนดค านิยามไวว้่า เป็นแผนผงั นโยบาย และโครงการ รวมทั้ ง
มาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันา และการด ารงรักษาเมืองและบริเวณท่ี
เก่ียวขอ้งหรือชนบท โดยยงัไม่มีการก าหนดรายละเอียด ซ่ึงขั้นตอนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น 
มาตรา 18 วรรคหน่ึง6 ก าหนดไวว้า่ให้เป็นอ านาจของกรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนกังาน
ท้องถ่ินในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวมในเขตท้องท่ีท่ีเห็นสมควร โดยต้องมีการน า 
ผ ังเมืองรวมเข้าสู่กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และต้องผ่านความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผงัเมืองก่อน ซ่ึงมาตรา 26 วรรคหน่ึง7 ก าหนดให้การประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองรวม
กระท าไดโ้ดยการออกเป็นกฎกระทรวง 
 

                                                           

 6 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 18 วรรคหน่ึง เม่ือเห็นสมควรวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
ณ ทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมของทอ้งท่ีนั้นข้ึน หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน
ของทอ้งท่ีนั้นจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีของตนข้ึนก็ได ้ในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะวางและจดัท าเอง
ตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน 
 7 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 26 วรรคหน่ึง การใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมให้กระท า
โดยกฎกระทรวง 
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  ผงัเมืองประเภทท่ีสอง คือ ผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงมีการก าหนดค านิยามไวใ้นมาตรา 4 ว่า 
เป็นแผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการท่ี
เก่ียวขอ้งในเมืองหรือบริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง โดยขั้นตอนในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น มาตรา 298 
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไวว้่า เม่ือได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผงัเมืองรวม ณ ท้องท่ีใดแล้ว ถ้าเจ้า
พนักงานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นเห็นสมควรจะจดัให้มีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะข้ึน หรือจะ
ขอให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและจัดท าผงัเมืองเฉพาะก็ได้ แต่ถ้าท้องท่ีใดยงัไม่มี
กฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวม รัฐมนตรีจะสั่งให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเลยก็ได้ โดยหากเป็นกรณีท่ีเจา้พนักงานท้องถ่ินเป็นผูว้างและ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะ ตอ้งเสนอหลกัการท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้คณะกรรมการผงัเมือง
เห็นชอบก่อนด้วย อีกทั้งมาตรา 41 วรรคหน่ึง9 ยงัได้ก าหนดให้การใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะตอ้ง
ด าเนินการโดยการตราเป็นพระราชบญัญติั 
  จากการศึกษา พบวา่ มาตรการทางผงัเมืองท่ีจะน าไปสู่การบรรลุวตัถุประสงคข์องการ
ผงัเมืองไดอ้ยา่งแทจ้ริง คือ ผงัเมืองเฉพาะ เน่ืองจากเป็นมาตรการทางผงัเมืองท่ีจะน าไปใช้บงัคบัจริง ๆ 
ในทอ้งท่ี มีลกัษณะเป็นแผนผงัและโครงการอยา่งละเอียดท่ีจะด าเนินการเพื่อพฒันา หรือด ารงรักษา
บริเวณเฉพาะแห่ง โดยมีเป้าหมายในการด าเนินการในพื้นท่ีนั้ นอย่างแน่ชัดเฉพาะเจาะจงตาม
วตัถุประสงค์ของการผงัเมืองและผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้น แต่พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
อนัเป็นกฎหมายท่ีก าหนดขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองมีบทบญัญติัก าหนดไวใ้นมาตรา 41 
วรรคหน่ึง ให้กระบวนการประกาศใช้บังคับผังเมืองเฉพาะต้องกระท าโดยการตราเป็น
พระราชบญัญติัท่ีตอ้งผา่นการพิจารณาของรัฐสภา ซ่ึงกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก่อน

                                                           

 8 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 29 เม่ือไดมี้กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม ณ 
ทอ้งท่ีใดแลว้ ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นเห็นสมควรจะจดัใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะข้ึน หรือ
จะขอให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและจัดท าผงัเมืองเฉพาะก็ได้ ผงัเมืองเฉพาะตอ้งสอดคลอ้งกับ 
ผงัเมืองรวม 
 ถา้ทอ้งท่ีใดยงัไม่มีกฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวม รัฐมนตรีจะสัง่ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง 
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้
 ในกรณีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินเสนอหลกัการท่ีจะ
วางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้คณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาเห็นชอบก่อน ในการน้ีเจา้พนักงานทอ้งถ่ินจะมา
แสดงความคิดเห็นหรือขอค าแนะน าเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองก็ได ้
 9 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 41 วรรคหน่ึง ผงัเมืองเฉพาะจะใชใ้นทอ้งท่ีใดให้ตรา
เป็นพระราชบัญญติั ถา้พระราชบัญญติัให้ใชบ้ังคบัผงัเมืองเฉพาะมิไดบ้ัญญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ให้พระราชบัญญัติ
ดงักล่าวใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกินหา้ปี 
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มาสู่ขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภา เพื่อตราเป็นพระราชบญัญติับงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะนั้น ตอ้งผ่าน
ขั้นตอนการพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลกัการของคณะกรรมการผงัเมือง และกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนแลว้ การท่ีก าหนดให้การประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะตอ้ง
ตราเป็นพระราชบญัญติั จึงเป็นกระบวนการประกาศใช้บงัคบัท่ีมีความยุ่งยากและใช้ระยะเวลา
ยาวนาน ท าใหบ้ทบญัญติัดงักล่าวไม่สามารถบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริง ส่งผลใหจ้นถึงปัจจุบนัยงัไม่มี
การตราพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะในเขตใดเลย คงมีเพียงการประกาศกฎกระทรวง
ใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวมเท่านั้น 
  นอกจากน้ี ยงัพบว่า ขั้นตอนในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามท่ีพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญติัไวใ้นมาตรา 29 การท่ีพื้นท่ีใดจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะได ้พื้นท่ีนั้น
ตอ้งมีการประกาศใช้บงัคบัผ ังเมืองรวมในท้องท่ีนั้นแล้วด้วย เวน้แต่เป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมีค าสั่งให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินด าเนินการวาง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะได้เลย โดยไม่ตอ้งมีการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองรวมก่อนนั้น เป็นการ
ก าหนดขั้นตอนท่ีไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีมีพื้นท่ีท่ีมีลกัษณะเฉพาะและมีความส าคญั
ทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีแผนผงัเมืองหรือโครงการใช้บงัคบัเป็น
การเฉพาะ เพื่อการฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษาพื้นท่ีและทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงเพื่อรองรับการ
ขยายตวัและความเจริญของเมืองอยา่งรวดเร็ว ท าให้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามท่ีกฎหมาย
ดงักล่าวบญัญติัไวไ้ม่สามารถบงัคบัใชเ้กิดผลไดอ้ยา่งแทจ้ริง ส่งผลให้การด าเนินการวางและจดัท า
ผงัเมืองของหน่วยงานของรัฐ อนัเป็นภารกิจของรัฐท่ีตอ้งด าเนินการโดยใชม้าตรการผงัเมืองตามท่ี
กฎหมายก าหนดขาดประสิทธิภาพไม่สามารถบรรลุผลในการเป็นแนวทางก าหนดการใชท่ี้ดินให้
เกิดการพฒันาท่ีเหมาะสมและย ัง่ยืนตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และตอบสนองความตอ้งการ
ของส่วนรวมได ้
  จากการศึกษาพบขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวกับปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้ผงัเมือง
เฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงขอ้เท็จจริง ดังน้ี กรณี
โครงการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะชุมชนเมืองใหม่แหลมฉบงั จงัหวดัชลบุรี10 ซ่ึงเป็นโครงการท่ี
รัฐบาลไดป้ระกาศใช้แผนพฒันาพื้นท่ีชายฝ่ังทะเลตะวนัออก หรืออีสเทิร์นซีบอร์ด (Eastern Seaboard 
Development Program) เม่ือปีพุทธศกัราช 2525 โดยก าหนดให้พื้นท่ีบริเวณแหลมฉบงั อ าเภอศรีราชา 
จงัหวดัชลบุรี เป็นแหล่งท่ีตั้งท่าเรือพาณิชยน์ ้าลึก และอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดยอ่มท่ีไม่มี
ปัญหาดา้นมลพิษ นอกจากน้ี ยงัก าหนดแนวทางท่ีจะพฒันาพื้นท่ีแถบดงักล่าวเป็นศูนยก์ลางความ
                                                           

 10 มูลนิธิบูรณะนิเวศ. (2555). แหลมฉบังเป้ือนมลพิษ. สืบคน้ 9 กรกฎาคม 2558, จาก http:/thaiecalert.org 
/th/pollution/55. 
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เจริญแห่งใหม่ เพื่อสนบัสนุนการกระจายกิจกรรมทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคอยา่ง
เป็นระบบ ในขณะเดียวกันก็จะจดัให้มีบริการด้านสังคมท่ีจ าเป็นเพื่อสนับสนุนการลงทุนของ
เอกชนในพื้นท่ี ทั้งในดา้นการพฒันาฝีมือแรงงาน การให้การศึกษา การสาธารณสุข และการควบคุม
สภาวะแวดลอ้ม จากโครงการดงักล่าว บริเวณแหลมฉบงั จงัหวดัชลบุรี จึงเป็นพื้นท่ีท่ีจ  าเป็นตอ้งมี
การวางผ ังเมืองเฉพาะให้มีความสอดคล้องกับการพัฒนาท่าเรือพาณิชย์น ้ าลึกและการนิคม
อุตสาหกรรม รวมถึงการรองรับความเจริญของเขตเมืองและจ านวนประชากรแรงงานท่ีจะเขา้มาใน
บริเวณดงักล่าวจ านวนมาก ควบคู่ไปกบัการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติให้คงอยูแ่ละเหมาะสมกบั
ความเป็นอยูข่องประชาชนในบริเวณโดยรอบท่าเรือแหลมฉบงัดว้ย  
  จากนั้น กรมโยธาธิการและผงัเมืองจึงได้มีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะชุมชนเมือง
ใหม่แหลมฉบังข้ึน เพื่อรองรับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน ตลอดจน
เสริมสร้างมาตรฐานความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดียิ่งข้ึน รวมถึงการรักษาคุณภาพแวดล้อมใน
บริเวณชุมชนและบริเวณโดยรอบให้เป็นไปด้วยความเหมาะสม มีความเป็นระเบียบและสวยงาม  
ซ่ึงกรมโยธาธิการและผงัเมืองไดด้ าเนินการตามขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะท่ีก าหนด 
ในพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และเสนอร่างพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ
ชุมชนเมืองใหม่แหลมฉบงัต่อรัฐสภาแลว้ แต่ในระหวา่งท่ีรอการพิจารณาของรัฐสภาไดมี้การประกาศ
พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร ส่งผลใหร่้างพระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นอนัตกไป จนกระทัง่
ปัจจุบนับริเวณแหลมฉบงั จงัหวดัชลบุรีก็ยงัไม่มีการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ ท าให้เกิดการ
ก่อสร้างท่าเรือน ้ าลึกบริเวณท่าเรือแหลมฉบงั ซ่ึงมีการการถมท่ีดินเพื่อเป็นเข่ือนกนัคล่ืนลงไปใน
ทะเล รวมถึงการก่อสร้างนิคมอุตสาหกรรมแหลมฉบงัข้ึน ก่อให้เกิดปัญหามลพิษทางอากาศและ
ทางน ้ า เช่น ทะเลซ่ึงเป็นท่ีอยูอ่าศยัของสัตวน์ ้ าเต็มไปดว้ยคราบน ้ ามนัและน ้ าเสียท่ีถูกปล่อยมาจาก
เรือเดินสมุทรท่ีเขา้มาจอดเทียบท่า ชายหาดถูกกดัเซาะ ป่าชายเลนถูกท าลาย เป็นตน้ อนัเป็นการส่ง
ผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม รวมถึงสภาพความเป็นอยูข่องประชาชนท่ีอาศยั
บริเวณดงักล่าวเป็นอยา่งมาก แมปั้จจุบนัจะมีการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองรวมตามกฎกระทรวงให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมและชุมชนแหลมฉบงั จงัหวดัชลบุรี พ.ศ. 2555 แต่ผงัเมือง
รวมดังกล่าวเป็นแผนผงัท่ีก าหนดมาตรการควบคุมการใช้ประโยชน์ในท่ีดินบริเวณแหลมฉบงั
เท่านั้ น เช่น ก าหนดให้พื้นท่ีบริเวณอ าเภอศรีราชา เป็นพื้นท่ีเขตสีม่วง ซ่ึงเป็นท่ีดินประเภท
อุตสาหกรรมและคลงัสินคา้ ให้ใช้ประโยชน์ท่ีดินเพื่ออุตสาหกรรม การใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อ
การอ่ืนให้ใชไ้ดไ้ม่เกินร้อยละสิบของพื้นท่ี เป็นตน้ โดยไม่ไดเ้ป็นแผนท่ีมีการน าการพฒันาเพื่อการ
ฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษาพื้นท่ีและทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงเพื่อรองรับการขยายตวัและความเจริญ
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ของเมือง ท าให้ผงัเมืองรวมฉบบัดงักล่าวก็ยงัคงไม่สอดคลอ้งกบัการใช้ประโยชน์และการพฒันา 
ในพื้นท่ีแหลมฉบงัดงักล่าว 
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายกบัทฤษฎีและหลกักฎหมายมหาชน 
ได้แก่ หลักนิติรัฐท่ีมีแนวคิดและหลักเกณฑ์ ดังน้ี การกระท าต่าง ๆ ของรัฐท่ีเป็นการใช้อ านาจ
ปกครอง ตอ้งอยูบ่นฐานของกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีวา่นั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีดีมีความเป็นธรรมดว้ย 
เพื่อสร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในรัฐ โดยกฎหมายท่ีดีนั้นตอ้งเป็นไปตามหลกัความชอบด้วย
กฎหมายในทางเน้ือหา ซ่ึงตอ้งชอบดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัใหมี้กฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งมีความชดัเจน 
แน่นอนมัน่คง ไม่เปล่ียนแปลงโดยง่าย มีการให้ความคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิท่ีบุคคลไดเ้ช่ือ
โดยสุจริตถึงความมัน่คงนั้นดว้ย เพื่อเป็นการหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดการใชบ้งัคบัท่ีไม่เป็นธรรม และตอ้ง
เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ในทางสาระของกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งมีเน้ือหาสาระท่ีจะเป็นการสะทอ้นถึง
การคุม้ครองฝ่ายท่ีอ่อนแอมิให้ตอ้งเสียเปรียบ โดยให้บุคคลทุกคนมีความเท่าเทียมกนั ทั้งในดา้น
กฎหมาย การไดรั้บโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคม โดยกฎหมายนั้นตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนั 
ไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้และตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้เป็นไปตามเน้ือหา
ของกฎหมายนั้น เพื่อเป็นการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหไ้ดรั้บการคุม้ครองอยา่งแทจ้ริง 
  นอกจาก น้ี  ทฤษฎีผลประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงมีแนวคิดและหลักเกณฑ์  ดัง น้ี 
ผลประโยชน์สาธารณะเป็นวตัถุประสงค์หรือส่ิงท่ีกฎหมายจะมุ่งคุม้ครองป้องกนั ซ่ึงเป็นความ
ตอ้งการร่วมกนัของคนในสังคม โดยถือว่าการด าเนินการใด ๆ ของรัฐ และการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ของรัฐตอ้งเป็นไปเพื่อผลประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงในการด าเนินงานมหาชนของรัฐเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ดงักล่าว รัฐตอ้งวินิจฉัยให้ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนมี
ความสอดคลอ้งกนัให้มากท่ีสุด แต่หากเกิดกรณีท่ีประโยชน์ทั้งสองนั้นขดักนั รัฐก็ตอ้งวินิจฉัยให้
ประโยชน์สาธารณะอยูเ่หนือประโยชน์ของเอกชน แต่ตอ้งเป็นกรณีท่ีเพื่อการท่ีจ าเป็นเท่านั้น และ
ตอ้งด าเนินการชดเชยความเสียหายของเอกชนนั้นดว้ย 
  อย่างไรก็ตาม จะเห็นไดว้า่ การท่ีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไม่สามารถด าเนินการบงัคบัใช้ได้นั้น จึงเป็นการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีไม่
สอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหาในการเป็นกฎหมายท่ีดี ซ่ึงต้องไม่มี
ขอ้ความท่ีขดัแยง้กนั ไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้และตอ้งไดรั้บการบงัคบั
ใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายนั้น เพื่อเป็นหลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
อีกทั้งยงัไม่สอดคล้องกับการด าเนินการของรัฐท่ีมุ่งท าให้วตัถุประสงค์เพื่อสนองตอบต่อความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน อนัเป็นผลประโยชน์สาธารณะสามารถบรรลุผลได ้ส่งผลให้การ
บงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวขดักบัหลกันิติรัฐ และทฤษฎีผลประโยชน์สาธารณะ 
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  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ การท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนด
กระบวนการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะในทอ้งท่ีใดตอ้งเป็นทอ้งท่ีท่ีมีการประกาศใช้กฎกระทรวงให้
ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมแลว้หรือมีค าสั่งของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นการเฉพาะเท่านั้น 
อีกทั้งตอ้งด าเนินการโดยการตราเป็นพระราชบญัญติั ซ่ึงขั้นตอนตอ้งกระท าโดยผา่นความเห็นชอบ
ของรัฐสภานั้น เป็นกระบวนการท่ีมีความยุง่ยากจนเกินไป ท าให้ในปัจจุบนัทอ้งท่ีต่าง ๆ คงมีเพียง
การบงัคบัใชผ้งัเมืองรวม อนัเป็นผงัท่ีก าหนดการใชพ้ื้นท่ีและมาตรการพฒันาเมืองในลกัษณะกรอบ
ทัว่ไปเท่านั้น คงไม่มีผงัเมืองเฉพาะ การก าหนดบทบญัญติัดงักล่าวจึงไม่อาจบงัคบัใช้เพื่อให้รัฐ
ด าเนินการสนองตอบต่อความตอ้งการของส่วนรวมไดอ้ยา่งแทจ้ริง เป็นการขดักบัหลกันิติรัฐ และ
ทฤษฎีผลประโยชน์สาธารณะ ส่งผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะ
ตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
  ดงันั้น เม่ือรัฐไม่สามารถด าเนินการก าหนดมาตรการดา้นผงัเมืองในการก าหนดการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน เพื่อให้เมืองเกิดการพฒันาและมีความ
เหมาะสมสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง โดยเฉพาะในเขตพื้นท่ีท่ีถูกก าหนดให้เป็น
เขตส่งเสริมการพฒันาดา้นการลงทุน การอุตสาหกรรม หรือการคมนาคม ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีผงัเมือง
เฉพาะใช้บังคับ อีกทั้ งเพื่อให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้อย่างย ัง่ยืนและเกิด
ประโยชน์สูงสุดได ้การด าเนินการของรัฐจึงไม่อาจท าใหเ้กิดผลเป็นการสนองตอบต่อความตอ้งการ
ของส่วนรวมท่ีเป็นรูปธรรมตรงตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายและการวางผงัเมืองไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
ส่งผลให้เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติร่วมกนั เกิดปัญหาความขดัแยง้ในสังคม และเกิดผลเสียต่อสภาพแวดลอ้มและ
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีควรค่าแก่การอนุรักษใ์นวงกวา้งตามมา 
 4.2.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
  ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 โดยการ
ก าหนดบทบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์และขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้เป็นอ านาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการด าเนินการวางและจัดท าผ ังเมืองเฉพาะได้ โดยไม่
จ  าเป็นตอ้งมีการบงัคบัใชผ้งัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้นก่อน อีกทั้งยงัก าหนดให้การประกาศใชบ้งัคบัให้
สามารถด าเนินการไดโ้ดยง่ายข้ึน โดยการให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา เพื่อให้การบงัคบัใชผ้งัเมือง
เฉพาะสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งแทจ้ริง เน่ืองจากปัจจุบนัพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง มีบทบญัญติัก าหนดหลกัเกณฑ ์
ขั้นตอนเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ และกระบวนการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะท่ี
ยุ่งยากและไม่สอดคล้องกบัความต้องการบงัคบัใช้ผงัเมืองของพื้นท่ีท่ีมีความจ าเป็นตอ้งด าเนิน
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โครงการเพื่อฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษา หรือพฒันาพื้นท่ีใดเป็นเฉพาะพิเศษ ท าให้ประเทศไทยยงัคง
ไม่มีการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะในท้องท่ีใด ส่งผลให้เกิดปัญหาในการด าเนินการวาง
มาตรการดา้นผงัเมืองของรัฐท่ีไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุผลตรงตามวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง
และเจตนารมณ์ของกฎหมายได ้
  จากการศึกษาระบบการผงัเมืองและหลกักฎหมายเก่ียวกบัการผงัเมืองของต่างประเทศ 
ในสหราชอาณาจกัร และสาธารณรัฐฝรั่งเศส พบว่า ประเทศดงักล่าวได้มีระบบการวางและ
จดัท าผงัเมือง ทั้งผงัเมืองในทอ้งท่ีทัว่ไปและผงัเมืองในพื้นท่ีเฉพาะอยา่งเป็นระบบ โดยกฎหมาย
ก าหนดกระบวนการประกาศใช้บังคับผงัเมืองในพื้นท่ีท่ีมีความจ าเป็นพิเศษเฉพาะท่ีเอ้ือและ
สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นในการมีผงัเมืองเฉพาะไดอ้ยา่งแทจ้ริง ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
  สหราชอาณาจกัร ในส่วนของประเทศองักฤษและเวลส์ ไดมี้การก าหนดแผนการพฒันา
ทรัพยากรธรรมชาติในท้องถ่ินให้เกิดประโยชน์ต่อการสร้างเมืองให้มากท่ีสุด รวมถึงส่งเสริม 
การลงทุนของภาคเอกชนดว้ยการก าหนดยา่นการพฒันาเศรษฐกิจ (Enterprise Zones) และการก าหนด
พื้นท่ีพฒันาเมืองรูปแบบพิเศษ (Simplified Planning Zones) ซ่ึงเป็นเขตพื้นท่ีพิเศษท่ีก าหนดข้ึน  
เพื่อมีเป้าหมายหลกัในการส่งเสริมพฒันาเศรษฐกิจพร้อมกบัการสร้างเสริมส่ิงแวดล้อมในเมือง  
โดยในเขตพื้นท่ีพิเศษดงักล่าวจะมีการก าหนดแผนผงัเป็นการเฉพาะ การด าเนินการจะกระท าโดย
องคก์รเฉพาะกิจ (Ad-hoc Body) ซ่ึงมีลกัษณะก่ึงราชการ มีวาระการท างานประมาณ 30 ปีหรือตาม
อายุการจดัท าโครงการเฉพาะกิจเป็นโครงการไป เม่ือครบวาระการบริหารจดัการตามท่ีก าหนดจะ
ส่งมอบโครงการใหแ้ก่รัฐบาล เพื่อบริหารจดัการต่อไป 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีมีระบบการผงัเมืองท่ีดีมีการให้ความส าคัญกับ
เอกลกัษณ์ของพื้นท่ีในแต่ละภูมิภาค ซ่ึงสามารถเป็นเคร่ืองมือหน่ึงท่ีสะทอ้นและถ่ายทอดความตอ้งการ
ของการพฒันาพื้นท่ีในแต่ละระดบั และสามารถตอบสนองความตอ้งการของชุมชน การจดัสรร 
การใช้ประโยชน์ร่วมกนัของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมไดอ้ย่างเป็นรูปธรรม โดยได้มี
กฎหมายท่ีก าหนดให้มีการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองในพื้นท่ีเฉพาะ คือ ประมวลกฎหมายผงัเมือง
ฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นกฎหมายหลักท่ีเก่ียวข้องกับการผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยกฎหมาย
ดังกล่าวได้มีการก าหนดให้มี เขตพื้น ท่ี เขตอนุรักษ์และผังเมืองท่ีใช้บังคับในเขตพื้น ท่ีนั้ น  
ซ่ึงกระบวนการจดัท าผงัเมืองเฉพาะในเขตพื้นท่ีนั้นจะด าเนินการโดยหน่วยงานท้องถ่ิน แต่การ
ประกาศใชบ้งัคบัตอ้งด าเนินการออกเป็นรัฐกฤษฎีกา อนัเป็นกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร 
  นอกจากน้ี ยงัมีกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้องกับการผงัเมืองได้มีการก าหนดให้มีการ
ประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะในเขตพื้นท่ีท่ีมีความจ าเป็นตอ้งใช้ผงัเมืองเฉพาะ คือ ประมวล
กฎหมายส่ิงแวดลอ้มฝร่ังเศส ซ่ึงมีการก าหนดให้มีผงัพฒันาเขตพื้นท่ีคุม้ครองมรดกสถาปัตยกรรม 
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เมืองและภูมิทศัน์ ซ่ึงเป็นผงัท่ีใช้ในบริเวณท่ีมีการก าหนดให้เป็นเขตท่ีต้องได้รับความคุม้ครอง  
เพื่อการรักษาความงดงามและคุณค่าทางประวติัศาสตร์ของส่ิงปลูกสร้างและสถาปัตยกรรมต่าง ๆ 
โดยในการจดัท าผงัดงักล่าวน้ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของทอ้งถ่ิน โดยได้รับความเห็นชอบจากสภาเทศบาล 
หรือสภาภาคว่าด้วยทรัพยม์รดกและแหล่งส าคญั จากนั้น จะน าเขา้สู่กระบวนการประชาพิจารณ์ 
เม่ือผ่านกระบวนการดงักล่าวแล้ว การประกาศใช้บงัคบัผงัก็เป็นอ านาจของทอ้งถ่ิน โดยท าเป็น
ประกาศท่ีต้องผ่านความเห็นชอบจากนายกเทศมนตรี และมีรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบด้านผงัเมือง
รับรองโครงการ 
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระบบการผงัเมืองและหลักกฎหมายของประเทศไทยและ
ต่างประเทศแลว้ พบวา่ ระบบการผงัเมืองและหลกักฎหมายผงัเมืองของต่างประเทศมีการก าหนด
ขั้นตอนและกระบวนการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะท่ีไม่ยุ่งยาก และมีความสอดคล้องกับ
ความต้องการใช้ผงัเมืองของแต่ละพื้นท่ี โดยสหราชอาณาจกัรก าหนดให้มีองค์กรเฉพาะเป็น
ผูด้  าเนินการวางและจัดท าผงัเมืองเฉพาะ ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศสประมวลกฎหมายผงัเมือง
ก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมืองในพื้นท่ีเฉพาะพิเศษเป็นอ านาจของหน่วยงานปกครองทอ้งถ่ิน 
แต่การประกาศใช้บงัคบัตอ้งกระท าเป็นรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารใน
การออกใช้บงัคบั หรือตามประมวลกฎหมายส่ิงแวดล้อมก าหนดให้เป็นอ านาจของหน่วยงาน
ปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการทั้งการจดัท า และการออกประกาศใช้บงัคบั โดยล้วนเป็นการ
ด าเนินการท่ีไม่ผา่นกระบวนการทางนิติบญัญติัของรัฐสภา ต่างจากของประเทศไทยท่ีมีบทบญัญติั
ก าหนดขั้นตอน หลักเกณฑ์ และกระบวนการประกาศใช้บงัคบัผ ังเมืองเฉพาะท่ียุ่งยาก ต้องใช้
ระยะเวลายาวนาน อีกทั้งไม่สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นและความตอ้งการในการมีผงัเมืองเฉพาะใน
เขตพื้นท่ีท่ีมีความจ าเป็น ท าให้การบังคับใช้ผงัเมืองเฉพาะในเขตพื้นท่ีท่ีมีความจ าเป็นตามท่ี
กฎหมายก าหนดไม่สามารถบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริง ประเทศไทยจึงควรน าหลกัเกณฑ์ตามประมวล
กฎหมายผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ในส่วนท่ีก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเป็น
อ านาจของหน่วยงานปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ในการประกาศใช้บงัคบัตอ้งด าเนินการโดยการท า
เป็นรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงเปรียบเทียบกบัของประเทศไทย คือ พระราชกฤษฎีกามาปรับใช้ เน่ืองจากมี
ความสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัระบบการผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนัมากกว่าการให้มี
องค์กรพิเศษเพื่อด าเนินการเป็นการเฉพาะดังเช่นสหราชอาณาจกัร หรือการให้เป็นอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการจดัท าและออกประกาศใช้บงัคบัได้เองดังเช่นประมวล
กฎหมายส่ิงแวดล้อมของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงจะเป็นการยากในการควบคุมการใช้อ านาจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยอาจก่อให้เกิดปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อนระหว่างผลประโยชน์
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ส่วนตวัของเอกชนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงและผลประโยชน์ส่วนรวมได ้อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
บางแห่งอาจยงัไม่มีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะด าเนินการ 
  ดังนั้ น จะเห็นได้ว่า หากมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518  
ในส่วนบทบญัญติัท่ีก าหนดเก่ียวกบัขั้นตอน หลกัเกณฑ์ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ รวมถึง
กระบวนการประกาศใชบ้งัคบั โดยการน าหลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายผงัเมืองของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ในส่วนท่ีก าหนดให้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเป็นอ านาจของหน่วยงานปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน แต่ในการประกาศใช้บงัคบัตอ้งด าเนินการโดยการท าเป็นรัฐกฤษฎีกามาปรับใช้ จะเป็นการ
ลดความยุ่งยากของขั้นตอนการจดัท าและการประกาศใช้บังคับ อีกทั้ งยงัมีความสอดคล้องและ
เหมาะสมกับระบบการผงัเมืองและสถานการณ์บ้านเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนั ซ่ึงจะท าให้
หน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบสามารถด าเนินการวางและจดัท า และประกาศใช้บงัคบั 
ผงัเมืองเฉพาะในทอ้งท่ีท่ีมีความจ าเป็นตอ้งมีผงัเมืองเฉพาะใช้บงัคบัไดอ้ยา่งแทจ้ริง ส่งผลให้การ
ก าหนดมาตรการด้านผังเมืองเพื่ อการพัฒนาพื้ น ท่ีทางด้านกายภาพ  การรักษาท่ี ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติเพื่อให้ประชาชนสามารถมีใชร่้วมกนัไดอ้ยา่งย ัง่ยืน อนัเป็นภารกิจของรัฐและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายผงัเมืองของประเทศไทยสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมและย ัง่ยืน
มากยิง่ข้ึน 
  นอกจากน้ี ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัของมาตรา 29 และมาตรา 
41 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดหลกัเกณฑ ์
ขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ และการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ ดงัน้ี 
  “มาตรา 29 ในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นว่า 
มีความจ าเป็นตอ้งด าเนินโครงการใดเพื่อฟ้ืนฟู บูรณะ หรือด ารงรักษาพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงเป็นการเฉพาะ 
หรือพฒันาพื้นท่ีใดข้ึนเพื่อรองรับการขยายตวัของเมืองในพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด 
เจา้พนักงานท้องถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองแห่งท้องท่ีนั้ นจะเสนอหลักการและกรอบ
งบประมาณท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะต่อคณะกรรมการผงัเมือง เพื่อขอความเห็นชอบใหว้าง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะเพื่อด าเนินโครงการนั้น 
  มาตรา 41 วรรคหน่ึง ผงัเมืองเฉพาะจะใชใ้นทอ้งท่ีใดใหก้ระท าไดโ้ดยพระราชกฤษฎีกา 
ถ้าพระราชกฤษฎีกาให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะมิได้บญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ให้พระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าวใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกินหา้ปี”  
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4.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจัดท าผงัเมือง 
และแนวทางแก้ไขปัญหา 
  ภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตย ประชาชนย่อมมีสิทธิเสรีภาพตามท่ี
รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศบัญญัติให้การรับรองไว ้ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใชป้ระโยชน์ใน
ทรัพย์สิน การเลือกถ่ินท่ีอยู่ การประกอบอาชีพ รวมถึงสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมในการจดัการดูแล
อนุรักษ ์บ ารุงรักษา ตลอดจนใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเสมอมา การวาง
และจดัท าผงัเมืองเป็นมาตรการของรัฐท่ีมีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพดงักล่าวของประชาชน  
รัฐจึงตอ้งมีกระบวนการท่ีสามารถให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการวางและจดัท า
แผนผงัเมืองนั้นดว้ย  
  ผูเ้ขียนจึงได้ท าการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง และแนวทางแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
 4.3.1  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง 
  ในอดีตจนถึงปัจจุบนั การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทยนั้น เป็นการ
ก าหนดแนวทางการพัฒนาและการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของประชาชน โดยมีวตัถุประสงค์ 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในการใช้ประโยชน์จากท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ
ต่าง ๆ ท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยทุกคนสามารถอยู่อาศยัและท างานร่วมกัน 
ในสภาพแวดลอ้มท่ีดีไดอ้ยา่งย ัง่ยืน ซ่ึงการด าเนินการของรัฐดงักล่าวมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น เสรีภาพในการประกอบอาชีพ
และการมีส่วนร่วมในทรัพยากรธรรมชาติ ดงัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดเ้คยมี
การบญัญติัรับรองไวใ้ห้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพดงักล่าว โดยการจ ากดัสิทธิเสรีภาพดงักล่าวตอ้ง
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวเ้ท่านั้ น อีกทั้ งยงัให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในการมี 
ส่วนร่วมกบัรัฐในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้
ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั 
สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน เช่นน้ี ประชาชนจึงสามารถใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของตน
ในฐานะความเป็นเจา้ของ ภายใตบ้งัคบัตามท่ีกฎหมายบญัญติัและยงัสามารถมีส่วนร่วมกบัรัฐใน
การด าเนินการเก่ียวกบัการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นการแสดงออกถึงสิทธิ
เสรีภาพในการรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ีถือเป็นประโยชน์ส่วนรวมของ
ประชาชน ภายใตก้รอบท่ีกฎหมายก าหนด  
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  ในการวางและจดัท าผงัเมืองตามท่ีกฎหมายก าหนดนั้น ไม่วา่จะเป็นการวางและจดัท า
ผงัเมืองรวม อนัเป็นแผนผงั นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป หรือการวาง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะ อนัเป็นผงัเมืองท่ีจะน าไปใช้บงัคบัในท้องท่ีท่ีมีความเฉพาะเป็นพิเศษ  
รัฐจะต้องมีการก าหนดกรอบหรือแนวทางการพัฒนาด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่าง
เหมาะสมและย ัง่ยืน โดยชุมชนหรือประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในท้องท่ีท่ีถูกวางผงัต้องปฏิบัติตาม 
เน่ืองจากการวางและจัดท าผ ังเมืองจะมีการก าหนดเขตพื้ น ท่ี ท่ีอยู่ภายใต้กรอบแผนผังท่ี 
กรมโยธาธิการและผงัเมืองก าหนด โดยพื้นท่ีดงักล่าวมกัจะเป็นบริเวณท่ีประชาชนหรือชุมชน
ทอ้งถ่ินอยูอ่าศยั ซ่ึงจะประกอบดว้ยส่ิงปลูกสร้าง บา้นเรือน อาคารต่าง ๆ รวมถึงป่าไม ้ตน้น ้ าล าธาร 
การวางและจดัท าผงัเมืองยอ่มท าใหป้ระชาชนท่ีอยูอ่าศยัในพื้นท่ีดงักล่าวตอ้งด าเนินการปรับเปล่ียน
บริเวณท่ีอยู่อาศัย รวมถึงอาจต้องมีการร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างหรือเปล่ียนแปลงสภาพแวดล้อม 
ในบริเวณท่ีถูกก าหนดดงักล่าวดว้ย ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ียอ่มเป็นการกระทบต่อการด ารงชีวิตปกติ
ของประชาชน ท าให้ประชาชนตอ้งปรับเปล่ียนพฤติกรรมการอยูอ่าศยัให้เป็นไปตามแผนผงัเมือง 
การวางและจดัท าผงัเมืองจึงมีผลเป็นการกระทบและลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการ
พฒันาและใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน เช่นน้ี การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของรัฐดงักล่าวจึงตอ้ง 
มีกระบวนการท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการนั้นดว้ย ซ่ึงเม่ือท าการศึกษากฎหมายท่ี
ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการวางและจัดท าผงัเมืองแล้ว พบว่า บทบัญญัติท่ีก าหนดถึง
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นยงัไม่สามารถบงัคบัใช้ให้เกิดผลไดอ้ย่างแทจ้ริง ท าให้
ประชาชนท่ีมีส่วนได้เสียไม่ได้มีโอกาสเขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นต่อการวางและจดัท าผงัเมือง 
ส่งผลให้การด าเนินการของรัฐเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีมี  
ส่วนเก่ียวขอ้งหรืออยูใ่นพื้นท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมือง อีกทั้งเป็นการสร้างภาระหนา้ท่ีใหเ้กิด
แก่ประชาชนและชุมชนทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก 
  จากการศึกษาข้อกฎหมายเก่ียวกับการวางและจดัท าผงัเมือง พบว่า ประเทศไทยมี
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายหลกัท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน และเง่ือนไข
ในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง ซ่ึงไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการเปิดเผยขอ้มูล 
และให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการจดัท าผงัเมืองไว ้ดงัน้ี ในขั้นตอนการริเร่ิมจดัท าร่าง 
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ผงัเมืองรวม มาตรา 19 วรรคสอง11 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการผงัเมือง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2535 ก าหนดว่า กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบถึงเขตทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท า
ผงัเมืองรวม แลว้จดัการประชุมไม่นอ้ยกวา่หน่ึงคร้ัง เพื่อรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ี
จะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น โดยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา ประชุม 
และแสดงขอ้คิดเห็นจะเป็นไปตามท่ีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
โฆษณา การประชุม และการแสดงข้อคิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม  
พ.ศ. 2552 ก าหนดไว ้กล่าวคือ ขอ้ 2 วรรคหน่ึง และวรรคสอง12ของกฎกระทรวงดงักล่าวก าหนดให้
การโฆษณาให้ประชาชนรับทราบถึงเขตทอ้งท่ีท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวม กรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตอ้งกระท าทั้งการโฆษณาและปิดประกาศแสดงรายการท่ีเก่ียวกบั
การวางและจดัท าผงัเมืองรวมตามสถานท่ีท่ีก าหนด โดยในการโฆษณาตอ้งแสดงหรือระบุเขตทอ้งท่ีท่ี
จะวางและจดัท าผงัเมืองรวม วนั เวลา และสถานท่ีท่ีจะปิดประกาศผ่านทางวิทยุกระจายเสียง 
หนังสือพิมพ์ ระบบเครือข่ายสารสนเทศ และในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเพื่อให้มีการโฆษณาอย่าง
ทัว่ถึง คณะกรรมการผงัเมืองจะให้มีการโฆษณาทางวิทยุโทรทัศน์ท่ีสามารถรับฟังและรับการ
เผยแพร่ไดใ้นทอ้งท่ีนั้น หรือโดยวิธีอ่ืนก็ได ้จากนั้น ให้ด าเนินการปิดประกาศแสดงรายการต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวมไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ กรมโยธาธิการและผงัเมือง และท่ีท าการ

                                                           

 11 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 19 วรรคสอง ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมใด 
ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินแล้วแต่กรณี จัดให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ  
แลว้จดัการประชุมไม่น้อยกว่าหน่ึงคร้ัง เพ่ือรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในท้องท่ีท่ีจะมีการวางและจัดท า 
ผงัเมืองรวมนั้น ในการรับฟังขอ้คิดเห็นเห็นน้ีจะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตาม
ความเหมาะสมก็ได้ หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงข้อคิดเห็นให้
ก าหนดโดยกฎกระทรวง 
 12 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 ขอ้ 2 ในกรณีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองรวม
ในท้องท่ีใด ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี จัดให้มีการโฆษณาทาง
วิทยุกระจายเสียงท่ีสามารถรับฟังได้ในท้องท่ีนั้ นทางหนังสือพิมพ์ภาษาไทยรายวนัท่ีมีจ าหน่ายในท้องท่ีนั้ น  
และทางระบบเครือข่ายสารสนเทศเป็นระยะเวลาติดต่อกนัไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั เพ่ือใหป้ระชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวาง
และจดัท าผงัเมืองรวมทราบถึงการท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมดงักล่าว 
 ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเพ่ือให้มีการโฆษณาอย่างทัว่ถึงแก่ประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี จะขออนุมติัคณะกรรมการผงัเมือง
ใหมี้การโฆษณาทางวทิยโุทรทศัน์ท่ีสามารถรับฟังและรับการแพร่ภาพไดใ้นทอ้งท่ีนั้น หรือโดยวธีิการอ่ืนดว้ยก็ได ้
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ขององค์การบริหารส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ส่วนในการประชุมเพื่อรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน ขอ้ 6 วรรคหน่ึง13ของกฎกระทรวงดงักล่าว ก าหนดให้กรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีปิดประกาศแสดงรายการเก่ียวกับการวางและจดัท าผงัเมืองรวมให้
ประชาชนไดรั้บทราบ โดยตอ้งน าขอ้คิดเห็นท่ีไดจ้ากการประชุมนั้นไปประกอบการพิจารณาจดัท า
ร่างผงัเมืองรวมก่อนท่ีจะน าเสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาต่อไป  
  นอกจากน้ี เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบผงัเมืองรวมฉบับร่างตามท่ี 
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ินจดัท าแล้ว มาตรา 2314 แห่งพระราชบญัญัติ 
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการผงัเมือง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2525 ยงัได้
ก าหนดให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม ตอ้งปิด
ประกาศแผนท่ีแสดงเขตผงัเมืองรวมและขอ้ก าหนดต่าง ๆ ไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีวา่การเขตหรือท่ีท า
การแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีวา่การอ าเภอ ท่ีท าการขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน และ
สาธารณสถานภายในเขตของผงัเมืองรวมนั้ นไม่น้อยกว่า 90 วนั โดยข้อ 7 (2)15 ของระเบียบ

                                                           

 13 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 ขอ้ 6 วรรคหน่ึง ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี จดัให้มีการประชุมตามวนั เวลา และสถานท่ีท่ีระบุไวใ้นประกาศตามขอ้ 3 
เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะวางและจัดท าผงัเมืองรวม ภายในสามสิบวนันับแต่วนัปิด
ประกาศตามขอ้ 4 
 14 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 23 เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองใหค้วามเห็นชอบแลว้ 
ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น จดัใหมี้การปิดประกาศแผน
ท่ีแสดงเขตของผงัเมืองรวมไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีวา่การเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีวา่การ
อ าเภอ ท่ีท าการขององคก์ารบริการส่วนทอ้งถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของผงัเมืองรวมนั้นเป็นเวลาไม่นอ้ย
กวา่เกา้สิบวนั โดยใหล้งวนัท่ีท่ีปิดประกาศในใบประกาศนั้นดว้ย 
 ในใบประกาศดงักล่าว ให้มีค  าประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงัและขอ้ก าหนด
ของผงัเมืองรวมได ้ณ กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือท่ีท าการของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น 
วธีิการประกาศใหเ้ป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
 15 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั 
พ.ศ. 2540 ขอ้ 7 ในใบประกาศใหมี้ค าประกาศ ดงัต่อไปน้ี 
 (2) ขอ้ความแสดงวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิร้องขอให้แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกขอ้ก าหนด
เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมนั้น โดยท าเป็นค าร้องขอเป็นหนังสือยื่นต่อกรมการผงัเมืองหรือ 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้นภายในเวลาเกา้สิบวนันบัตั้งแต่วนัปิดประกาศ 
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กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนได้เสียไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540 
และข้อ 316 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนได้เสียไป
ตรวจดูแผนผงั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2550 ก าหนดให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิยื่นหนงัสือร้องขอแกไ้ขหรือ
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมนั้นต่อกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินได ้ 
  ส าหรับการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ มาตรา 3317 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ก าหนดให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีการโฆษณา
ให้ประชาชนทราบและจดัการประชุมไม่น้อยกว่า 2 คร้ัง เพื่อรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชนใน
ทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ โดยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณา 
ประชุม และแสดงขอ้คิดเห็นจะเป็นไปตามท่ีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขใน
การโฆษณา การประชุม และการแสดงขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
พ.ศ. 2552 ซ่ึงมีหลกัการเช่นเดียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวม 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ ประเทศไทยมีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
เป็นกฎหมายการผงัเมืองท่ีมีผลใช้บังคบัในปัจจุบนัได้มีบทบัญญัติให้หน่วยงานของรัฐท าการ
เปิดเผยขอ้มูล เพื่อใหป้ระชาชนไดเ้ขา้ถึงขอ้มูลเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองแลว้ แต่หลกัเกณฑ ์
วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 23 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดถึงขั้นตอนการเปิดเผย
ขอ้มูลเก่ียวกบัแผนท่ีแสดงเขตพื้นท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบัของผงัเมืองรวมให้ประชาชนไดรั้บทราบ เพื่อเปิด
โอกาสให้ประชาชนผู ้มีส่วนได้เสียได้ตรวจดูและร้องขอให้แก้ไข เปล่ียนแปลง หรือยกเลิก

                                                           

 16 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั 
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2550 ขอ้ 3 ให้ยกเลิกความใน (2) ของขอ้ 7 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
ประกาศเชิญชวนใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียไปตรวจดูแผนผงั พ.ศ. 2540 และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
 “(2) ขอ้ความแสดงวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิร้องขอให้แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนด
เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมนั้น โดยให้ท าค าร้องขอเป็นหนงัสือยืน่ต่อกรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวม หรือโดยการยื่นค าร้องขอผ่านทางระบบอินเทอร์เน็ตของ 
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น ภายในเวลาเกา้สิบวนันบัตั้งแต่
วนัปิดประกาศ” 
 17 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 33 ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะใด ให้กรม
โยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี จดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัการ
ประชุมไม่นอ้ยกวา่สองคร้ัง เพ่ือรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น 
ในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ี จะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได ้
หลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุมและการแสดงขอ้คิดเห็นใหก้ าหนดโดยกฎกระทรวง 
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ขอ้ก าหนดของผงัเมืองนั้นได ้โดยให้หน่วยงานท่ีท าการวางและจดัท าผงัเมืองปิดประกาศขอ้มูล ณ 
สถานท่ีท่ีก าหนดนั้น ยงัไม่เพียงพอท่ีจะท าใหป้ระชาชนสามารถรับทราบและเขา้ถึงขอ้มูลท่ีเก่ียวกบั
การวางและจดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีของตนได ้และไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีระบบ
เทคโนโลยีการส่ือสารและสารสนเทศ รวมถึงวิถีชีวิตในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชนได้
เปล่ียนแปลงไปมาก โดยจะเน้นวิธีการรับรู้ข้อมูลข่าวสารทางเคร่ืองมือส่ือสารต่าง ๆ เช่น 
โทรศพัทเ์คล่ือนท่ีแบบสมาร์ทโฟน คอมพิวเตอร์ผา่นทางระบบอินเทอร์เน็ต เป็นตน้ ซ่ึงแมปั้จจุบนั
กรมโยธาธิการและผัง เมืองจะได้มีการประกาศข้อมูลในเว็บไซต์ของกรม แต่ก็ยงัขาดการ
ประชาสัมพนัธ์ใหป้ระชาชนรับทราบถึงช่องทางการเขา้ถึงขอ้มูลดงักล่าวอยา่งเพียงพอ  
  นอกจากน้ี การท่ีมาตรา 19 และมาตรา 33 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518  
ยงัไดก้  าหนดกระบวนการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท า
ผงัเมืองโดยวิธีจดัการประชุม ซ่ึงจะก าหนดให้เฉพาะผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตาม
ความเหมาะสมได้เพียงวิธีเดียวนั้น จึงเป็นบทบัญญัติท่ีไม่เหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์
ปัจจุบนั และเป็นการสร้างภาระให้แก่ประชาชนผูมี้ส่วนได้เสีย เน่ืองจากประชาชนต้องเขา้ร่วม 
การประชุมตามสถานท่ีและเวลาท่ีก าหนด โดยหากการประชุมจดัข้ึนตรงกบัวนัเวลาท างานของ
ประชาชนก็จะเป็นการยากท่ีประชาชนจะเขา้ร่วมการประชุมได ้อีกทั้งการจดัท าผงัเมืองในปัจจุบนั
มีผลกระทบต่อประชาชนจ านวนมาก ซ่ึงเป็นการยากท่ีประชาชนจะมีโอกาสเขา้ร่วมแสดงความ
คิดเห็นของตนเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองได ้โดยหลกัการดงักล่าวมีวตัถุประสงคเ์พื่อประกนัวา่
ผูมี้ส่วนไดเ้สียตอ้งมีสิทธิแสดงความคิดเห็นต่อร่างผงัเมืองท่ีอาจกระทบสิทธิในทรัพยสิ์นของตน
ผ่านการส่ือสารสองทางระหว่างผู ้ท  าการวางและจัดท าผ ังเมืองกับผู ้มีส่วนได้เสีย และเป็น
หลกัประกนัวา่จะมีการแสดงความคิดเห็นตอบต่อความคิดเห็นของแต่ละฝ่าย ดงันั้น การท่ีกฎหมาย
มีบทบัญญัติ ท่ีไม่สามารถท าให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการวางและจัดท าผ ังเมือง  
และสามารถเขา้ถึงขอ้มูลไดอ้ย่างเพียงพอนั้น ท าให้ประชาชนไม่มีโอกาสในการร่วมแสดงความ
คิดเห็น โตแ้ยง้ คดัคา้น การด าเนินการของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่ 
การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น เสรีภาพในการประกอบกิจการของประชาชน และสิทธิของชุมชน
ทอ้งถ่ินตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดเ้คยมีการบญัญติัรับรองสิทธิดงักล่าวไว ้
ดงัเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดเ้คยบญัญติัรับรองคุม้ครองไวใ้น
มาตรา 34 มาตรา 41 มาตรา 43 มาตรา 66 และมาตรา 67 เป็นตน้ ส่งผลให้การวางและจดัท าผงัเมือง
ในปัจจุบันไม่สอดคล้องกับการด าเนินชีวิตและสภาพความเป็นอยู่ เป็นการสร้างภาระ ความ
เดือดร้อนให้แก่ประชาชนในเขตพื้นท่ีท่ีอยู่ภายใต้บังคับของแผนผงัเมืองเป็นอย่างมาก อีกทั้ ง

DPU



161 

ประชาชนท่ีตอ้งถูกบงัคบัตามผงัเมืองไม่สามารถรับทราบขอ้มูลและไม่อาจปฏิบติัตามผงัเมืองได ้
จนน าไปสู่การฟ้องร้องด าเนินคดีต่อรัฐ 
  จากการศึกษาพบข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวกับปัญหาการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการวางและจดัท าผงัเมือง ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงขอ้เทจ็จริง ดงัน้ี  
  กรณีขอ้เท็จจริงท่ี 1 กรณีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 34/255118 
เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
ซ่ึงมีใจความส าคญัของค าพิพากษา ดงัน้ี นาย ว. ได้ฟ้องร้องต่อศาลปกครองสูงสุดให้ด าเนินคดี
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยขอให้เพิกถอนกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมเมือง
สระบุรี พ.ศ. 2548 ซ่ึงก าหนดแนวถนนสาย ง 3 ผ่านท่ีดินของผูฟ้้องคดี ซ่ึงคดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า  
ผูฟ้้องคดีเป็นเจา้ของท่ีดินโฉนดเลขท่ี 22735 เลขท่ีดิน 1608 ต าบลปากเพรียว อ าเภอเมืองสระบุรี 
จงัหวดัสระบุรี จ  านวน 11 ไร่ 3 งาน 91 ตารางวา ได้รับความเดือดร้อนจากการท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดแนวถนนสาย ง 3 ผ่านท่ีดินของผูฟ้้องคดีตามกฎกระทรวงให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองรวมเมืองสระบุรี พ.ศ. 2548 ท าให้ผูฟ้้องคดีไม่สามารถพฒันาหรือปรับปรุงท่ีดินหรือ
ก่อสร้างอาคารคา้ขายบนท่ีดินของผูฟ้้องคดีได ้ผูฟ้้องคดีมีความจ าเป็นตอ้งขายท่ีดินดงักล่าว เพื่อให้
ไดเ้งินมาเป็นค่าใช้จ่ายหน้ีของผูฟ้้องคดีท่ีไปซ้ืออสังหาริมทรัพยท่ี์กรุงเทพมหานคร แต่ผูฟ้้องคดี 
ไม่สามารถขายท่ีดินดงักล่าวได ้เน่ืองจากมีขอ้จ ากดัเร่ืองแนวถนนดงักล่าว ซ่ึงคดีดงักล่าวเป็นกรณีท่ี
ประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบจากการวางและจดัท าผงัเมืองรวมฟ้องร้องด าเนินต่อศาล อนัเป็น
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีประชาชนไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น 
โตแ้ยง้ คดัคา้นการวางและจดัท าผงัเมืองตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดไดอ้ยา่งแทจ้ริง โดยคดีน้ี
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ เป็นการยืน่ฟ้องคดีพน้ก าหนดเวลาการฟ้องคดี จึงมีค าสั่งไม่
รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและใหจ้ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
  กรณีขอ้เท็จจริงท่ี 2 กรณีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 13/254719 
เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมี
ใจความส าคญัของค าพิพากษา ดงัน้ี นาย ฉ. ผูฟ้้องคดี ไดย้ื่นฟ้องรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
และเพิ่มเติมค าฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูป้ระกอบอาชีพประมงเพาะเล้ียงสัตว์น ้ าและเป็นตวัแทน
ชาวบา้นในต าบลคลองด่าน อ าเภอบางบ่อ จงัหวดัสมุทรปราการ ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ จากการท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีได้ออกกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผงัเมืองรวม
                                                           

 18 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 34/2551 ลงวนัท่ี 4 มิถุนายน 2551. 
 19 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 13/2547 ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 2547. 
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สมุทรปราการ พ.ศ. 2544 ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยได้
เปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ท่ีดินจากเดิมก าหนดให้เป็นท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศยัหนาแน่นน้อย  
(สีส้ม) และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) เป็นท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและ
คลังสินค้า (สีม่วง) ท าให้มีการสร้างโรงงานอุตสาหกรรมและคลังสินค้า โดยท่ีในระหว่าง 
การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวมดงักล่าวนั้น ผูฟ้้องคดีไม่เคยพบเห็นประกาศผงัเมืองรวมท่ี
ตอ้งปิดประกาศเป็นเวลาเกา้สิบวนั ตามมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 อีกทั้ง
ยงัไม่ได้ให้ประชาชนได้เขา้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นอย่างเพียงพอ โดยประชาชนในพื้นท่ี
ดังกล่าวได้มีหนังสือถึงนายกรัฐมนตรี เพื่อขอให้มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความ
คิดเห็นตามกฎหมายว่าด้วยการประชาพิจารณ์ การออกกฎกระทรวงดังกล่าวส่งผลก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและการประกอบอาชีพของผูฟ้้องคดีและประชาชนท่ีประกอบอาชีพ
ประมงและเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าในพื้นท่ีชายฝ่ังบริเวณดงักล่าว ท าให้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย  
ซ่ึงประเด็นดงักล่าวน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดพ้ิพากษาวา่ เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ กรมการผงัเมืองได้
น าผงัเมืองรวมสมุทรปราการ (ปรับปรุงคร้ังท่ี 1) ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการผงัเมือง
ไปปิดประกาศโดยเปิดเผย ณ สถานท่ีราชการ และท่ีท าการขององค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินเป็น
เวลาเกา้สิบวนัแลว้ ถือวา่การด าเนินการของกรมการผงัเมืองชอบดว้ยมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 แมจ้ะมีขอ้โตแ้ยง้กรณีผูฟ้้องคดีอา้งวา่ไม่เคยเห็นประกาศดงักล่าว ก็ไม่ท าให้
ขั้นตอนน้ีเสียไป 
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายกับทฤษฎีกฎหมายมหาชน ได้แก่ 
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีมีหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการท่ีรัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนในประเทศ
ของตนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารหรือตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ของประเทศท่ีเป็นประโยชน์
ส่วนรวมร่วมกบัฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง รัฐตอ้งให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีบทบาทในทุกขั้นตอน 
ทั้งในขั้นตอนการวางแผน การด าเนินกิจกรรม การไดรั้บและใชป้ระโยชน์ และการประเมินผลงาน 
โดยประชาชนสามารถก าหนดปัญหาและแสดงความตอ้งการไดด้ว้ยตนเองดว้ยการให้ขอ้มูล แสดง
ความคิดเห็น ให้ค  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั รวมถึงมีสิทธิไดรั้บทราบขอ้มูลอย่าง
เพียงพอและมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นในกระบวนการตดัสินใจของการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ  
ท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนอย่างมีอิสระและเสมอภาค ซ่ึงการท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ 
ของประเทศน้ี เป็นผลท าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกภาคภูมิใจในกิจกรรมนั้น ๆ และเกิดจิตส านึก
ในความเป็นเจา้ของ ตอ้งการท่ีจะมีส่วนร่วมปกป้องคุม้ครองดูแลการด าเนินการต่าง ๆ ของประเทศ 
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อนัจะส่งผลให้ประเทศสามารถจดัการแก้ไขปัญหา รวมถึงสร้างความเข้มแข็งให้กบัชุมชนและ
ประเทศชาติ การท่ีรัฐไม่ด าเนินการยอ่มเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  อย่างไรก็ตาม จะเห็นไดว้่า ในการท่ีประชาชนไม่สามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการวาง
และจดัท าผงัเมือง จึงเป็นการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีไม่สอดคล้องกับความสามารถในการก าหนด
ปัญหาและแสดงความต้องการด้วยตนเองของประชาชน โดยการให้ขอ้มูล แสดงความคิดเห็น  
ให้ค  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน รวมถึงการมีสิทธิไดรั้บทราบขอ้มูลอยา่งเพียงพอและมีส่วนร่วม
แสดงความคิดเห็นในกระบวนการตัดสินใจเก่ียวกับการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อ
ประชาชน ส่งผลใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวขดักบัหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้ว่า แมพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 อนัเป็น
กฎหมายผงัเมืองท่ีมีผลบงัคบัในปัจจุบนั จะได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขให้
ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากการวางและจดัท าผงัเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนการวางและ
จดัท าผงัเมือง ทั้งในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ อีกทั้งยงัก าหนดวธีิการเปิดเผย
ขอ้มูลเก่ียวกบัพื้นท่ีท่ีจะอยูภ่ายในบงัคบัของผงัเมืองให้ประชาชนไดรั้บทราบแลว้ก็ตาม แต่วธีิการท่ี
ก าหนดดงักล่าวไม่เพียงพอท่ีจะท าให้ประชาชนไดรั้บทราบขอ้มูลและสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วม
แสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองได ้การท่ีจะให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วม
ในการวางและจดัท าผงัเมืองตามวิธีการจดัการประชุมเพียงอยา่งเดียวดงัท่ีกฎหมายดงักล่าวก าหนด 
จึงไม่อาจบงัคบัใชใ้หเ้กิดผลตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ยา่งแทจ้ริง เป็นการขดัต่อหลกัการ
มีส่วนร่วมของประชาชน ส่งผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมือง 
  ดงันั้น เม่ือประชาชนและชุมชนทอ้งถ่ินท่ีได้รับผลกระทบไม่ไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมใน
กระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองอยา่งแทจ้ริง การวางและจดัท าผงัเมืองของรัฐจะเป็นการกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพในการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น รวมถึงการด าเนินชีวิตและการประกอบอาชีพ  
อนัเป็นการสร้างภาระใหแ้ก่ประชาชนท่ีอยูอ่าศยัในเขตพื้นท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบัของผงัเมืองเป็นอยา่งมาก 
เน่ืองจากต้องปฏิบัติตามผงัเมืองดังกล่าว อีกทั้ งการวางและจัดท าผงัเมืองของรัฐจะไม่มีความ
สอดคล้องกับความตอ้งการของประชาชน ส่งผลให้เกิดการฟ้องร้องด าเนินคดีต่อศาลปกครอง
ระหวา่งผูไ้ดรั้บผลกระทบกบัหน่วยงานของรัฐ ท าใหเ้กิดความขดัแยง้และแตกแยกในสังคมตามมา 
 4.3.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
  ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็น
กฎหมายหลกัท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมือง ซ่ึงไดมี้การบญัญติัถึงกระบวนการท่ี
ให้ประชาชนเขา้ถึงข้อมูลและมีส่วนร่วมในการวางและจดัท าผงัเมือง โดยการก าหนดเก่ียวกับ
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วิธีการเปิดเผยขอ้มูลและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนให้มีความทนัสมยัสอดคล้องกับ
สถานการณ์ปัจจุบนั อีกทั้งเพิ่มเติมกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนให้มีวิธีการท่ีหลากหลาย ไม่ใช่การจ ากัดไวเ้ฉพาะการปิดประกาศ ณ ท่ีท าการของ
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบและการโฆษณาทางหนังสือพิมพ์ รวมถึงการจดัประชุมเพื่อรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนเท่านั้ น เพื่อให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบสามารถพิจารณาเลือก
ด าเนินการตามวิธีท่ีมีความเหมาะสม และสามารถท าให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความ
คิดเห็นกับการวางและจดัท าผงัเมืองได้ เน่ืองจากบทบญัญัติของกฎหมายในปัจจุบนัไม่มีความ
สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ในปัจจุบนั อีกทั้งยงัไม่มีมาตรการเพียงพอท่ีจะท าให้ประชาชนหรือกลุ่ม
ชุมชนในบริเวณท่ีจะท าการวางผงัเมืองไดรั้บทราบขอ้มูล และเขา้ไปมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น
ในขั้นตอนการวางผงัเมือง ตลอดจนการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองในทอ้งท่ีนั้นไดอ้ยา่งแทจ้ริง  
  จากการศึกษา พบว่า ในต่างประเทศได้มีกฎหมายเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมือง  
ซ่ึงก าหนดกระบวนการท่ีใหป้ระชาชนเขา้มีส่วนร่วมกบัหน่วยงานของรัฐในการด าเนินการวางและ
จดัท าผงัเมือง รวมตลอดถึงการประกาศใช้บังคับผังเมืองอย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพ  
อนัส่งผลให้ประชาชนหรือกลุ่มชุมชนท่ีมีส่วนไดเ้สียสามารถเขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นในขั้นตอน
ต่าง ๆ ของการวางและจดัท าผงัเมืองได ้เช่น สหราชอาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา 
ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
  สหราชอาณาจักร ในส่วนของประเทศอังกฤษและเวลส์นั้ น ตาม The Town and 
Country Planning Act 1990 ซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ียวกับการวางและจดัท าผงัเมืองได้มีการก าหนด
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีดีมีประสิทธิภาพ โดยการให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีจดัท า
แผนผงัเมืองตอ้งจดัเก็บส าเนาแผนผงัเมืองไว ้ณ ท่ีท าการของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเพื่อให้ประชาชน
สามารถตรวจสอบได ้อีกทั้งตอ้งประกาศให้สาธารณชนรับทราบถึงแผนผงัเมือง พร้อมดว้ยเอกสาร
ค าอธิบายประกอบแผน และเอกสารท่ีแสดงถึงบุคคลท่ีได้ปรึกษาหารือในหนังสือพิมพ์ทอ้งถ่ิน 
อยา่งนอ้ย 1 ฉบบั เป็นเวลาติดต่อกนั 2 สัปดาห์ อีกทั้งตอ้งประกาศโฆษณาในเอกสารประกาศทาง
ราชการแห่งลอนดอนดว้ย ซ่ึงตอ้งระบุดว้ยวา่ประชาชนสามารถยืน่ค  าคดัคา้นแผนดงักล่าวไดภ้ายใน 
6 สัปดาห์ นับแต่วนัท่ีเจา้พนักงานท้องถ่ินได้จดัเก็บแผนให้ตรวจสอบได้ ซ่ึงหากประชาชนได้
ตรวจสอบแผนผงัเมืองแลว้มีความประสงค์จะแสดงความคิดเห็นหรือคดัคา้น ให้ท าเป็นหนังสือ 
ไปยงัเจา้พนักงานท้องถ่ิน ในกรณีท่ีมีค าคดัคา้นจากประชาชน กฎหมายก าหนดให้เจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินตอ้งพิจารณาค าคดัคา้นและความเห็นของประชาชน ซ่ึงเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะยงัไม่สามารถ
ลงมติรับแผนไดจ้นกว่าจะพิจารณาค าคดัคา้นของประชาชนดงักล่าวแลว้ โดยเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
อาจเจรจากบัผูค้ดัคา้นเพื่อหาขอ้ยุติ หากการเจรจาไดผ้ล เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก็จะตอ้งแกไ้ขแผนผงั
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เมืองท้องถ่ินตามค าคัดค้าน และต้องด าเนินการประกาศแผนผงัเมืองท้องถ่ินฉบับแก้ไขให้
ประชาชนรับทราบตามวิธีการเช่นเดียวกบักรณีการประกาศเผยแพร่แผนผงัเมืองฉบบัแรก แต่หาก
เจรจาไม่ส าเร็จเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตอ้งจดัใหมี้การไต่สวนขอ้เทจ็จริงต่อไป 
  นอกจากน้ี กฎหมายยงัไดก้  าหนดกลไกเสริมในกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน 
โดยก าหนดเร่ืองการตรวจสอบขอ้เท็จจริงในสาธารณะ หรือการไต่สวนขอ้เท็จจริงในสาธารณะ  
ซ่ึงด าเนินการโดยบุคคลท่ีรัฐมนตรีแต่งตั้งท่ีเป็นอิสระจากอ านาจของทอ้งถ่ิน โดยในขั้นตอนน้ี
กฎหมายไดก้ าหนดให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตอ้งโฆษณาให้ประชาชนผูค้ดัคา้นไดท้ราบถึงวนัเวลา
และสถานท่ีท่ีจะมีการไต่สวน พร้อมทั้งแจง้ช่ือบุคคลท่ีไดรั้บแต่งตั้งให้ด าเนินการไต่สวน ก่อนเร่ิม
การไต่สวนอย่างน้อย 6 สัปดาห์ ซ่ึงภายในระยะเวลาดงักล่าวประชาชนสามารถยื่นแสดงความ
คิดเห็นหรือคดัคา้นต่อคณะผูต้รวจสอบไดอี้กหน่ึงคร้ัง 
  ส าหรับกระบวนการให้ประชาชนไดรั้บทราบขอ้มูลเก่ียวกบัการประกาศแผนผงัเมืองนั้น 
เม่ือมีการลงมติรับแผนผงัเมืองแลว้ ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินประกาศการรับแผนในเอกสารประกาศ
ทางราชการแห่งลอนดอนและในหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ินอย่างน้อย 1 ฉบบั เป็นระยะเวลา 2 สัปดาห์
ติดต่อกนั โดยระบุวนัท่ีไดล้งมติรับแผนผงัเมืองทอ้งถ่ินและวนัท่ีแผนจะมีผลบงัคบั พร้อมทั้งตอ้งมี
การประกาศแผนผงัเมืองและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งให้สาธารณชนสามารถตรวจสอบได ้ณ ท่ีท าการ
ทอ้งถ่ิน และตอ้งแจง้ใหบุ้คคลท่ีร้องขอไดรั้บทราบดว้ย 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบักระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนไว ้
คือ ประมวลกฎหมายผงัเมืองไดก้ าหนดให้การจดัท าแผนความสอดคลอ้งในพื้นท่ีนั้น ตอ้งจดัให้มี
การปรึกษาหารือและท าประชาพิจารณ์กบัผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง เน่ืองจากในภาคผนวกทา้ยแผนดงักล่าว
ตอ้งมีความเห็นจากการปรึกษาหารือกบัผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งนั้นดว้ย โดยการด าเนินการปรึกษาหารือ
กฎหมายก าหนดให้องค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือระหว่างเทศบาล ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี
รับผิดชอบจะต้องเผยแพร่โครงการจัดท าแผนในส่ือท้องถ่ิน จัดนิทรรศการ และการประชุม
สาธารณะ เพื่อให้ได้รับความคิดเห็นจากประชาชนท่ีมีส่วนเก่ียวข้องมากท่ีสุด อีกทั้งต้องมีการ
ประสานงานเพื่อขอค าปรึกษาแนะน า หรือความเห็นจากหน่วยงานบริการของรัฐต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
รวมทั้งการให้ความเห็นจากกลุ่มพื้นท่ีใกล้เคียง เช่น กลุ่มเทศบาลและนายกเทศมนตรีเทศบาล
ใกลเ้คียง เป็นตน้ นอกจากน้ี ยงัตอ้งจดัใหมี้การประชุมอภิปรายหน่ึงคร้ังเก่ียวกบัการก าหนดทิศทาง
ของโครงการบริหารจดัการพื้นท่ีและการพฒันา ภายใน 4 เดือน ก่อนการส้ินสุดโครงการจดัท าแผน
ความสอดคลอ้งในพื้นท่ี ส าหรับการท าประชาพิจารณ์ ประธานองค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือ
ระหว่างเทศบาลจะน าโครงการน้ี เข้าสู่กระบวนการประชาพิจารณ์  โดยจะประกอบด้วย
เอกสารรายงานการให้ความร่วมมือ เอกสารก าหนดทิศทาง เอกสารกราฟิก ความคิดเห็นจาก
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ตัวแทนหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง และการรับทราบของผู ้ว่าราชการจังหวดัอ่ืน ๆ รวมถึง
ขอ้คิดเห็นโตแ้ยง้จากเทศบาลท่ีขอใหท้ าการแกไ้ขตามดว้ยความเห็นของผูว้า่ราชการจงัหวดัเก่ียวกบั
ค าขอนั้น จากนั้น จะตอ้งจดัให้มีการอภิปรายโตเ้ถียงภายในองค์กรท่ีประชุมขององค์การมหาชน
เพื่อความร่วมมือระหวา่งเทศบาลไม่นอ้ยกวา่ 4 เดือน ก่อนการรับรองโครงการ โดยการรับรองน้ีจะ
มีข้ึนหลงัจากท่ีไดมี้การผา่นขั้นตอนปรึกษาหารือ การประชาพิจารณ์และแกไ้ขโครงการแลว้ 
  ส าหรับการวางและจดัท าผงัเมืองทอ้งถ่ิน นายกเทศมนตรีตอ้งน าร่างโครงการท่ีได้มี 
การรับรองจากสภาเทศบาลแลว้เขา้สู่กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยนายกเทศมนตรี
ขอให้ประธานศาลปกครองแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีรับฟังความคิดเห็น หรือคณะกรรมการรับฟังความ
คิดเห็น ภายใน 15 วนั ซ่ึงเอกสารท่ีน ามาเผยแพร่ประกาศเพื่อให้ประชาชนเสนอความคิดเห็น
ประกอบด้วย โครงการผงัเมืองท้องถ่ินและความเห็นของบุคคลผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีนายกเทศมนตรีได ้
ร้องขอให้เขา้มาให้ค  าปรึกษาหารือ โดยกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนมีก าหนดเวลา 
อยา่งน้อย 1 เดือน ซ่ึงจะตอ้งประกาศก าหนดวนัและเวลาของการจดัอยา่งน้อย 15 วนั ก่อนวนัเร่ิม
การรับฟังความคิดเห็น ทั้งน้ี เจา้หนา้ท่ีรับฟังความคิดเห็นอาจขยายระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็นได ้
แต่ตอ้งไม่เกิน 15 วนั หลงัจากนั้นจะจดัท ารายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นต่อนายกเทศมนตรี
ต่อไป 
  สหรัฐอเมริกา กรณีการวางแผนและผงัมลรัฐจอร์เจีย20 เกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการ
ขั้นต ่าของการวางและจดัท าแผนและผงัเมืองรวมระดับท้องถ่ิน ซ่ึงออกตามความในรัฐบัญญัติ 
การวางแผนจอร์เจีย ค.ศ. 1989 ก าหนดให้การจดัท าแผนผงัเมืองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นแผนผงัท่ีใช้บงัคบั
ในระดับท้องท่ีต่าง ๆ ก าหนดให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนดังกล่าวด้วย เพื่อให้
ประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียไดต้ระหนกัและรับทราบถึงกระบวนการวางผงั รวมถึงเปิดโอกาสให้
มีการแสดงความคิดเห็น ก าหนดวิสัยทศัน์ ค่านิยม นโยบาย โดยการวางแผนและผงัระดบัพื้นฐาน 
ได้มีการก าหนดกระบวนการเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกบัการวางและจดัท าแผนผงัเมือง ดังน้ี รัฐบาล
ทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีการแจง้ข่าวแก่สาธารณชนอยา่งเพียงพอ ซ่ึงตอ้งแจง้ให้เจา้ของอสังหาริมทรัพย์
ทราบถึงการกระท าใด ๆ ท่ีกระทบต่อทรัพยสิ์น โดยก่อนการวางและจดัท าแผนผงัเมือง รัฐบาล
ทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัท าและเผยแพร่ก าหนดการในการวางและจดัท าแผนและผงัเมืองรวม กรอบเวลา
แต่ละขั้นตอนของกระบวนการวางผงั ตลอดจนอธิบายกระบวนการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งให้ผูอ้ยูอ่าศยั 

                                                           

 20 จาก โครงการศึกษา เร่ือง หลักกฎหมายผังเมืองและระบบการผังเมืองของต่างประเทศ กรณีศึกษา : 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อกรมโยธาธิการและผังเมือง  (หน้า 4-70), 2547, โดย 
ศูนยบ์ริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, กรุงเทพฯ : ศูนยบ์ริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ธุรกิจ กลุ่มผลประโยชน์ภาคเอกชนและประชาชนทัว่ไปไดรั้บทราบ โดยการโฆษณาทางหนงัสือพิมพ์
ท่ีเผยแพร่ในพื้นท่ี หรือโดยวธีิการอ่ืน  
  ส าหรับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รัฐบาลท้องถ่ินตอ้งจดัให้ประชาชนมี
โอกาสในการเสนอความคิดเห็นเป็นลายลักษณ์อกัษร โดยการจดัให้มีการประชุมหรือเสวนา  
เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอยา่งนอ้ย 2 คร้ัง ก่อนการเสนอร่างผงัเมืองต่อศูนยพ์ฒันาภาค 
โดยใช้กระบวนการในการประกาศและสรุปผลตามวิธีการปกติท่ีใช้ในการประชุมรับฟังความ
คิดเห็น กล่าวคือ ตอ้งจดัให้มีการประชุมก่อนการท าแผนอย่างน้อย 1 คร้ัง เพื่อช้ีแจงให้ประชาชน
ทราบถึงวตัถุประสงค ์กระบวนการของการวางแผนและผงัเมือง ก าหนดการและแผนงานในการมี
ส่วนร่วมของประชาชน เม่ือท าแผนเสร็จตอ้งจดัให้มีการประชุมอีกอยา่งนอ้ย 1 คร้ัง ซ่ึงตอ้งจดัก่อน
การเสนอแผนต่อศูนยพ์ฒันาภาค เพื่อเป็นการช้ีแจงให้ประชาชนทราบถึงเน้ือหาสรุปของร่างผงัเมือง 
และเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้สนอแนะ แกไ้ขหรือเพิ่มเติม รวมถึงแจง้ให้ทราบก าหนดการเสนอ
ร่างผงัเมืองต่อศูนยพ์ฒันาภาค 
  ส่วนการวางแผนและผงัระดบัปานกลางและกา้วหนา้ตอ้งจดัให้มีกระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนดงักล่าวเช่นกนั ซ่ึงนอกจากกระบวนการดงักล่าวแลว้ รัฐบาลทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัให้
ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างเพียงพอ ในการจดัท าวิสัยทศัน์ เป้าหมาย และแผนงานการปฏิบติัตาม
แผนและผงัเมือง เช่น การจดัการสัมมนาเชิงปฏิบติัการ หรือการประชุมในระหว่างการประชุมรับ
ฟังความคิดเห็นจากประชาชนคร้ังแรกและคร้ังสุดทา้ย การส ารวจ สัมภาษณ์ หรือวิธีการเชิญชวน
โดยตรงอ่ืน ๆ เช่น การเผยแพร่แผนและผงัเมืองโดยทางอินเตอร์เน็ต การเชิญชวนทางจดหมาย
อิเล็กทรอนิกส์ หรือผา่นคณะกรรมการต่าง ๆ ซ่ึงขั้นตอนต่าง ๆ เหล่าน้ีจะตอ้งแสดงไวใ้นภาคผนวก
ของร่างผงัเมืองท่ีเสนอต่อศูนยพ์ฒันาภาค ทั้งน้ี หน่วยงานของรัฐบาลทอ้งถ่ินท่ีเสนอแผนและผงัเมือง
ต่อศูนยพ์ฒันาภาคจะตอ้งรับรองว่าได้มีการด าเนินการตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนตามท่ีก าหนดไวใ้นเกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการขั้นต ่าของ 
การวางและจดัท าแผนและผงัเมืองรวมระดบัทอ้งถ่ิน 
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบหลักกฎหมายประเทศไทยกับต่างประเทศแล้ว พบว่า 
หลกักฎหมายของสหราชอาณาจกัรในส่วนของประเทศองักฤษและเวลส์ สาธารณรัฐฝร่ังเศส และ
สหรัฐอเมริกาในมลรัฐจอร์เจีย มีการก าหนดวิธีการเปิดเผยข้อมูลและกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนท่ีหลากหลาย และทันสมัยสอดคล้องกับความเปล่ียนแปลงในปัจจุบัน  
โดยไม่ได้จ  ากัดเพียงเฉพาะวิธีการประชุมเท่านั้น เช่น การจดันิทรรศการ การท าประชาพิจารณ์  
การส ารวจความคิดเห็น การสัมภาษณ์ เป็นต้น เพื่อให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบสามารถ
พิจารณาจดักระบวนการเปิดเผยขอ้มูลและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนให้มีความสอดคลอ้ง
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กบัสถานการณ์ในการวางและจดัท าผงัเมืองในแต่ละทอ้งท่ีได้ ส่งผลให้กระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนมีประสิทธิภาพและสามารถท าให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมกบัการวางและ
จดัท าผงัเมืองไดอ้ย่างแทจ้ริง ต่างจากของประเทศไทยท่ีวิธีการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการวางและ
จดัท าผงัเมือง และการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
และกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอ้คิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2552 ก าหนดไวน้ั้น ล้าสมยั ไม่มี
ความสอดคล้องกับสถานการณ์ในปัจจุบันและสร้างภาระท่ีเกินจ าเป็นแก่ประชาชน อีกทั้ งยงั 
ไม่เพียงพอท่ีจะท าใหป้ระชาชนท่ีอาจเป็นกลุ่มชุมชนหรือบุคคลท่ีตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของการจดัท า
ผงัเมืองไดเ้ขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นในดา้นต่าง ๆ ส่งผลให้ประชาชนเหล่านั้นไม่สามารถเขา้ร่วม
แสดงความคิดเห็นเพื่อน าไปประกอบการวางและจดัท าผงัเมืองท่ีจะมีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของตนได ้
  ดงันั้น จะเห็นได้ว่า หากประเทศไทยมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 โดยการน าหลักเกณฑ์ตามหลักกฎหมายของต่างประเทศ ทั้ งของสหราชอาณาจกัร 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา ในส่วนท่ีเก่ียวกบัวิธีการเปิดเผยขอ้มูลและกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีก าหนดไวอ้ย่างหลากหลายมาปรับใช้ จะเป็นการเปิดโอกาสให้
หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับผดิชอบสามารถเลือกวิธีการเปิดเผยขอ้มูลและรับฟังความคิดเห็นท่ีเหมาะสม
สอดคล้องกับสถานการณ์ของการวางและจดัท าผงัเมืองในแต่ละท้องท่ีได้ ส่งผลให้ประชาชน
สามารถรับทราบขอ้มูลท่ีเป็นประโยชน์และสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นในดา้นต่าง ๆ 
เก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองไดอ้ยา่งแทจ้ริง อนัเป็นการสอดคลอ้งกบัหลกัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน รวมถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วมกบัการด าเนินการของรัฐ  
  นอกจากน้ี ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 19 วรรคสอง และเพิ่มเติม
วรรคสาม และมาตรา 33 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ และมาตรา 23 วรรคหน่ึง  
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดให้มีการประกาศขอ้มูลเก่ียวกบัแผนท่ีแสดงเขตผงัเมืองและขอ้ก าหนด
ผงัเมืองรวมแก่ประชาชน เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าตรวจดูและร้องขอให้แก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดในผงัเมืองได ้ดงัน้ี  
  “มาตรา 19 วรรคสอง ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแล้วแต่กรณีจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบถึงเขตทอ้งท่ีท่ีจะวาง
และจดัท าผงัเมืองรวม หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการโฆษณาใหก้ าหนดโดยกฎกระทรวง  

DPU



169 

  วรรคสาม เม่ือมีการโฆษณาตามวรรคสองแล้ว ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือ 
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท า
ผงัเมืองรวมนั้น โดยอาจใชว้ธีิการอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
  (1) การส ารวจความคิดเห็น อาจท าไดโ้ดยวธีิ ดงัต่อไปน้ี 
   (ก) การสัมภาษณ์รายบุคคล 
   (ข) การเปิดให้แสดงความคิดเห็นหรือตอบแบบสอบถามทางไปรษณีย ์โทรศพัท์
หรือโทรสาร ระบบเครือข่ายสารสนเทศ หรือทางอ่ืนใด 
   (ค) การให้ประชาชนมารับขอ้มูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ
โดยตรง 
   (ง) การสนทนากลุ่มยอ่ย 
  (2) การประชุมปรึกษาหารือ อาจท าไดโ้ดยวธีิ ดงัต่อไปน้ี 
   (ก) การท าประชาพิจารณ์ 
   (ข) การอภิปรายสาธารณะ 
   (ค) การประชุมเชิงปฏิบติัการ 
   (ง) การเสวนา 
  (3) วธีิการอ่ืนท่ีรัฐมนตรีก าหนด 
  มาตรา 23 วรรคหน่ึง เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบแลว้ ให้กรมโยธาธิการ
และผงัเมือง หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น จดัให้มีการปิดประกาศแผนท่ี
แสดงเขตของผงัเมืองรวมไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร 
หรือท่ีว่าการอ าเภอ ท่ีท าการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของ 
ผงัเมืองรวมนั้น และผา่นระบบสารสนเทศของหน่วยงานเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่เกา้สิบวนั โดยให้ลง
วนัท่ีท่ีปิดประกาศในใบประกาศนั้นด้วย พร้อมทั้ งจดัให้มีการประชาสัมพนัธ์การปิดประกาศ
ดงักล่าวผา่นทางวทิยกุระจายเสียง หนงัสือพิมพ ์หรือทางอ่ืนใด  
  มาตรา 33 ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือ 
เจา้พนักงานทอ้งถ่ินแล้วแต่กรณี จดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แล้วจดัการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน โดยใหน้ ามาตรา 19 วรรคสอง และวรรคสามมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 
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บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 
 การวางและจดัท าผงัเมืองถือเป็นภารกิจของรัฐท่ีส าคญั ซ่ึงรัฐตอ้งด าเนินการก าหนด
แนวทางการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงก าหนดแนวทางพฒันาด้าน
กายภาพของเมืองให้มีความเหมาะสมสอดคล้องกับลักษณะและสภาพการณ์ของบ้านเมือง 
ในปัจจุบนั เพื่อใหป้ระชาชนสามารถอยูอ่าศยัและท างานร่วมกนัในสภาพแวดลอ้มท่ีดีและปลอดภยั
ไดอ้ยา่งย ัง่ยนื  
 การด าเนินการเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมือง เป็นอ านาจหน้าท่ีของกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน โดยมีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นกฎหมายท่ี
ก าหนดหลกัเกณฑ์ วธีิการในการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมือง ตลอดจนการบงัคบัการใหเ้ป็นไป
ตามผงัเมือง ซ่ึงมีบทบญัญติัก าหนดถึงกระบวนการท่ีให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการวางและ
จดัท าผงัเมืองดงักล่าวดว้ยตามหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลกัการมีส่วนร่วม 
ซ่ึงในปัจจุบันการด าเนินการวางและจัดท าผงัเมืองของหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี รับผิดชอบตาม
บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว พบว่า เกิดปัญหาเก่ียวกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองและ
การบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าว ท าให้ภารกิจของรัฐในดา้นการผงัเมืองไม่สามารถเกิดผลท่ีเป็นการ
ตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวมและตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ยา่งแทจ้ริง ซ่ึงจาก
การศึกษาปัญหาเก่ียวกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ผูเ้ขียนขอสรุปแต่ละประเด็นปัญหา ดงัต่อไปน้ี 
 1. ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใช้แผนผงัเมืองระดบันโยบาย 
 เม่ือพิจารณาระบบการผงัเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนัท่ีรัฐโดยกรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองได้มีการก าหนดให้มีแผนผงัเพื่อการวางผงัเมืองและพัฒนาพื้นท่ีไวห้ลายระดับ ได้แก่ 
ระดบัประเทศ ระดบัภาค และระดบัอนุภาค อนัเป็นกรอบการพฒันาพื้นท่ีและผงัแม่บทให้แก่การ
จดัท าผงัเมืองประเภทอ่ืน ๆ โดยจะมีเน้ือหาสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ซ่ึงเป็นแผนพฒันาในระดบัชาติ และพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงมีบทบญัญติัก าหนด
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ค านิยามไวใ้นมาตรา 4 วา่ ผงัเมืองตามกฎหมายมีเพียง 2 ประเภท คือ ผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ 
ท าใหแ้ผนผงัเมืองดงักล่าวเหล่านั้นเป็นเพียงแผนผงัเมืองในระดบันโยบาย ไม่มีสถานะทางกฎหมาย  
 นอกจากน้ี พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไม่ไดมี้บทบญัญติัท่ีเป็นการก าหนด
มาตรการบงัคบัหรืออ านาจผูกพนัให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีวางและจดัท าผงัเมืองรวมและ 
ผงัเมืองเฉพาะตอ้งด าเนินการตามกรอบการพฒันาพื้นท่ีท่ีแผนผงัเมืองระดบันโยบายวางไว ้ท าให้
การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงการด าเนินการใด ๆ ท่ีเป็นการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินของหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ได้น าแผนผงัเมืองระดับนโยบายดังกล่าวมาใช้เป็น
แนวทางในการด าเนินการ ส่งผลให้แผนผงัเมืองระดับนโยบายท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองได้
ด าเนินการจดัท าไวไ้ม่สามารถใชบ้งัคบัเป็นแนวทางในการปฏิบติัไดอ้ยา่งแทจ้ริง การวางมาตรการ
ด้านผังเมืองท่ี มุ่งก าหนดแนวทางการใช้ประโยชน์ในท่ี ดินควบคู่กับการพัฒนาพื้ นท่ี จึงขาด
ประสิทธิภาพ  
 จากการศึกษา พบวา่ การท่ีระบบการผงัเมืองของประเทศไทยมีการก าหนดให้มีผงัประเทศ 
ผงัภาค และผงัอนุภาค เป็นแผนผงันโยบายดา้นการวางผงัเมืองและการพฒันาพื้นท่ี แต่ยงัคงขาด 
การบงัคบัใช้ในทางปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรม เน่ืองจากแผนผงัดงักล่าวเป็นเพียงแผนผงัเมืองระดับ
นโยบาย ไม่ไดมี้การก าหนดให้มีสถานะเป็นกฎหมาย อีกทั้งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ก็ไม่ไดมี้บทบญัญติัก าหนดเป็นสภาพบงัคบัหน่วยงานท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการวางและจดัท าผงัเมือง
ตอ้งด าเนินการให้มีความสอดคลอ้งกบัแผนผงันโยบายดงักล่าว ท าให้แผนผงัเมืองระดบันโยบาย 
ไม่สามารถเป็นกรอบยุทธศาสตร์ด้านการพฒันาพื้นท่ีในภาพรวมให้แก่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
ด าเนินการวางผงัเมืองและก าหนดการใช้พื้นท่ี อนัเป็นการจัดท าบริการของรัฐเพื่อประโยชน์
สาธารณะและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง เป็นการขดัต่อทฤษฎี
ภารกิจของรัฐและการบริการสาธารณะ ส่งผลให้เกิดปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใช้
แผนผงัเมืองระดบันโยบาย 
 กรณีย่อมส่งผลเสียท าให้การวางและจดัท าผงัเมืองท่ีถือเป็นภารกิจของรัฐในการวาง
มาตรการก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชนขาดประสิทธิภาพ 
ไม่สามารถเป็นแนวทางเพื่อให้เกิดการพัฒนาด้านการใช้ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้
ประชาชนมีใช้ร่วมกนัไดอ้ย่างย ัง่ยืน ส่งผลให้เกิดปัญหาท่ีมีผลกระทบต่อประเทศและประชาชน
ตามมามากมาย การวางและจดัท าผงัเมืองของรัฐในปัจจุบนั จึงไม่อาจด าเนินการให้เกิดผลท่ีเป็น
รูปธรรมตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
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 2. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 
 มาตรการทางผงัเมืองท่ีจะน าไปสู่การบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมืองไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
คือ ผงัเมืองเฉพาะ เน่ืองจากเป็นมาตรการทางผงัเมืองท่ีจะน าไปใชบ้งัคบัจริง ๆ ในทอ้งท่ี มีลกัษณะ
เป็นแผนผงัและโครงการอยา่งละเอียดท่ีจะด าเนินการเพื่อพฒันา หรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง 
โดยมีเป้าหมายในการด าเนินการในพื้นท่ีนั้นอยา่งแน่ชดัเฉพาะเจาะจงตามวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง
และผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้น แต่พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 อนัเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
ขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองมีบทบญัญติัก าหนดไวใ้นมาตรา 41 วรรคหน่ึง ให้กระบวนการ
ประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะตอ้งกระท าโดยการตราเป็นพระราชบญัญติัท่ีตอ้งผา่นการพิจารณา
ขององคก์รนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นกระบวนการตรากฎหมายท่ีมีความยุง่ยากและใชร้ะยะเวลายาวนาน  
 นอกจากน้ี มาตรา 29 ยงัก าหนดขั้นตอนในการวางและจดัท าผงัเมืองวา่ การท่ีพื้นท่ีใด
จะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะได ้พื้นท่ีนั้นตอ้งมีการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้นแลว้
ดว้ย เวน้แต่เป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีค าสั่งให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดเ้ลย โดยไม่ตอ้งมีการประกาศใช้
บังคับผงัเมืองรวมก่อนนั้น เป็นการก าหนดขั้นตอนท่ียุ่งยากและไม่สอดคล้องกับสถานการณ์
ปัจจุบนัท่ีมีพื้นท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะ และมีความส าคญัทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  
ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีแผนผงัเมืองหรือโครงการใชบ้งัคบัเป็นการเฉพาะ เพื่อการฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษา
พื้นท่ีและทรัพยากรธรรมชาติ ท าให้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามท่ีกฎหมายดงักล่าวบญัญติั
ไวไ้ม่สามารถบงัคบัใช้เกิดผลได้อย่างแท้จริง ส่งผลให้การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองของ
หน่วยงานของรัฐ อนัเป็นภารกิจของรัฐท่ีตอ้งด าเนินการโดยใช้มาตรการผงัเมืองตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดขาดประสิทธิภาพไม่สามารถบรรลุผล 
 จากการศึกษา พบวา่ การท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดกระบวนการ
บงัคบัใช้ผงัเมืองเฉพาะในท้องท่ีใดต้องเป็นท้องท่ีท่ีมีการประกาศใช้กฎกระทรวงให้ใช้บงัคับ 
ผงัเมืองรวมแล้วหรือมีค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นการเฉพาะเท่านั้น อีกทั้ง
ตอ้งด าเนินการโดยการตราเป็นพระราชบญัญติั ซ่ึงขั้นตอนตอ้งกระท าโดยผา่นความเห็นชอบของ
รัฐสภานั้น เป็นกระบวนการท่ีมีความยุง่ยากและใชร้ะยะเวลายาวนาน ท าใหใ้นปัจจุบนัทอ้งท่ีต่าง ๆ 
คงมีเพียงการบังคับใช้ผงัเมืองรวม อนัเป็นผงัท่ีก าหนดการใช้พื้นท่ีและมาตรการพัฒนาเมือง 
ในลกัษณะกรอบทัว่ไปเท่านั้น คงไม่มีผงัเมืองเฉพาะ บทบญัญติัดงักล่าวจึงไม่อาจบงัคบัใชเ้พื่อให้
รัฐด าเนินการสนองตอบต่อความตอ้งการของส่วนรวมไดอ้ย่างแทจ้ริง เป็นการขดักบัหลกันิติรัฐ 
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และทฤษฎีผลประโยชน์สาธารณะ ส่งผลใหเ้กิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะ
ตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
 กรณีจึงส่งผลเสียท าให้รัฐไม่สามารถด าเนินการก าหนดมาตรการด้านผงัเมืองในการ
ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน เพื่อให้เมืองเกิดการพฒันา
มีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง โดยเฉพาะในเขตพื้นท่ีท่ีถูกก าหนดให้
เป็นเขตส่งเสริมการพฒันาดา้นการลงทุน การอุตสาหกรรม หรือการคมนาคม ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีผงัเมือง
เฉพาะใช้บังคับ อีกทั้ งเพื่อให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้อย่างย ัง่ยืนและเกิด
ประโยชน์สูงสุดได ้อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
และทรัพยากรธรรมชาติร่วมกนั เกิดปัญหาความขดัแยง้ในสังคม และเกิดผลเสียต่อสภาพแวดลอ้มและ
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีควรค่าแก่การอนุรักษใ์นวงกวา้งตามมา 
 3. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ
จดัท าผงัเมือง 
 จากการท่ีบทบญัญติัมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดถึง
ขั้นตอนการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัแผนท่ีแสดงเขตพื้นท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบัของผงัเมืองรวมให้ประชาชน
ได้รับทราบ เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนผู ้มีส่วนได้เสียได้ตรวจดูและร้องขอให้แก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมนั้นได ้โดยให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบวางและ
จดัท าผงัเมืองรวมปิดประกาศขอ้มูล ณ สถานท่ีท่ีก าหนด นอกจากน้ี การท่ีมาตรา 19 วรรคสองและ
มาตรา 33 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ยงัไดก้  าหนดกระบวนการในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในท้องท่ีท่ีจะมีการวางและจัดท าผงัเมืองโดยวิธีจัดการประชุม ซ่ึงจะ
ก าหนดให้เฉพาะผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตามความเหมาะสมก็ไดเ้พียงวิธีเดียวนั้น 
วธีิการท่ีก าหนดดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีมีความกา้วหนา้ทางดา้นเทคโนโลยี
สารสนเทศเป็นอย่างมาก อีกทั้งยงัไม่เพียงพอท่ีจะท าให้ประชาชนไดรั้บทราบขอ้มูลและสามารถ
เขา้ไปมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองได ้ท าให้ประชาชน
ไม่สามารถมีส่วนร่วมกบัรัฐในการวางและจดัท าผงัเมืองไดอ้ยา่งแทจ้ริง  
 จากท่ีการศึกษาพบว่า แม้พระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 อันเป็นกฎหมาย 
ผงัเมืองท่ีมีผลบงัคบัใชใ้นปัจจุบนั จะไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขให้ประชาชน
ท่ีไดรั้บผลกระทบจากการวางและจดัท าผงัเมืองเขา้มามีส่วนร่วมในขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมือง 
ทั้งในการวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ อีกทั้งยงัก าหนดวิธีการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบั
พื้นท่ีท่ีจะอยูภ่ายในบงัคบัของแผนผงัเมืองให้ประชาชนไดรั้บทราบแลว้ก็ตาม แต่วิธีการท่ีก าหนด
ดงักล่าวไม่อาจจะท าให้ประชาชนได้รับทราบข้อมูลและสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมแสดงความ
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คิดเห็นเก่ียวกบัขั้นตอนการวางและจดัท าผงัเมืองได ้การท่ีจะให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการ
วางและจดัท าผงัเมืองตามวิธีการจดัการประชุมเพียงอยา่งเดียวดงัท่ีกฎหมายดงักล่าวก าหนด จึงไม่อาจ
บงัคบัใชใ้ห้เกิดการผลตามเจตนารมณ์ไดอ้ยา่งแทจ้ริง เป็นการขดัต่อหลกัทฤษฎีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ส่งผลใหเ้กิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวาง
และจดัท าผงัเมือง 
 กรณีจึงส่งผลเสียต่อประชาชนและชุมชนท้องถ่ินท่ีตอ้งอยู่ภายในบงัคบัของผงัเมือง 
การวางและจดัท าผงัเมืองของรัฐจึงเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น 
รวมถึงการด าเนินชีวิตและการประกอบอาชีพ อนัเป็นการสร้างภาระให้แก่ประชาชนท่ีอยู่อาศยั 
ในเขตพื้นท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบัของผงัเมืองเป็นอยา่งมาก เน่ืองจากตอ้งปฏิบติัตามผงัเมืองดงักล่าว อีกทั้ง
การวางและจดัท าผงัเมืองของรัฐจะไม่มีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน ส่งผลให้
เกิดการฟ้องร้องด าเนินคดีต่อศาลปกครองระหวา่งผูไ้ดรั้บผลกระทบกบัหน่วยงานของรัฐ ท าให้เกิด
ความขดัแยง้และแตกแยกในสังคมตามมา 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 
 จากการศึกษาแนวทางการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองตาม
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ผูเ้ขียนขอเสนอแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ดงัน้ี 
 5.2.1 ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใชแ้ผนผงัเมืองระดบันโยบาย 
 ผูเ้ขียนเสนอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดถึงค านิยามต่าง ๆ โดยให้มีการเพิ่มเติมค านิยามของค าวา่ผงัประเทศ และ
ผงัภาค ซ่ึงเป็นผงัท่ีมีความส าคญัและครอบคลุมรวมถึงผงัอนุภาคไวด้ว้ยแลว้ ดงัน้ี  
 “ผงัประเทศ หมายความว่า แผนผงั กรอบนโยบาย และยุทธศาสตร์ของการพฒันา
ประเทศในดา้นการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน การตั้งถ่ินฐานและระบบชุมชน โครงสร้างพื้นฐานหลกั และ
การอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็น เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง 
 ผงัภาค หมายความว่า แผนผงั นโยบาย และแผนงานโครงการ เพื่อใช้เป็นแนวทางใน
การพัฒนาและการด ารงรักษาพื้นท่ีระดับภาคท่ีมีขอบเขตเกินกว่าหน่ึงจงัหวดั ในด้านการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน การพฒันาเมือง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการทรัพยากรธรรมชาติและ
สภาพแวดลอ้ม เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง” 
 ในส่วนการก าหนดการวางและจดัท าผงั และการบงัคบัใช ้ควรมีการเพิ่มเติมบทบญัญติั
เป็นหมวดบททัว่ไป มาตรา 5/1 และมาตรา 5/2 เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าและการบงัคบัใช ้
ผงัประเทศ และผงัภาค ดงัน้ี  
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 “หมวด บททัว่ไป 
 มาตรา 5/1 เพื่อประโยชน์ในการวาง จดัท า และด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบาย 
การผงัเมืองตามพระราชบญัญัติน้ี ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองมีอ านาจในการวางและจดัท า 
ผงัประเทศ โดยเสนอหลกัการวางและจดัท าผงัประเทศ พร้อมหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ต่อคณะกรรมการ
ผงัเมืองเพื่อให้ความเห็นชอบ หากคณะกรรมการผงัเมืองเห็นชอบแลว้ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
ใชบ้งัคบัต่อไป 
 เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาใชบ้งัคบัผงัเมืองแลว้ การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ รวมถึงการด าเนินนโยบายและโครงการพฒันาทางกายภาพของภาครัฐจะตอ้งสอดคลอ้งกบั
ผงัประเทศ 
 มาตรา 5/2 เม่ือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นสมควรให้มีการวางและจัดท าผงัภาค 
ในทอ้งท่ีใด ให้เสนอหลกัการต่อคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบก่อน เม่ือคณะกรรมการ 
ผงัเมืองใหค้วามเห็นชอบแลว้ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาต่อไป 
 เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาใชบ้งัคบัผงัภาคแลว้ การวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมือง
เฉพาะ รวมถึงการด าเนินโครงการพัฒนาภาครัฐทางด้านกายภาพภายในเขตภาคนั้ น จะต้อง
สอดคลอ้งกบัผงัภาค” 
 5.2.2 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 
 ผูเ้ขียนเสนอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัของมาตรา 29 และมาตรา 41 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์ ขั้นตอนการวาง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะ และการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ ดงัน้ี 
 “มาตรา 29 ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นว่า 
มีความจ าเป็นตอ้งด าเนินโครงการใดเพื่อฟ้ืนฟู บูรณะ หรือด ารงรักษาพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงเป็นการเฉพาะ 
หรือพฒันาพื้นท่ีใดข้ึนเพื่อรองรับการขยายตวัของเมืองในพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด 
เจา้พนักงานท้องถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองแห่งท้องท่ีนั้ นจะเสนอหลักการและกรอบ
งบประมาณท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะต่อคณะกรรมการผงัเมือง เพื่อขอความเห็นชอบใหว้าง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะเพื่อด าเนินโครงการนั้น 
 มาตรา 41 วรรคหน่ึง ผงัเมืองเฉพาะจะใช้ในท้องท่ีใดให้กระท าได้โดยการตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา ถา้พระราชกฤษฎีกาให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะมิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ใหพ้ระราช
กฤษฎีกาดงักล่าวใชบ้งัคบัไดไ้ม่เกินหา้ปี” 
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 5.2.3 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัท า
ผงัเมือง 
 ผูเ้ขียนขอเสนอให้ให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 19 วรรคสอง และเพิ่มเติมวรรคสาม และ
มาตรา 33 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ในส่วนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
เก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ และมาตรา 23 วรรคหน่ึง ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ี
ก าหนดให้มีการประกาศขอ้มูลเก่ียวกบัแผนท่ีแสดงเขตผงัเมืองรวมและขอ้ก าหนดผงัเมืองรวมแก่
ประชาชน เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ตรวจดูและร้องขอให้แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิก
ขอ้ก าหนดในผงัเมืองรวม ดงัน้ี  
 “มาตรา 19 วรรคสอง ในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแล้วแต่กรณีจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบถึงเขตทอ้งท่ีท่ีจะวาง
และจดัท าผงัเมืองรวม หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการโฆษณาใหก้  าหนดโดยกฎกระทรวง  
 วรรคสาม เม่ือมีการโฆษณาตามวรรคสองแลว้ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้
พนักงานท้องถ่ินจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีจะมีการวางและจดัท า 
ผงัเมืองรวมนั้น โดยอาจใชว้ธีิการอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
 (1) การส ารวจความคิดเห็น อาจท าไดโ้ดยวธีิ ดงัต่อไปน้ี 
    (ก) การสัมภาษณ์รายบุคคล 
    (ข) การเปิดให้แสดงความคิดเห็นหรือตอบแบบสอบถามทางไปรษณีย ์โทรศพัท์
หรือโทรสาร ระบบเครือข่ายสารสนเทศ หรือทางอ่ืนใด 
    (ค) การให้ประชาชนมารับขอ้มูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ
โดยตรง 
    (ง) การสนทนากลุ่มยอ่ย 
 (2) การประชุมปรึกษาหารือ อาจท าไดโ้ดยวธีิ ดงัต่อไปน้ี 
    (ก) การท าประชาพิจารณ์ 
    (ข) การอภิปรายสาธารณะ 
    (ค) การประชุมเชิงปฏิบติัการ 
    (ง) การเสวนา 
 (3) วธีิการอ่ืนท่ีรัฐมนตรีก าหนด 
 มาตรา 23 วรรคหน่ึง เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบแลว้ ให้กรมโยธาธิการ
และผงัเมือง หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น จดัให้มีการปิดประกาศแผนท่ี
แสดงเขตของผงัเมืองรวมไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร 
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หรือท่ีว่าการอ าเภอ ท่ีท าการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของ 
ผงัเมืองรวมนั้น และผา่นระบบสารสนเทศของหน่วยงานเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่เกา้สิบวนั โดยให้ลง
วนัท่ีท่ีปิดประกาศในใบประกาศนั้นด้วย พร้อมทั้ งจดัให้มีการประชาสัมพนัธ์การปิดประกาศ
ดงักล่าวผา่นทางวทิยกุระจายเสียง หนงัสือพิมพ ์หรือทางอ่ืนใด  
 มาตรา 33 ในการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือ 
เจา้พนักงานทอ้งถ่ินแล้วแต่กรณี จดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แล้วจดัการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน โดยใหน้ ามาตรา 19 วรรคสอง และวรรคสามมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 
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ประวตัิผู้เขียน 
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