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บทคดัย่อ 

 วิทยานิพนธ์ฉบับน้ี มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาทฤษฎีและหลักการที่เกี่ยวข้องกับ 

การบังคับใช้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของรัฐใน

ด้านการจัดทาํผังเมือง การบริการสาธารณะ หลักประโยชน์สาธารณะ รวมถึงการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน รวมทั้งศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมายผังเมืองและระบบการวาง

แผนผงัเมืองของต่างประเทศและของประเทศไทย ตลอดจนวิเคราะห์ปัญหาที่เกดิขึ้นจากกฎหมายใน

ประเทศไทย ซ่ึงเกี่ยวข้องกบัปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการบังคับใช้พระราชบัญญัติการผังเมือง 

พ.ศ. 2518 เพ่ือศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เหมาะสม และสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดจาก

กฎหมายในประเทศไทย 

 จากการศึกษา พบว่า เกิดปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติ 

การผังเมือง พ.ศ. 2518 อันเป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติกาํหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ ขั้นตอน และ

กระบวนการวางและจัดทาํผงัเมืองในปัจจุบัน ดังน้ี 1) ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบังคับใช้

แผนผังเมืองระดับนโยบาย 2) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้ผังเมืองเฉพาะตาม

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 3) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการขาดการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการวางและจัดทาํผังเมือง จากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น ส่งผลเสียทาํให้การวาง

และจัดทาํผังเมืองที่เป็นภารกิจของรัฐในการวางมาตรการกาํหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดินและ

ทรัพยากรธรรมชาติของประชาชนขาดประสทิธภิาพ ไม่มีความเหมาะสมสอดคล้องกบัลักษณะเฉพาะ

ของแต่ละเมือง และไม่สามารถเป็นแนวทางเพ่ือให้เกิดการพัฒนาด้านการใช้ที่ดินและ

ทรัพยากรธรรมชาติ เพ่ือให้ประชาชนมีใช้ร่วมกนัได้อย่างย่ังยืน อกีทั้งยังส่งผลเสยีทาํให้ประชาชน

และชุมชนท้องถิ่นที่ต้องอยู่ภายใต้บังคับของผังเมืองไม่ได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นอย่าง

เพียงพอ การวางผังเมืองจึงไม่มีความสอดคล้องกับการดําเนินชีวิตและความต้องการของ

ประชาชน อันเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินและเป็นการสร้าง

ภาระให้แก่ประชาชนเป็นอย่างมาก  

 
* นักศึกษาหลักสตูรนิติศาสตรมหาบัณฑติ คณะนิติศาสตร์ ปรีดี พนมยงค์  มหาวิทยาลัยธุรกจิบัณฑติย์ 
** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ์
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 วิทยานิพนธ์ฉบับน้ี ได้เสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยเหน็ควรให้แก้ไข

เพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยการนาํหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายที่

เกี่ยวกับภารกิจของรัฐ การบริการสาธารณะ การมีส่วนร่วมของประชาชน หลักนิติรัฐและ 

หลักประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งนาํหลักการและข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับระบบการวางแผนผังเมือง 

และกฎหมายผังเมืองของต่างประเทศมาปรับใช้ เพ่ือหาแนวทางที่เหมาะสมกับประเทศไทย ซ่ึงจะ

ส่งผลดีทาํให้การวางและจัดทาํผังเมือง ซ่ึงเป็นการกาํหนดมาตรการเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่ทางด้าน

กายภาพ การรักษาที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นภารกจิของรัฐสามารถดาํเนินการเพ่ือให้

บรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง และตอบสนองความต้องการของส่วนรวมในด้านการใช้

ประโยชน์ในที่ดินและสามารถอยู่อาศัยในสภาพแวดล้อมที่ดีร่วมกนัได้อย่างเป็นรปูธรรมและย่ังยืน 

ทั้งยังส่งผลดีทาํให้การบังคับใช้กฎหมายผังเมืองสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของ

กฎหมายได้อย่างแท้จริง 

 

1.  บทนาํ 

 จากการศึกษาผู้เขียนพบปัญหาทางกฎหมายจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติการผัง

เมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงเป็นกฎหมายที่ได้มีการประกาศใช้บังคับมาแล้วเป็นเวลานาน ทาํให้หลักการ

และกระบวนการบังคับใช้ตามที่บัญญัติไว้ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ในปัจจุบันที่ มีการ

เปล่ียนแปลงไปจากอดีต ในประเดน็ดังต่อไปน้ี 

 1.1 ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบังคับใช้แผนผังเมืองระดับนโยบาย เน่ืองจาก

ในปัจจุบันระบบการผังเมืองของประเทศไทยได้มีการวางแผนผังเมืองระดับนโยบาย เพ่ือเป็นแผน

ช้ีนาํการพัฒนาให้แก่หน่วยงานต่าง ๆ ยึดถือเป็นแนวทางในการดาํเนินการด้านผังเมืองให้มีความ

สอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกันไว้แล้ว ได้แก่ ผังประเทศ ผังภาค และผังอนุภาค แต่

แผนผงัเมืองดังกล่าวไม่ได้มีสถานะทางกฎหมายหรือค่าบังคับให้หน่วยงานต่าง ๆ ต้องดาํเนินการ

ตามแผนแต่อย่างใด ซ่ึงมีผลทาํให้การวางมาตรการด้านผงัเมืองที่มุ่งกาํหนดแนวทางการใช้ประโยชน์

ในที่ดินควบคู่กับการพัฒนาพ้ืนที่ขาดประสิทธิภาพ ไม่สามารถบรรลุผลในการเป็นแนวทางการ

พัฒนาพ้ืนที่ตามเจตนารมณข์องกฎหมายและความต้องการของส่วนรวมได้  

 1.2 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้ผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติการผัง

เมือง พ.ศ. 2518 เน่ืองจากกระบวนการวางและจัดทาํ รวมถึงการประกาศใช้บังคับผังเมืองเฉพาะ

ตามที่พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 กาํหนดน้ัน มีขั้นตอนที่ยุ่งยากและต้องใช้ระยะ

เวลานาน ซ่ึงไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบันที่มีพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะและมีความสาํคัญ

ทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซ่ึงจาํเป็นต้องมีแผนผังเมืองใช้บังคับเป็นการเฉพาะ 

เพ่ือการฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษาพ้ืนที่และทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงเพ่ือรองรับการขยายตัวและ

ความเจริญของเมืองอย่างรวดเรว็ ทาํให้ในปัจจุบันยังไม่มีการประกาศใช้บังคับผังเมืองเฉพาะใน

ท้องที่ใดได้เลย ส่งผลให้การดําเนินการวางและจัดทาํผังเมือง อันเป็นภารกิจของรัฐที่ต้อง
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ดาํเนินการจัดทาํเพ่ือให้เกิดการพัฒนาพ้ืนที่และให้ประชาชนสามารถใช้ที่ดินและอยู่อาศัยใน

สภาพแวดล้อมที่ดีร่วมกนัได้อย่างย่ังยืนไม่สามารถดาํเนินการได้อย่างแท้จริง อนัเป็นการกระทบ

ต่อสทิธเิสรีภาพของประชาชนในการใช้ประโยชน์ในที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติร่วมกนั 

 1.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ

จัดทาํผังเมือง ซ่ึงวิธีการเปิดเผยข้อมูลและกระบวนการจัดรับฟังความคิดเหน็ของประชาชน ดังที่

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 กาํหนดน้ัน ไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน อกีทั้ง

ยังไม่เพียงพอที่จะทาํให้ประชาชนได้รับทราบข้อมูลและเข้าไปมีส่วนร่วมกับกระบวนการวางและ

จัดทาํผังเมืองได้ อันเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และเป็นการสร้างภาระ

ให้แก่ประชาชนที่อยู่อาศัยในเขตพ้ืนที่ที่อยู่ในบังคับของผงัเมืองเป็นอย่างมาก  

 

2.  หลกัการและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนทีเ่กีย่วกบัการวางและจดัทําผงัเมือง 

 2.1  แนวคิดและทฤษฎีเกีย่วกบัภารกิจของรฐั 

 หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชน ถอืว่ารัฐย่อมมีภารกจิหน้าที่และอาํนาจผูกขาดที่

จะต้องดาํเนินการใด ๆ เพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของประชาชน อนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 

ซ่ึงภารกจิของรัฐสมัยใหม่สามารถแบ่งภารกจิของรัฐออกได้เป็น 2 ประเภท ดังน้ี  

 1) ภารกจิพ้ืนฐานของรัฐ (Basic Function) หมายถึง ภารกจิที่จะทาํให้รัฐดาํรงชีวิต

อยู่ได้ไม่ถูกทาํลายหรือสญูสลายไปที่เรียกว่า ความม่ันคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ  

 2) ภารกจิลาํดับรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกจิที่จะทาํให้ชีวิตความ

เป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้นหรือได้มาตรฐานขั้นตํ่าในฐานะเป็นมนุษย์ เป็นภารกจิด้านทาํนุบาํรงุชีวิต  

ความเป็นอยู่ของประชาชนให้อยู่ดีกนิดี จึงเป็นงานด้านการพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมของรัฐ 

 2.2  แนวคิดและทฤษฎีการบริการสาธารณะ 

 บริการสาธารณะ (Public Service) หมายความถึง กจิการที่อยู่ในความอาํนวยการ

หรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดทาํขึ้ น เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของ

ประชาชน ซ่ึงในการบริการสาธารณะของรัฐมีลักษณะสาํคัญหรือหลักเกณฑ์ในการจัดทาํอยู่ 5 

ประการ ได้แก่ 1) บริการสาธารณะต้องเป็นกิจการที่อยู่ในความอาํนวยการหรือในความควบคุม

ของฝ่ายปกครอง 2) การจัดทาํบริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการ

ส่วนรวมของประชาชน 3) การจัดทาํบริการสาธารณะต้องเปล่ียนแปลงแก้ไขได้เสมอ 4) บริการ

สาธารณะจะต้องดาํเนินการอย่างต่อเน่ือง 5) บริการสาธารณะต้องจัดทาํด้วยความเสมอภาค โดย

บริการสาธารณะในประเทศไทยจัดทาํได้โดยส่วนราชการ รัฐวิสาหกจิ และหน่วยงานของรัฐที่มิได้

เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิ และองค์การมหาชน 

 2.3  หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการ ซ่ึงประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสีย 

มีโอกาสแสดงทัศนะและเข้าร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ที่มีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
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รวมทั้งมีการนาํความคิดเหน็ดังกล่าวไปประกอบการพิจารณากาํหนดนโยบายและการตัดสนิใจของ

รัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนมีหลายระดับตามวัตถุประสงค์และความละเอยีดในการเข้ามามีส่วน

ร่วมของประชาชน ดังน้ี 

 1) ระดับการให้ข้อมูล (Informing) โดยวิธีการให้ข้อมูลมีได้หลายวิธี เช่น การแถลง

ข่าว การแจกข่าว การประกาศผ่านหนังสือพิมพ์ การแสดงนิทรรศการ เป็นต้น ซ่ึงข้อมูลที่

ประชาชนควรได้รับต้องถูกต้อง ประชาชนได้รับทราบในเวลาที่เหมาะสมถูกต้อง ทันเหตุการณ์

และมีปริมาณเพียงพอที่จะเข้าใจได้ ตลอดจนมีช่องทางการเข้าถงึที่ไม่ยุ่งยาก  

 2) ระดับการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชน (Information Provision) โดยวิธกีารรับ

ฟังความคิดเหน็ของประชาชนน้ัน ข้อ 9 (1) ของระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง

ความคิดเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548 ได้กาํหนดไว้หลายวิธี ได้แก่ การสาํรวจความคิดเหน็ ซ่ึง

อาจทาํโดยวิธีการสมัภาษณ์รายบุคคล การเปิดให้แสดงความคิดเหน็ทางไปรษณีย์ ทางโทรศัพท ์

หรือโทรสาร ทางระบบเครือข่ายสารสนเทศหรือทางอื่นใด การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับรู้

ข้อมูลและแสดงความคิดเหน็ต่อหน่วยงานของรัฐที่รับผดิชอบโครงการ หรือการสนทนากลุ่มย่อย  

 3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) ซ่ึงวิธีการประชุมปรึกษาหารือ ข้อ 9 (2) 

ของระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ได้

กาํหนดไว้ว่าอาจทาํได้โดยวิธีการประชาพิจารณ์ การอภิปรายสาธารณะ การแลกเปล่ียนข้อมูล

ข่าวสาร การประชุมเชิงปฏบิัติการ หรือการประชุมระดับตัวแทนของกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องหรือมี

ส่วนได้เสยี  

 4) ระดับการวางแผนร่วมกัน (Involvement) เป็นระดับที่เปิดโอกาสให้มีการสื่อสาร

แบบสองทาง มีขอบเขตที่กว้างขึ้น มีความรับผดิชอบร่วมกนัในการวางแผนโครงการ  

 5) ระดับการร่วมปฏิบัติ (Partnership) เป็นระดับที่ผู้รับผิดชอบโครงการกับ

ประชาชนร่วมกันดาํเนินโครงการเป็นขั้นการนาํโครงการไปปฏิบัติร่วมกัน เพ่ือให้บรรลุผลตาม

วัตถุประสงค์ที่วางไว้  

 6) ระดับการร่วมตัดสินใจ ร่วมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated 

Power) เป็นระดับที่ประชาชนมีสทิธใินการแลกเปล่ียนกบัผู้มีอาํนาจตัดสนิใจ และสามารถเข้าร่วม

ตรวจสอบและติดตาม ผลการดาํเนินการกจิกรรมหรือโครงการ  

 7) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เป็นระดับการมีส่วนร่วมขั้นสงูสดุ 

เพ่ือแก้ปัญหาข้อขดัข้องที่มีอยู่ เช่น การลงประชามติ เป็นต้น 

 2.4  หลกันติิรฐั 

 หลักนิติรัฐ คือ หลักการที่รัฐและหน่วยงานของรัฐใช้อาํนาจดาํเนินการเพ่ือประโยชน์

สาธารณะในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน กฎหมายน้ันกต้็องจาํกดัอาํนาจรัฐและหน่วยงานของรัฐไม่ให้

ใช้อาํนาจนอกกรอบที่กฎหมายกาํหนดไว้ ทั้งน้ี เพ่ือคุ้มครองสทิธเิสรีภาพของประชาชน โดยหลักการ

พ้ืนฐานที่สําคัญของหลักนิติรัฐ ได้แก่ หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน 
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หลักการปฏบิัติตามกฎหมายของทุกองค์กรของรัฐ (Supremacy of Law) หลักการแบ่งแยก

อาํนาจ (Separation of Powers) หลักการมีกฎหมายที่ดี (Good Law) หลักความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง (Administrative Legality) การมีสทิธฟ้ิองคดีต่อศาล หลัก

ความเป็นอสิระของผู้พิพากษา (Unabhaengigkeit der Richter) 

 2.5  หลกัประโยชนส์าธารณะ 

 ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็นนิติสมบัติ (Rechtsgut) หรือคุณธรรม

ทางกฎหมายของกฎหมายมหาชน คือ เป็นวัตถุหรือสิ่งที่กฎหมายจะมุ่งคุ้มครองป้องกัน 

เช่นเดียวกบัชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สนิ ซ่ึงเป็นสิ่งที่กฎหมายอาญาต้องการคุ้มครอง ประโยชน์มหาชน

หรือประโยชน์สาธารณะ คือ ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน ไม่ใช่ประโยชน์ของเอกชนคนใด 

คนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลหรืออีกนัยหน่ึง คือ ความต้องการ

ร่วมกนัของคนในสงัคมน่ันเอง  

 ความต้องการส่วนรวมของประชาชนที่สาํคัญมี 2 ประการ ได้แก่ ความต้องการที่จะอยู่

รอดปลอดภัย และความต้องการที่จะอยู่อย่างสะดวกสบาย โดยความต้องการส่วนรวมดังกล่าวน้ี

ถือเป็นภารกิจของรัฐที่จะต้องดําเนินการให้บรรลุความต้องการเหล่าน้ันของประชาชน ดังน้ัน 

ประโยชน์สาธารณะหรือความต้องการของคนหมู่มากในสงัคมจึงเป็นหัวใจของกจิการของรัฐ และ

เป็นวัตถุประสงค์ของการดาํเนินการทุกอย่างขององค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

 

3.  กฎหมายเกีย่วกบัการวางและจดัทําผงัเมืองของต่างประเทศและประเทศไทย 

 3.1  กฎหมายการวางและจดัทําผงัเมืองของต่างประเทศ 

  3.1.1  สหราชอาณาจกัร 

  ระบบการผังเมืองของสหราชอาณาจักรได้แบ่งการจัดทําแผนและผังเมือง

ออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ 1) แผนผังพัฒนาระดับประเทศ คือ Planning Policy Strategies (PPS) 

2) แผนผงัพัฒนาระดับภมิูภาค คือ Regional Spatial Strategy (RSS) โดยแผนผงัทั้ง 2 ประเภท

ดังกล่าวเป็นแผนผังระดับนโยบายที่มีลักษณะเป็นกรอบกลยุทธ์และแนวทางการพัฒนาใน

ระดับประเทศและระดับภมิูภาค เพ่ือให้ผู้บริหารท้องถิ่นได้ใช้เป็นกรอบในการจัดทาํผังเมืองระดับ

ท้องถิ่นให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันทั้งประเทศ โดยกฎหมายผังเมืองของสหราชอาณาจักรได้

กาํหนดเป็นการบังคับไว้ว่า การจัดทาํแผนผงัเมืองระดับท้องถิ่นต้องจัดทาํให้มีความสอดคล้องกบั

แผนผังระดับประเทศและระดับภมิูภาคด้วย 3) แผนพัฒนาและผังเมืองระดับท้องถิ่น (Local 

Planning) เป็นแผนการวางและจัดทาํผังเมือง เพ่ือการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่มีการบังคับใช้จริงใน

ท้องที่ต่าง ๆ โดยในกระบวนการจัดทาํแผนผังเมืองท้องถิ่นน้ี ได้มีการกาํหนดกระบวนการที่ให้

ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการวางและจัดทาํแผนผังเมือง โดยให้เจ้าพนักงาน

ท้องถิ่นต้องประกาศให้สาธารณชนรับทราบถึงแผนผังเมือง พร้อมด้วยเอกสารคาํอธบิายประกอบ

แผน และต้องประกาศโฆษณาในเอกสารประกาศทางราชการแห่งลอนดอน อีกทั้งยังได้กาํหนด
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เร่ืองการตรวจสอบข้อเทจ็จริงในสาธารณะ หรือการไต่สวนข้อเทจ็จริงในสาธารณะ ซ่ึงดาํเนินการโดย

บุคคลที่รัฐมนตรีแต่งตั้งที่เป็นอสิระจากอาํนาจของท้องถิ่น  

 นอกจากน้ี ยังได้มีการกาํหนดให้มีแผนผังในเขตพ้ืนที่พิเศษ ได้แก่ ย่านการพัฒนา

เศรษฐกจิ (Enterprise Zones) และการกาํหนดพ้ืนที่พัฒนาเมืองรูปแบบพิเศษ (Simplified 

Planning Zones) โดยการดาํเนินการจะกระทาํโดยองค์กรเฉพาะกจิ (Ad-hoc Body) ซ่ึงมี

ลักษณะกึ่งราชการ มีวาระการทาํงานประมาณ 30 ปี หรือตามอายุการจัดทาํโครงการเฉพาะกิจ

เป็นโครงการไป เม่ือครบวาระการบริหารจัดการตามที่กาํหนดจะส่งมอบโครงการให้แก่รัฐบาล 

เพ่ือบริหารจัดการต่อไป 

 3.1.2  สาธารณรฐัฝรัง่เศส 

 ระบบการผังเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้มีการกาํหนดให้มีแผนพัฒนาระดับประเทศ 

อันเป็นแนวนโยบายในการจัดทาํผังเมืองและการจัดการการใช้พ้ืนที่ในภาพรวมของประเทศ  

ซ่ึงหน่วยงานผงัเมืองระดับท้องถิ่นต้องปฏบิัติตามในการจัดทาํผงัเมือง ส่วนในระดับภาค ประมวล

กฎหมายผังเมืองได้มีการกาํหนดให้ภาคที่มีความสาํคัญมีแผนพัฒนาภูมิภาค ซ่ึงมีลักษณะเป็น 

แผนยุทธศาสตร์ในการพัฒนาด้านต่าง ๆ ภายในภาค โดยสามารถระบุการพัฒนาด้านการบริหาร

การใช้พ้ืนที่เข้าไปในแผนน้ีได้อีกด้วย ซ่ึงแผนพัฒนาระดับประเทศและแผนพัฒนาระดับภมิูภาค  

จะเป็นเพียงแผนผังยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศในภาพรวม แต่ประมวลกฎหมายผังเมืองของ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสกไ็ด้มีการกาํหนดให้การจัดทาํผังเมืองในระดับรองลงมาต้องปฏิบัติตาม  

โดยต้องดาํเนินการให้มีความสอดคล้องกบัแผนพัฒนาดังกล่าว  

 สําหรับกระบวนการจัดทําแผนผังเมืองได้มีการกําหนดให้การจัดทําแผนความ

สอดคล้องในพ้ืนที่ ต้องจัดให้มีการปรึกษาหารือและทําประชาพิจารณ์กับผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง 

เน่ืองจากในภาคผนวกท้ายแผนดังกล่าวต้องมีความเหน็จากการปรึกษาหารือกบัผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

น้ันด้วย โดยการดาํเนินการปรึกษาหารือกฎหมายกาํหนดให้องค์การมหาชนเพ่ือความร่วมมือ

ระหว่างเทศบาล ซ่ึงเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบจะต้องเผยแพร่โครงการจัดทาํแผนในสื่อ

ท้องถิ่น จัดนิทรรศการ และการประชุมสาธารณะ เพ่ือให้ได้รับความคิดเหน็จากประชาชนที่มีส่วน

เกี่ยวข้องมากที่สดุ นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายผังเมืองฝร่ังเศสยังได้มีการกาํหนดให้มีเขตพ้ืนที่

เขตอนุรักษ์และผงัเมืองที่ใช้บังคับในเขตพ้ืนที่น้ัน ซ่ึงกระบวนการจัดทาํผังเมืองเฉพาะในเขตพ้ืนที่

น้ันจะดําเนินการโดยหน่วยงานท้องถิ่น แต่การประกาศใช้บังคับต้องดําเนินการออกเป็นรัฐ

กฤษฎกีา อนัเป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร 

 3.1.3  สหรฐัอเมริกา 

 การวางแผนและผังเมืองของสหรัฐอเมริกาไม่มีการวางแผนผังระดับประเทศ การวาง

แผนผังในระดับประเทศของรัฐบาลกลางจะปรากฏเพียงการดําเนินการวางแผนพัฒนาเป็น

โครงการ หรือเป็นการสนับสนุนและการควบคุมด้านงบประมาณ โดยมีการกาํหนดเง่ือนไขให้การ

วางแผนผังเมืองของรัฐบาลในระดับรองลงมาดาํเนินการตามเท่าน้ัน คงมีเพียงการวางแผนระดับ
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ภาค และแผนระดับมลรัฐ โดยแผนผังระดับภาคและระดับมลรัฐน้ี เป็นเพียงกรอบนโยบายที่วาง

ไว้เพ่ือให้หน่วยงานระดับรองลงมาปฏบิัติตามเท่าน้ัน ไม่ได้มีค่าบังคับเป็นกฎหมาย แต่กฎหมาย

ผังเมืองได้มีการกาํหนดให้การวางและจัดทาํผังเมืองระดับท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นการจัดทาํผังเมือง

รวมของเมืองหรือเคาน์ตี้  ต้องปฏบิัติตามแผนและข้อกาํหนดของมลรัฐและภาคด้วย 

 กรณีการวางแผนและผังมลรัฐจอร์เจีย  เกณฑ์มาตรฐานและกระบวนการขั้นตํ่าของ 

การวางและจัดทาํแผนและผังเมืองรวมระดับท้องถิ่น ซ่ึงออกตามความในรัฐบัญญัติการวางแผน

จอร์เจีย ค.ศ. 1989 กาํหนดให้การจัดทาํแผนผังเมืองท้องถิ่น กาํหนดให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วน

ร่วมในขั้นตอนดังกล่าวด้วย โดยรัฐบาลท้องถิ่นต้องจัดให้ประชาชนมีโอกาสในการเสนอความ

คิดเห็นเป็นลายลักษณ์อักษร โดยการจัดให้มีการประชุมหรือเสวนา จัดให้ประชาชนมีส่วนร่วม

อย่างเพียงพอ ในการจัดทาํวิสยัทศัน์ เป้าหมาย และแผนงานการปฏบิัติตามแผนและผังเมือง เช่น  

การจัดการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ หรือการประชุมในระหว่างการประชุมรับฟังความคิดเห็นจาก

ประชาชนคร้ังแรกและคร้ังสุดท้าย การสาํรวจ สัมภาษณ์ หรือวิธีการเชิญชวนโดยตรงอื่น ๆ เช่น 

การเผยแพร่แผนและผังเมืองโดยทางอนิเตอร์เนต็ การเชิญชวนทางจดหมายอเิลก็ทรอนิกส ์หรือ

ผ่านคณะกรรมการต่าง ๆ ซ่ึงขั้นตอนต่าง ๆ เหล่าน้ีจะต้องแสดงไว้ในภาคผนวกของร่างผังเมืองที่

เสนอต่อศูนย์พัฒนาภาค  

 3.2 กฎหมายการวางและจดัทําผงัเมืองของประเทศไทย 

 การดาํเนินการวางและจัดทาํผังเมืองของประเทศไทย พระราชบัญญัติการผังเมือง  

พ.ศ. 2518 ได้บัญญัติหลักเกณฑเ์กี่ยวกบักระบวนการวางและจัดทาํผังเมือง ตลอดจนการบังคับใช้

ผังเมืองออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ผังเมืองรวม ซ่ึงเป็นแผนผัง นโยบายและโครงการ รวมทั้ง

มาตรการควบคุมทั่วไป อนัเป็นแนวทางในการพัฒนาและดาํรงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องใน

ด้านต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์สาธารณะ การประกาศใช้บังคับกระทาํโดยการออกกฎกระทรวง และผัง

เมืองเฉพาะ ซ่ึงเป็นผังเมืองที่จะนาํไปใช้บังคับจริง ๆ ในท้องที่ที่กาํหนด โดยจะเป็นการวางแนว

ทางการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ถนน สาธารณปูโภค สาธารณปูการ ในพ้ืนที่ใดเป็นการเฉพาะ อนัเป็น

การกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในทรัพย์สินของประชาชน ในการดาํเนินการวางและจัดทาํผังเมือง

เฉพาะน้ีจึงต้องกระทาํโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติออกใช้บังคับ  

 การวางและจัดทาํผังเมือง เป็นมาตรการที่มีผลเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพใน

ทรัพย์สนิของประชาชน พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 จึงได้มีการกาํหนดกระบวนการ 

ที่ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมกับหน่วยงานของรัฐในกระบวนการวางและจัดทาํผังเมือง  

โดยกาํหนดให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นผู้ที่ดาํเนินการจัดทาํผังเมือง  

ต้องทาํการเปิดเผยข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการวางและจัดทาํผังเมือง โดยการปิดประกาศไว้ ณ 

สถานที่ที่ เปิดเผยตามที่กําหนด รวมถึงต้องมีการโฆษณาทางวิทยุกระจายเสียงและทาง

หนังสอืพิมพ์ท้องถิ่นเป็นเวลาติดต่อกนัอย่างน้อย 2 สปัดาห์ นอกจากน้ี ยังกาํหนดให้มีการจัดการ

ประชุม เพ่ือรับฟังความคิดเหน็จากประชาชนในท้องที่ที่จะมีการวางและจัดทาํผงัเมืองด้วย  
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4.  วิเคราะหปั์ญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง 

พ.ศ. 2518 

 4.1  ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการบงัคบัใชแ้ผนผงัเมืองระดบันโยบาย 

 จากการศึกษา พบว่า ปัจจุบันระบบการผังเมืองของประเทศไทยได้มีการกาํหนดให้มี 

ผังประเทศ ผังภาค และผังอนุภาค ซ่ึงเป็นกรอบการพัฒนาพ้ืนที่และผังแม่บทให้แก่การจัดทาํ 

ผังเมืองประเภทอื่น ๆ ซ่ึงจะมีเน้ือหาสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ อัน

เป็นแผนพัฒนาในระดับชาติ แต่แผนผังเมืองดังกล่าวเหล่าน้ันเป็นเพียงแผนผังเมืองในระดับ

นโยบาย ไม่มีสถานะทางกฎหมาย อีกทั้งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 อันเป็น

กฎหมายผังเมืองที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบัน กไ็ม่ได้มีบทบัญญัติที่เป็นการกาํหนดมาตรการบังคับ

หรืออาํนาจผูกพันอย่างชัดเจน ให้หน่วยงานที่มีอาํนาจหน้าที่วางและจัดทาํผังเมืองรวมและผัง

เมืองเฉพาะต้องดาํเนินการตามกรอบการพัฒนาพ้ืนที่ที่แผนผังเมืองระดับนโยบายวางไว้ ทาํให้

การวางและจัดทาํผังเมืองของหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบ รวมถึงการวางโครงการหรือการ

ดาํเนินการใด ๆ ที่เป็นการใช้ประโยชน์ในที่ดินของหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ได้นาํแผนผังเมืองระดับ

นโยบายดังกล่าวมาใช้เป็นแนวทางในการดาํเนินการ 

 ดังน้ัน จากการที่แผนผังเมืองระดับนโยบายไม่สามารถบังคับใช้เป็นแผนหรือ

ยุทธศาสตร์ในทางปฏบิัติได้น้ัน ทาํให้การวางและจัดทาํผังเมืองที่ถือเป็นภารกจิของรัฐในการวาง

มาตรการกาํหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชนขาดประสทิธภิาพ 

ไม่สามารถเป็นแนวทางเพ่ือให้เกิดการพัฒนาด้านการใช้ที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ เพ่ือให้

ประชาชนมีใช้ร่วมกันได้อย่างย่ังยืน ส่งผลให้เกิดปัญหาที่มีผลกระทบต่อประเทศและประชาชน

ตามมามากมาย การวางและจัดทาํผังเมืองของรัฐในปัจจุบัน จึงไม่อาจดาํเนินการให้เกดิผลที่เป็น

รปูธรรมตรงตามเจตนารมณข์องกฎหมายได้อย่างแท้จริง 

 4.2  ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการบงัคบัใชผ้งัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติั

การผงัเมือง พ.ศ. 2518 

 จากการศึกษา พบว่า มาตรการทางผังเมืองที่จะนําไปสู่การบรรลุวัตถุประสงค์ของ 

การผังเมืองได้อย่างแท้จริง คือ ผังเมืองเฉพาะ เน่ืองจากเป็นมาตรการทางผังเมืองที่จะนาํไปใช้

บังคับจริง ๆ ในท้องที่ และมีลักษณะเป็นแผนผังและโครงการอย่างละเอียดที่จะดาํเนินการเพ่ือ

พัฒนา หรือดาํรงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง โดยมีเป้าหมายในการดาํเนินการในพ้ืนที่น้ันอย่างแน่ชัด

เฉพาะเจาะจงตามวัตถุประสงค์ของการผังเมืองและผังเมืองรวมในท้องที่น้ัน แต่พระราชบัญญัติ 

การผังเมือง พ.ศ. 2518 กาํหนดไว้ในมาตรา 41 วรรคหน่ึง ให้กระบวนการประกาศใช้บังคับผัง

เมืองเฉพาะต้องกระทําโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติที่ ต้องผ่านการพิจารณาของรัฐสภา 

นอกจากน้ี ยังพบว่า ขั้นตอนในการวางและจัดทาํผังเมืองเฉพาะตามที่พระราชบัญญัติการผังเมือง 

พ.ศ. 2518 บัญญัติไว้ในมาตรา 29 การที่พ้ืนที่ใดจะวางและจัดทาํผังเมืองเฉพาะได้ พ้ืนที่น้ันต้องมี

การประกาศใช้บังคับผังเมืองรวมในท้องที่ น้ันแล้วด้วย เว้นแต่เป็นกรณีที่ รัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงมหาดไทยมีคาํสั่งให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นดาํเนินการวาง

และจัดทาํผังเมืองเฉพาะได้เลย โดยไม่ต้องมีการประกาศใช้บังคับผังเมืองรวมก่อนน้ัน เป็นการ

กาํหนดขั้นตอนที่ไม่สอดคล้องกบัสถานการณปั์จจุบันที่มีพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะและมีความสาํคัญ

ทางด้านเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ ซ่ึงจาํเป็นต้องมีแผนผังเมืองหรือโครงการใช้บังคับเป็น

การเฉพาะ เพ่ือการฟ้ืนฟู บูรณะ สงวนรักษาพ้ืนที่และทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงเพ่ือรองรับการ

ขยายตัวและความเจริญของเมืองอย่างรวดเร็ว ทาํให้การวางและจัดทาํผังเมืองเฉพาะตามที่

กฎหมายดังกล่าวบัญญัติไว้ไม่สามารถบังคับใช้เกดิผลได้อย่างแท้จริง 

 ดังน้ัน เม่ือรัฐไม่สามารถดาํเนินการกาํหนดมาตรการด้านผงัเมืองในการกาํหนดการใช้

ประโยชน์ในที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน เพ่ือให้เมืองเกิดการพัฒนาและมีความ

เหมาะสมสอดคล้องกบัลักษณะเฉพาะของแต่ละเมือง โดยเฉพาะในเขตพ้ืนที่ที่ถูกกาํหนดให้เป็น

เขตส่งเสริมการพัฒนาด้านการลงทุน การอตุสาหกรรม หรือการคมนาคม ซ่ึงจาํเป็นต้องมีผังเมือง

เฉพาะใช้บังคับ อกีทั้งเพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ร่วมกนัได้อย่างย่ังยืนและเกดิประโยชน์

สูงสุดได้ การดาํเนินการของรัฐจึงไม่อาจทาํให้เกิดผลเป็นการสนองตอบต่อความต้องการของ

ส่วนรวมที่เป็นรูปธรรมตรงตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายและการวางผังเมืองได้อย่างแท้จริง  

ซ่ึงส่งผลให้เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใช้ประโยชน์ในที่ดินและ

ทรัพยากรธรรมชาติร่วมกัน เกิดปัญหาความขัดแย้งในสังคม และเกิดผลเสียต่อสภาพแวดล้อม

และทรัพยากรธรรมชาติที่ควรค่าแก่การอนุรักษ์ในวงกว้างตามมา 

 4.3  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวาง

และจดัทําผงัเมือง  

 จากการศึกษา พบว่า แม้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 อนัเป็นกฎหมายผัง

เมืองที่มีผลบังคับในปัจจุบัน จะได้มีการกาํหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขให้ประชาชนที่

ได้รับผลกระทบจากการวางและจัดทาํผังเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนการวางและจัดทาํผัง

เมือง ทั้งในการวางและจัดทาํผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ อกีทั้งยังกาํหนดวิธกีารเปิดเผยข้อมูล

เกี่ยวกับพ้ืนที่ที่จะอยู่ภายในบังคับของผังเมืองให้ประชาชนได้รับทราบแล้วกต็าม แต่วิธีการที่

กาํหนดดังกล่าวไม่เพียงพอที่จะทาํให้ประชาชนได้รับทราบข้อมูลและสามารถเข้าไปมีส่วนร่วม

แสดงความคิดเหน็เกี่ยวกบัขั้นตอนการวางและจัดทาํผังเมืองได้ การที่จะให้ประชาชนเข้าไปมีส่วน

ร่วมในการวางและจัดทาํผังเมืองตามวิธีการจัดการประชุมเพียงอย่างเดียวดังที่กฎหมายดังกล่าว

กาํหนด จึงไม่อาจบังคับใช้ให้เกดิผลตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแท้จริง เป็นการขัด

ต่อหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่งผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการขาดการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในการวางและจัดทาํผงัเมือง 

 ดังน้ัน เม่ือประชาชนและชุมชนท้องถิ่นที่ได้รับผลกระทบไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วม 

ในกระบวนการวางและจัดทาํผังเมืองอย่างแท้จริง การวางและจัดทาํผังเมืองของรัฐจะเป็นการกระทบ 

ต่อสิทธิเสรีภาพในการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน รวมถึงการดาํเนินชีวิตและการประกอบอาชีพ  
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อันเป็นการสร้างภาระให้แก่ประชาชนที่อยู่อาศัยในเขตพ้ืนที่ที่อยู่ในบังคับของผังเมืองเป็นอย่าง

มาก เน่ืองจากต้องปฏิบัติตามผังเมืองดังกล่าว อีกทั้งการวางและจัดทาํผังเมืองของรัฐจะไม่มีความ

สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน ส่งผลให้เกิดการฟ้องร้องดาํเนินคดีต่อศาลปกครอง

ระหว่างผู้ได้รับผลกระทบกับหน่วยงานของรัฐ ทาํให้เกิดความขัดแย้งและแตกแยกในสังคม

ตามมา 

 

5.  ขอ้เสนอแนะ 

 จากปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการบังคับใช้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  

ที่ได้กล่าวมาข้างต้น ผู้เขยีนมีข้อเสนอแนะในประเดน็ต่าง ๆ ดังน้ี 

 5.1 แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยการเพ่ิมเติม

บทบัญญัติให้มีการวางและจัดทาํผังระดับประเทศ เพ่ือให้เป็นกรอบนโยบายและยุทธศาสตร์ใน

การพัฒนาประเทศด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดิน การตั้งถิ่นฐานและระบบชุมชน และผังเมืองระดับ

ภาค เพ่ือให้เป็นแผนนโยบายและแผนงาน สาํหรับใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาและดาํรงรักษา

พ้ืนที่ระดับภาคที่มีขอบเขตเกนิกว่าหน่ึงจังหวัดขึ้นไป โดยกาํหนดการประกาศใช้บังคับให้ตราเป็น 

พระราชกฤษฎีกา นอกจากน้ี ให้มีบทบัญญัติการบังคับใช้ผังประเทศและผังภาค โดยการ

กาํหนดให้การวางและจัดทาํผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 

2518 รวมถึงการดาํเนินนโยบายและโครงการพัฒนาด้านกายภาพของหน่วยงานต่าง ๆ ต้อง

ดาํเนินการให้มีความสอดคล้องกบัผังประเทศและผังภาค เพ่ือให้การบังคับใช้แผนผังเมืองระดับ

นโยบายเกดิเป็นผลในทางปฏบิัติได้อย่างแท้จริง  

 5.2 แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยการกําหนด

บทบัญญัติเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และขั้นตอนการวางและจัดทาํผังเมืองเฉพาะให้เป็นอาํนาจของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดาํเนินการวางและจัดทาํผังเมืองเฉพาะได้ โดยไม่จาํเป็นต้องมี

การบังคับใช้ผังเมืองรวมในท้องที่น้ันก่อน อีกทั้งยังกาํหนดให้การประกาศใช้บังคับให้สามารถ

ดาํเนินการได้โดยง่ายขึ้น โดยการให้ทาํเป็นพระราชกฤษฎีกา เพ่ือให้การบังคับใช้ผังเมืองเฉพาะ

สามารถดาํเนินการได้อย่างแท้จริง 

 5.3 แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยการกาํหนดเกี่ยวกับ

วิธีการเปิดเผยข้อมูลและการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนให้มีความทันสมัยสอดคล้องกับ

สถานการณ์ปัจจุบัน อกีทั้งยังเพ่ิมเติมกระบวนการรับฟังความคิดเหน็และกระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนให้มีวิธีการที่หลากหลาย ไม่ใช่การจาํกัดไว้เฉพาะการปิดประกาศ ณ ที่ทาํการของ

หน่วยงานที่รับผิดชอบและการโฆษณาทางหนังสือพิมพ์ รวมถึงการจัดประชุมเพ่ือรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนเท่าน้ัน เพ่ือให้หน่วยงานที่ มีหน้าที่ รับผิดชอบสามารถพิจารณาเลือก

ดาํเนินการตามวิธีที่มีความเหมาะสม และสามารถทาํให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมแสดงความ

คิดเหน็กบัการวางและจัดทาํผงัเมืองได้ 
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