
 
 

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



135 

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 าใหแ้ผนผงัเมืองระดบั
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
ตอ้งมีการประกาศใช้บงัคบัผงัเมืองรวมในท้องท่ีนั้นแล้วด้วย 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
การวางผังเมืองเฉพาะให้มีความสอดคล้องกับการพัฒนาท่าเรือพาณิชย์น ้ 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 ซ่ึงมีแนวคิดและหลัก เกณฑ์  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



152 

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
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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  
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  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” 


