
บทท่ี 2
ทฤษฎึ แนวความคิดและงานวิจัยที่เกียวข้อง

ในบทน้ีจะกล่าวถึง ทฤษฎี แนวความคิด และงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องกบการศึกษา 
โดยในส่วนของทฤษฎีและแนวความคิดประกอบด้วย 4 ส่วน ได้แก่ แนวความคิดการใช้ประโยชน์ท่ี 
ดินในเมือง เพ่ือทำความเข้าใจเก่ียวกับลักษณะและการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ท่ีดินในเมือง 
แนวความคิดท่ีลองคือ แนวความคิดเก่ียวกับการผังเมือง ซ่ึงเป็นแนวความคิดท่ีนำมาใช้ในการวาง 
แผนและควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินดังกล่าว แนวความคิดต่อไปกล่าวถึงพ้ืนท่ีเกษตรกรรมชาน 
เมือง ซ่ึงเป็นประ๓ ทของการใช้ท่ีดินท่ีนำมาเป็นกรณีศึกษา และแนวความคิดสุดท้าย เป็นแนว 
ความคิดท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายเพ่ือการพัฒนาซึงเป็นลักษณะพ้ืนฐานของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ 
การใช้ประโยชน์ท่ีดิน

2.1 การใช้ประโยชน์ท่ีดิน
2.1.1 ทฤษฎีทา?ใช้ประโยชน์ท่ีดิน
H. Hoyt (1939) ได้เลนอการใช้ท่ีดินแบบ Radail-Sector มีหลักการว่าเลันทางคมนาคม 

และหลักการทางกายภาพของเมืองมีอิทธิพลต่อการกำหนดประเภทการใช้ท่ีดิน ทำให้ลักษณะ 
การใช้ท่ีดินของเมืองเป็นส่วน  ๆ (Segment) ท่ีเรืยงต่อกันเป็นวงกลมรอบศูนย์กลางเมืองซ่ึงเป็น 
ธุรกิจการค้า โดยมีเลันทางคมนาคมหลักของเมืองเป็นตัวกำหนดและแบ่งแยกประเภทและทิศ 
ทางทางขยายตัวของการใช้ท่ีดินแต่ละส่วน

Harris & Uliman (1945) มืแนวคิดว่าเมืองใหญ่โดยท่ัวไปมักจะมืศูนย์กลางเมืองย่อยแยก 
จากศูนย์กลางใหญ่ อันเน่ืองมาจากการรวมกลุ่มกันของกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทเดียวกัน
หรออาจจะเกิดจากการได้เปรยบในเรองทำเลท่ีต้ัง แต่ศูนย์กลางย่อยเหล่าน้ีก็มักจะเกิดข้ึนใน
บริเวณใกล้เคียงกับบริเวณท่ีพักอาศัยของคนช้ันกลางและชนช้ันสูง และเม่ือมืศูนย์กลางย่อยเกิด 
ข้ึนก็จะมืการใช้ประโยชน์ท่ีดินประ๓ ทอ่ืนท่ีลัมพันธ์กันเกิดข้ึนตามไปด้วย

2.1.2 แนวความคิดเก่ียวกับการขยายตัวชองเมือง
Ray M. Northam (Ray M. Northam, 1975: 245-258) ได้ลรุปการขยายตัวของเมืองโดย 

เฉพาะอย่างยิ่งบริเวณที่พักอาศัยไว้ว่าบริเวณที่พักอาศัยจะเรมขยายตัวออกจากใจกลางเมืองซึ่ง 
มักจะเป็นศูนย์กลางเมืองธุรกิจและพาณิชย์ โดยจะกระจายอยู่รอบๆ ในระยะเลันทางเดินเท้าไปถึง 
ท่ีอยู่ (Walking Distance) ด้วยวิธีน้ีจะเป็นการประหย์ดค่าใช้จ่ายในเร่ืองการให้บริการระบบ 
ลาธารณูปโภค ลาธารณูปการ การประหยัดท่ังเวลาและค่าใช่จ่ายในการเดินทางไปทำงานหรือ
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แหล่งธุรกิจ หรือกระจุกตัวอยู่ตามริมถนนสายหลักของเมืองท้ังน้ีเพ่ือลดค่าใช่จ่ายในการเดินทางให้ 
น้อยสุดน้ันเอง

2.1.3 แนวความคิดเท่ียวกับการวางแผนการใช้ที'ดิน (Urban land Use Planning)
Stuart Chaplin (อ้างถึง ในเพ่ืมยศ เจริญ1วงคั, 2530:20) นักวางแผนกายภาพได้กล่าวถึง 

การวางแผนว่า เป็นการจัดระบบและเป็นการอธิบายถึงลังคมท้ังระบบและส่ิงต่างๆท่ีใด้เกิดข้ึนของ 
ระบบน้ันๆ  โดยเน้นถึง การทำงานของระบบน้ันๆ เพ่ือทำความเข้าใจก ับ ลังคม จัดระบบให้ชัดเจน 
เพ่ือจะลามารถวางแผนใด้ในลังคมหน่ึง อาจจะแยกศาลตร์ท่ีสำคัญเก่ียวกับลภาวะ ในลังคมใด้ 
เป็น 4 ศาสตร์ใหญ่  ๆ คือ ด้านกายภาพ (Physical) ด้านการเมือง (Politics) ด้านเศรษฐศาสตร์ 
(Economic) และด้านลังคม (Socio) ศาลตร์ท้ัง 4 ศาลตร์จะหมายถึงลภาพลังคมท่ีเก่ียวข้องและ 
ผลมผสานซ่ึงกันและกันตลอดเวลา และปรากฏออกมาเป็นรูปของสภาวะ (Situations) ของลังคม 
ในลักษณะต่างๆ ท่ีลับลนวุ่นวาย การท่ีเข้าใจถึงลภาพระบบลังคมเพ่ือนำใปลู่การวางแผนน้ันจะ 
ต้องจัดระบบให้ชัดเจน เพ่ือท่ีจะใด้อธิบายถึงท่ีมาของสภาวะน้ันๆ และจะใด้เข้าใจถึงส่ิงท่ีเกิดข้ึนใน 
อนาคตและความจำเป็นของการวางแผนท่ีเน้นท่ีระบบ

Hillhorst and Feiedman (อ้างใน เพ่ืมยศ เจริญวงคั, 2530:23) ได้กล่าวถึงการวางแผน 
ว่า เป็นขบวนการศึกษาและเพ่ืมพูนความรู้ท่ีเรียกว่า “ Learning Process” กล่าวคือเป็นขบวนการ 
ร์บรู้ศาลตร์ท่ีเกิดข้ึนใหม่  ๆ การวางแผนเน้นขบวนการศึกษา และเพ่ิมพูนความรู้ในส่ิงใหม่ๆท่ีเกิดข้ึน 
ด้วยความสงลัยในส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนรอบๆตัวเรา และนำเก็บเข้ามาคิดในกล่องท่ีเรียกว่า ตัวรับ 
(Receptors) และนำมากล่ันกรองในความจำและเหตุการณ์ซ่ึงเกิดใกล้เคียงกัน ในสมองท่ีเป็นตัว 
รวบรวมความจำ (Memory) และจะเป็นตัวกล่ันกรอง (Selector) กลับมาท่ีตัวรับรวบรวมความจำ 
และส่งผลออกมาอธิบายถึงสภาวะท่ีเกิดข้ึนเป็นขบวนการเรียน!เป็นทอดๆไป การวางแผนเป็นเร่ือง 
ของการกำหนดอนาคต (Future) เป็นเร่ืองท่ีมนุษย์ต้องการรู้ถึงอนาคตท่ีจะเกิดข้ึน และเพ่ือจะได้ 
สร้างสภาวะเพ่ือท่ีจะทำให้อนาคตท่ีเกิดข้ึนน้ัน ให้ผลท่ีเกิดคุณประโยชน์ หรือไม่ก็เป็นการลดการ 
เสียประโยชน์เนอนาคตน้ัน  ๆ การวางแผนมีความต้องการจะมุ่งหวังอนาคตมากกว่า การวางแผน 
การใช้ท่ีดินเป็นการวางแผนล่วงหน้าเพ่ือแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนและกำหนดแนวทางการใช้ท่ีดินหรือ 
รูปแบบการใช้ท่ีดินในอนาคตไว้ล่วงหน้าเน่ืองจากการอยู่เป็นลังคมย่อมมีการขยายตัว มีการ
เปล่ียนแปลงอยู่เสมอ ก็ย่อมจะมีความปรารถนาท่ีจะมีความเป็นอยู่ท่ีดี ต้องการความราบร่ืน และ 
อนาคตท่ีมีความม่ันคงปลอดภัยพอลมควร ท่ีจะไม่ทำให้เกิดลักษณะของเหตุการณ์ท่ีไม่ได้คาดคิด 
มาก่อน ทำให้จำเป็นต้องคาดคิดถึงอนาคตและความเข้าใจกับอนาคตของลังคมและเพ่ือท่ีจะลด 
ภยันตราย ท่ีจะเกิดเหตุการณ์ท่ีไม่ลามารถจะคาดคิดมาก่อนได้
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2.2 การผังเมึอง
2.2.1 ความหมายของ ''การวางผังเมือง” (ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537: 3)

การวางผังเมือง คือ การจัดการการใช้ประโยชน์ท่ีดินของเมืองให้เหมาะสมกับกิจกรรม 
ต่าง  ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตเพ่ือสนองความต้องการของประชาซน เซ่น เพ่ือใช้เป็นท่ีอยู่อาจัย 
ประกอบธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรม ส่ิงสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และเค้นทางคมนาคม เพ่ือ 
เช่ือมระหว่างการใช้ท่ีดินชนิดต่างๆ ตังน้ัน การวางผังเมืองจึงเป็นการวางรากฐานสำหรับการก่อ 
สร้างชุมชน เพ่ือให้ลมาชิกชุมชนมืลุขภาพดีท้ังทางร่างกายและจิตใจ ท้ังน้ีเพราะว่าเมืองท่ีได้รับการ 
วางผังอย่างเมาะลมจะช่วยเพ่ืมความสะดวกสบายให้แก่ประชาชน ไม่มีปัญหาสภาพแวดล้อม
เส่ือมโทรม ไม่มืปัญหาการจราจรและปัญหาท่ีทำให้ผู้อยู่อาศัยได้รับความเดือดร้อนรำคาญเน่ือง 
จากการใช้ท่ีดินต่างชนิดเข้ามาปะปนกัน การวางผังเมืองจะช่วยเพ่ิมความมีระเบียบและความสวย 
งามให้แก่เมือง ทำให้เมืองเป็นบริเวณท่ีน์าอยู่อาศัย และเป็นการใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างมีประ 
สิทธิภาพ

2.2.2 ลักษณะกูฏหมายผังเมือง (ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537: 49-55)
กฎหมายผังเมือง จัดเป็นปัจจัยข้ันมูลฐานทางกฎหมายท่ีสำคัญประการหน่ึงในการพัฒนา 

เมือง ทังนีเน่ืองจากการวางผังเมืองหรือผังโครงการอย่างละเอียดรอบครอบถ่ีถ้วน จะช่วยจัดสรรท่ี 
ต้ังบริการและสถานท่ีต่างๆ ท้ังของเอกชนและของรัฐเพ่ือให้รับกับความเจริญเติบโตของเมืองท่ี 
ขยายออกไปไต้อย่างเหมาะลม ท้ังยังลามารถจัดระบบการเปล่ียนแปลงและความเจริญต่างๆให้ 
ลอดคล้องสัมพันธ์กันในเมืองท่ีกำลังขยายตัวได้เป็นอย่างดี

2.2.3 กฎหมายกับการผังเมืองในต่างประเทศ (ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537: 49-50)
จุดกำเนิดของการผังเมือง ยุคแรกเป็นเร่ืองของการสร้างสถานท่ีสำคัญ วัด โบสถ์ ไม่ได้

คำนึงถึงเศรษฐกิจ ประชาชน หรือความขัดแย้ง ของการใช้ท่ีดินประเภทต่างๆ
แนวความคิดการวางผังเมืองใหม่มืข้ึนคร้ังแรกในทวีปยุโรปในประเทศอังกฤษ ในปี ค.ศ. 

1930 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือต้องการแก้ไขปัญหาสังคมและสุขอนามัยของซนช้ันกรรมกร ท่ีแออัด 
กันอยู่ในแหล่งเส่ือมโทรมในเมืองอุตสาหกรรมใหญ่

คำว่า “ผังเมือง,’ ในประเทศอังกฤษเรียกว่า “Town and Countn/ Planning” (ผังเมืองและ 
ผังซนบท) และในประเทศสหรัฐอเมริการเรืยกว่า “City and Regional Planning” (ผังนครและ 
ภาค) ซ่ือของ “ผังเมือง” มืเรียกกันต่าง  ๆ เช่น “ผังกายภาพ” (Physical Planning) '‘ผังท่ีดิน” (Land 
Planning) และ “ผังการใซ้ทีดิน” (Land Use Planning)

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าแต่ละคนจะมืแนวความคิดเก่ียวกับผังเมืองไม่เหมือนกันแต่ต่างก็มุ่ง 
ไปท่ีจุดหมายอันเดียวกัน คือ



13

1. เพ่ือจัดให้มีการเซ้าออก (Accessibility) เช่น ออกจากบ้านไปทำงาน ไปจ่ายตลาด ไป 
โรงเรียน หรือไปร่ืนเริง ลำหรับอุตสาหกรรมก็มีการติดต่อเข้าออกของบรรดา พลังงาน 
และวัตถุดิบ

2. ใช้ทรัพยากร (Employment of Resources) ให้ประหยัดท่ีลุดเท่าท่ีจะทำได้ เพ่ือให้ได้ 
รับประโยชน์คุ้มค่ากับทรัพยากรท่ีมีจำนวนจำกัดอยู่น้ัน

3. จัดการใช้ท่ีดิน (Land Use) ท่ียังไม่เหมาะลมไห้เหมาะลมและได้ประโยชน์
4. ดำเนินการพัฒนาต่างๆท่ีวางแผนไว้อย่างสวยงามน้ันให้เป็นจริงข้ึนมา
ในแต่ละประเทศ การใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือจัดระบบการวางผังเมืองเป็นระดับต่างๆ

กันเช่น ไนประเทศสหรัฐอเมริกามืกฎหมาย Zoning Law กำหนดชอบเขตพ้ืนท่ีข้ึนเป็นบริเวณ 
และกำหนดเง่ือนไขการใช้ไนบริเวณน้ันไว้มือักษรกำกับไว้ คือ

A -  AGRICULTUREAL ย่านชนบท R -  RESIDENTIAL ย่านท่ีอยู่อาศัย
C -  COMMERCIAL ย่านธุรกิจ M -  INDUSTRIAL ย่านอุตสาหกรรม
ประเทศทิเนแลนด์ มืกฎหมายผังเมืองรียกว่า Town and Country Planning Law แบ่งผัง 

ม ือ 0ฉอกเป็นชนิดต่าง  ๆคือ
ผังภาค (The Regional Plan) ผังเมืองรวม (ATown Plan)
ผังอาคาร (The Build Plan) ผังชายฝัง (A Shore Plan)
เนเธอร์แลนด์ แบ่งผังเมืองออกเป็นระดับรัฐ จังหวัดและเทศบาลโดยผังเมืองของรัฐรียกว่า 

Physical Planning ระดับจังหวัดมื Regional Planning และ Land Use Plans เทศบาลมี 
structure และ land Use Plans

กฎหมายผังเมืองไนสวิสเซอร์แลนด์ สวิสเซอร์แลนด์เป็นลหพันธรัฐประกอบด้วย สมาพันธ์ 
ภาคหรือสมาชิกในรัฐ (Canton) จำนวน 26 แห่งและเทศบาล กฎหมายผังเมืองท่ีประกาศไซ้แยก
ออกเป็น

กฎหมายลำหรับสหพันธ์ ได้แก่ พระราชบัญญัติผังพ้ืนท่ีสหพันธ์(Federal Area Planning 
Act) พระราชบัญญัติป้องกันสิงแวดล้อมสหพันธ์(Federal Environment Protection Act) พระ 
ราชบัญญัติเก่ียวกับความช่วยเหลือพัฒนาลำหรับพ้ืนท่ีภูเขา (Federal Act on Development 
Assistance For Mountain Areas)

กฎหมายลำหรับ Canton จะมืพระราชบัญญัติอาคาร(Building Act)
เทศบาลเมือชูริดมืพระราชบัญญัติอาคารของเมืองซูริด (idling Ordinance)
การผังเมืองในประเทศญ่ีปุน (ดวงจันทร์อาภาวัชรุตม์ เจริญเมือง, ธเนศวร์ เจริญเมือง 

และ ไพสิฐ พานิชกุล, 2541: 2-25 -  5-25)
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ระบบกฎหมายผังเมืองของประเทศญ่ีป่น ประกอบด้วยกฎหมายมากมายหลายฉบับ ฉบับ 
ที่เป็นเสมือนกับแกนหลักของการผังเมือง แบ่งออกเป็นระดับท่ีสำคัญดังต่อไปน้ี

ก.บทบัญญัติท่ีมืลถานะสูงกว่าพระราชบัญญัติการผังเมือง ค.ศ.1968
ข บทบัญญัติท่ีช่วยเลริมการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายการผังเมือง ค.ศ.1968
1. พ้ืนท่ีส่งเสริมความเป็นเมืองและพ้ืนท่ีควบคุมการเป็นเมือง (Urbanization Promotion 

Area and Urbanization Control Area)
2. พ้ืนท่ีและย่านต่างๆตามท่ีกฎหมายกำหนด (District and Zone)
3. พ้ืนท่ีเร่งการพัฒนา (Project Expediting Area) สำหรับการปรับปรุงแหล่งชุมชนเมือง 

ใหม่พ้ืนท่ีเร่งรัดพัฒนาสำหรับการจัดรูปท่ีดิน และพ้ืนท่ีเร่งรัดพัฒนาย่านท่ีอยู่อาคัย
4. การสาธารณูปโภค สาธารณูปการ (Urban Facilities)
5. โครงการพัฒนาพืนทีปลูกสร้าง (Built-Up Area Development Project)
6. การผังเมืองเฉพาะ District Project)
7. แผนผังและเอกสารของผังเมือง (Drawings and Document of City Plan) 

r 'รค ภ:คุมการผังเมือง
การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินในเมืองมืกฎเกณฑ์ท่ีใช้ในการควบคุมอยู่ 2 ประ๓ ท คือ 

หนีง ระบบการอนุญาตการพัฒนา ซ่ึงมืกฎเกณฑ์ด้านสถานท่ีต้ังและรูปแบบของการพัฒนา 
ศ อ ง ระบบการอนุญาตการก่อส ร ้างอาคาร ซ่ึงมีกฎเกณ'ทเก่ียวกับการใช้ประโยชน์และความ 
ปลอดภัยของโครงการสร้างอาคาร

กฎหมายการผังเม ือง 1968 แน่งพื้นที่เมืองออกเป็น 2 พื้นที่ใหญ่ คือ 
พื้นที่ส ่งเสรมความเป็นเมือง (U rban iza tion  Prom otion A rea) เป็นพ้ืนท่ีท่ีมืการจัดเตริยมโครง 
ข่ายสาธารณูปโภค ลาธารณูปการท่ีจำเป็นต่อการพัฒนาพ้ืนท่ีไว้อย่างครบถ้วน 
พื้นที่ควบคุมความเป็นเมือง (U rban iza tion  Contro l A rea) โดยท่ัวไป คือ พ้ืนท่ีเกษตรหรือพ้ืนท่ีลี 
เข ียวต ามธรรมซาติท่ีมืความจำเป็นต้องได้รับการสงวนรักษาไว้ 
ระบบการแ บ ่ง เขต (Zoning System)

การกำหนดโซนหลักๆจะประกอบไปด้วย ข้อกำหนดด้านต่างๆ เช่น ทางด้านการใช้ 
ประโยชน์ท่ีดินด้านความสูงของอาคารท่ีได้รับอนุญาตก่อสร้าง ด้านการป้องกันไฟ ฯลฯ

ผัดส่วนการใช้ที่ด ิน

เป็นการกำหนดลัดส่วนการปลูกสร้างกับขนาดพ้ืนท่ีดินท่ีมื เพ่ือให้มืการจัดเตริยมพ้ืนท่ีโล่ง
ว่างสำหรับเม ือง
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เขตควบคุมความสูงของอาคาร (B u ild ing  H e ig h t C o n tro l D is tric t)

มีวัตถุประสงค์เพ่ือพิทักษ์ส่ิงแวดล้อมเพ่ือการอยู่อาคัย ซ่ึงครอบคลุมเร่ืองแสงสว่าง การ 
ระบายถ่ายเทอากาศ การส่องสว่าง การลดความรู้สึกแออัดจากเพ่ือนบ้าน 
เขตเฉพาะ (Specified Block)

เพ่ือปรับปรุงหน้าท่ีของเมือง การอนุรักษ์หรือการสร้างสรรค์พินท่ีเมืองท่ีดี ในกรณีทีโครง 
การใดสามารถจัดเตรยมพ้ืนท่ีโล่างว่างเพียงพอและทำให้ส่ิงแวดล้อมเมืองโดยรวมสวยงาม โครง 
การน้ันกิจะได้โบนัสสำหรบสัดส่วนการใช้ท่ีดินเพ่ิมข้ึน
เขตป้องกันไฟ และเขตกึ่งป้องกันไฟ (Fire-Proof and Quasi-Fire Proof District)

กฎหมายจะบังคับให้ต้องก่อสร้างอาคารท่ีมีโครงสร้างแข็งแรงป้องกันไฟและทนต่อไฟไหม้ 
ถึงระดับท่ีกฎหมายกำหนด ท้ังน้ีเพ่ือมิให้เพลิงลุกลามสร้างความเลียหายให้เกิดแก่ส่วนอ่ืนๆของ
เมือง
การจัดเตรียมโครงสร้างพื้นฐานของเมือง (Urban Infrastructure Provision)

ช่วงหลังลงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในขณะท่ีเมืองมีการขยายตัวอย่างรวดเร็ว แต่รัฐสามารถจัด 
เตรียมโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือรองรับการขยายตัวของเมืองได้น้อย เน่ืองจากประเทศกำลังอยู่
ระหว่างพ้ืนตัวได้ดังน้ันรัฐจึงพยายามเร่งสร้างและปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานของเมือง โดยเฉพาะ 
อย่างย่ิงจัดให้มี โครงข่ายถนนท่ีมืคุณภาพท่ีดี ระบบการระบายน้ัาเลียท่ีดีประสิทธิภาพท้ังในเมือง 
และในชนบท และการจัดเตรียมสวนลาธารณะของเมือง 
ตัวอย่างแผนการใช้ท่ีดินเมืองนารา 
เขตหรีอย่าน (Zone)

เขตหรือย่าน (Zone) หมายถึง พ้ืนท่ีท่ีกำหนดข้ึนเพ่ือการใช้ท่ีดินอย่างเหมาะสม สามารถ 
ดำเนินกิจกรรมของเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทำให้เมืองสมบูรณ์แบบมากข้ึน โดยมืแผนการใช้ 
ท่ีดินมีการควบคุมและช้ีแนะในด้านรูปทรงของอาคาร และวัตถุประสงค์ไนการใช้ตัวอาคาร

ในเมืองนารามีการกำหนดเป็นเขต คือ พ้ืนท่ีใช้ลอย เขตจำกัดความสูง เขตใช้มาตรการ 
ควบคุม เขตป้องกันไฟ เขตก่ึงป้องกันไฟ เขตทิวทัศน์ เขตอนุรักษ์พิเศษทัศนียภาพทางประวัติ 
ศาสตร์
1. เขตพ ี้นท ี่ใช ้สอย  เขตพื้นที่ใช้ลอยหมายถึง เขตที,กำหนดขึ้นเพื่อรักษาสภาพแวดล้อมที่ดีไว้ 
โดยพยายามลดการสร้างอาคารปะปนกันอย่างไร้ระเบียบ โดยมิได้คำนึงถึงการใช้ลอยที่ลัมพันธ์
กันย ่อม ทำให้เกิดสภาพแวดล้อมที่ไม่ดี เช่น เลียงอึกทึก กลิ่นเหม็น แลงสว่างไม่เพียงพอ เขตพีนท่ี 
ใช ้สอยแบ่งเป็น 8 ประ๓ ท โดยดูตามความเหมาะลมของสภาพอาคารและการย้ายถิ่นฐานของ 
ประชากร แต่ในปัจจุบันนี้ในเขตเมืองนาราไม่มืเขตพื้นที่ใช้สำหรับอุตสาหกรรม
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เขตใช้พักอาศัยประเภทท่ี 1 คือ เซตรักษาสภาพแวดล้อมท่ีดี จะปลูกสร้างได้เฉพาะบ้านทรง 
เต้ียและท่ีอยู่อาศัยก่ึงร้านค้าเท่าน้ัน นอกจากจะจำกัดความสูงของอาคารและระยะห่างจาก
กำแพงแล้ว ยังเซ้มงวดในเรองอัตราความหนาแน่นและ Building -  To _ Land Ratio ด้วย

เขตใช้พักอาศัยประนาทที่ 2 สามารถปลูกสร้างบ้านท่ีมีความลูงฃนาดกลางได้นอกจากอาคาร 
ท่ีปลูกสร้างได้ในเขตใช้พักอาศัยประเภทท่ี 1 และยังสามารถสร้างโรงพยาบาล ร้านค้า ฯลฯ ได้ 

เขตที่พักอาศัย คือ เขตรักษาสภาพแวดล้อมท่ีดีเพ่ือการอยู่อาศัย เป็นเซตท่ีมีอาคารอ่ืนปะปน 
อยู่กับท่ี,พักอาศั’ย นอกจากบ้านแล้วยังสามารถสร้างโรงงานขนาดเล็กและร้านค้าได้

เขตใกล้เคียงย่านธรุกิจการค้า คือ เขตท่ีมีร้านค้าขายซองใช้ในชีวิตประจำวันแก,ผู้อยู่อาศัยใน 
บรัเวณใกล้เคียงลามารถสร้างสำนักงานและร้านค้าเพ่ืออำนวยความสะดวกได้

เขตธุรกิจการค้า คือ เขตท่ีกำหนดข้ึนเพ่ือล่งเสริมธุรกิจการค้าและธุรกิจอ่ืนๆ ห้ามสร้างโรงงาน 
ท่ีอาจทำลายสภาพแวดล้อมได้

เขตกึ่งอุตสาหกรรม คือ เขตล่งเสริมโรงงานอุตสาหกรรมท่ีไม่มีผลเลียต่อสภาพแวดล้อมห้าม 
สร้างโรงงานท่ีใช้สารอันตรายหรือโรงงานท่ีก่อให้เกิดมลพิษ

เขตอุตสาหกรรม คือ เขตล่งเสริมอุตสาหกรรม ลามารถสร้างไม่ได้ในเขตก่ึงอุตสาหกรรมแต่ 
สร้าง'โรงเรืยน โรงพยาบาล โรงแรม ฯลฯ ไม่ได้



ตารางท่ี 2.1 ข้อจำกัดการใช้อาคาร
เขตใกล้เคยง เขตพนทใข้ 

ในการ
เขตทิพก- เขตทิพก- เขตทิพก- เขตธุรกิจ- เขตกิง

ย่านธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรม อุตสาหกรรม
ประเภททไ ประ๓ ทท2 การค้า อุตสาหกรรม

บ ้าน  อา.จาราเด  ห อพ ก บ ้าน เช ่า

บ ้าน ก งส ำน ก งาน  บ ้าน ก งร ้าน ค ้า

รร.อน ุบ าล  รร.ประถม รร.ม ธ ยม  ร ร .ม ธ อ ม ป ล าย

ห อสม ุด

ส ถ าน ค น ช รา เน ่ส เช อ ร ิ ท อ า บ น ่า ส า ธ า ร ณ ะ  คล ัน ่ก

ศ าล เจ ้าช น โ ต  ว ิด  โบสถ ์ ป ๋อ ม ต ำร ว จ  ต ุ้โ 'ท รค ้'พ ท ์ส าธารณ :

อ า ค า ร เพ อ ส า ธ าร ณ ะ ป ร ะ โ ย ช น ์ท ึ่ม ช น า ด ต าม ท ี่ก ำ ห น ด  เช ่น  ใ ป ร ษ ณ ึย ์

ม ห า ว ิท ย า ล ้ย  ว ท ย าล ้อ  รร.อาช ่วะ  รร.

โ รง พ ย าบ าล

ร ้าย ช า ย ช อ ง  ภ ัต ต า ค า ร

ส ์าน ์ก งาน

โรงโบว์ลง ล าน ส เก ํต  ส ร ะ ว ่ายน ํ้า

ท ี่เล ่น ใฟ น อ ก ก ร ะจ อ ก  ร ้าน ป าช งโก ะ(*2) ท เล ่น ย ง เป ๋า

โรงแรม โรงแรมแบ บ ญ ใ]น (*2)

รร.สอน,.,บรถ

ค ล ังส ิน บ ัา

โรงละคร โ ร ง ภ า พ ย น ต ร ์» ถ า น บ ัน เท ิง  จ ุด ข ม ท ิว ท ัศ น ์

ร ้าน อ าห าร  ค า บ า เร ่บ ั ทเต้นรำ

ท ิจอ ด รถ

ท จ อ ด ร ถ ป ร ะ จ ำอ าค าร (อ ย ู่ท ท ัน ! ห รอ รน ใต ้ด ิน  พ น ท ไม ่เก ิน  1 /3  ร อ งพ น ท ีร ว ม ร อ ง  

อ า ค าร ใน บ ร ิเว ณ เด ีย ว บ ัน )

โ ร งงาน ม ิเน ® ท ป ร ะ ก อ บ ก ารต าก ว ่า  5 0  ต ร .ม .ม ิอ ัน ต ร าย ห ร ิอ ท ่าให ้ส ภ าพ น ว ด ล ้อ ม เส ิย

น ์อ ย ม าก

โ รง งาน ม ิเน อ ท ีป ร ะ ก อ บ ก าร ต าก ว ่า  1 5 0  ต ร .ม .ม ิอ ัน ต ร าย ห ร ิอ ท ่าใ ห ้ส ภ า พ แ ว ด ล ้อ ม เส ิย

น ์อ ย ม าก

โ ร ง ง า น ม ิอ ัน ต ร า ย ห ร ิอ ท ำ ใ ห ้» ภ า พ น ว ด ล ้อ ม เร ย ค ่อ น ร ้า ง ม าก

โ รงงาน ท ีม ิอ ัน ต ร าย ม าก ห ร ิอ ท ำให ้ส ภ าพ แ ว ด ล ้อ ม เส ิย บั.ถ::/.น■ •ใ1:บัโใเกม่๚.น-;;!
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สามารถสร้างได้

ไม่ลามารถสร้างใด้(แต่ในบางกรณีสามารถสร้างได้ถ้าได้รับการอนุม้ติเป็นพิเศษ)

*1 ห้ามสร้างอาคารสูงเกิน3 ซนหรือเกิน 1,500 ตารางเมตร
*2 สำหรับ LOVE HOTEL และร้านปาซิงโกะจะมีการควบคุมพิเศษด้วย “เทศบัญญัติควบคุม 
การก่อสร้าง LOVE HOTEL และร้านปาชิงโกะ 
*3 จากัดพ้ืนท่ี (Floor Space) ไม่เกิน 50 ตารางเมตร 
*4 จำกัดพ้ืนท่ี (Floor Space) ไม่เกิน 300 ตารางเมตร 
‘ 5 จำกัดพ้ืนท่ี (Floor Space) ไม่เกิน 1500 ตารางเมตร

2 เข ต จำกัดความสูง หมายถึงเขตท่ีลามารถกำหนดความสูง ต่ําฃองตัวอาคารได้ เพ้ือรักษา 
สภาพแวดล้อมของเมืองภายในเขตพ้ืนท่ีใช้ลอย

3 เข ต ใช ้มาตรการการควบคุม หมายถึงเขตท่ีลามารถกำหนดเน้ือท่ีข้ันต่ําฃองตัวอาคาร อัตรา 
ส่วนสูงสุดระหว่างอาคารและท่ีดิน (Building-T๐ -Land Ratio) อัตราความหนาแน่นต่ําสุด 
และสูงสุดและต่ําแหน่งของกำแพงได้

4 เข ต ป็องกันไฟและกี่งป็องกันไฟ หมายถึง เขตที่กำหนดข้ึนเพ่ือป้องกันความเลียหายอัน 
เน่ืองมาจากไฟลุกลามและวัสดุติดไฟ จะมีการควบคุมโดยให้สร้างอาคารท่ีทนไฟได้หรือมีโครง 
สร้างอาคาร เช่น หลังคา ประตูทางเข้าออก กำแพง ฯลฯ ท่ีทนไฟ

5. เข ต จัดเตรียมเป็นพื้นที่จอดรถ หมายถึงพ้ืนท่ีท่ีจำเป็นต้องจัดไว้เพ่ือให้การจราจรและการใช้
ถนนในเขตธุรกิจการค้า เขตใกล้เคียงย่านธุรกิจการค้า เซตท่ีพักอาลัยและเขตก่ึงอุตสาหกรรม 
(จำกัดเฉพาะภายในเขตใช้สอยพิเศษเท่าน้ัน หรือเขตท่ีอยู่ใกล้เคียงเขตเหล่าน้ีเป็นไปอย่าง
สะดวกราบร่ืน

6. เข ต ทิวทัศน์ คือ เขตท่ีกำหนดไว้เพ่ือรักษาภูมิทัศน์ของเมือง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษา 
ความเขียวของธรรมชาติและสร้างทัศนียภาพบรืเวณใกล้เคียง มีการควบคุมการก่อสร้าง 
อาคารหรือส่ิงก่อสร้าง เปล่ียนแปลงรูปร่างลักษณะของท่ีดิน การตัดต้นไม้ เป็นต้น

7. เข ต อนุรักษ์ทัศนียภาพทางประว้ติศาสตร์ เขตอนุรักษ์พิเศษ ทัศนียภาพทางประวัติ
ศ า ส ต ร ์ ได้มีการประกาศใช้ “กฎหมายมาตรการพิเศษว่าด้วยการอนุรักษ์ทัศนียภาพทาง 
ประว่ติศาสตร์ในเขตเมืองเก่า" ตามท่ีองค์กรส่วนท้องถนได้ร้องขอต่อสภาผู้แทนราษฎรและรัฐ 
บาลเขตอนุรักษ์ทัศนียภาพทางประว้ติศาสตร์จึงได้ถูกกำหนดข้ึน พ้ืนท่ีท่ีมีคุณค่าในการ
อนุรักษ์เช่นท่ีกล่าวมาน้ีให้กำหนดเป็นเขตอนุรักษ์พิเศษทัศนียภาพทางประว้ติศาสตร์
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ลักษณะกฎหมายทางผังเมืองของญ่ีปุนมีความคล้ายกับกฎหมายไทยในส่วนท่ีมีการใข้กฎหมายท่ี 
เกี่ยวข้องมากมายหลายฉบับเพ่ีอให้บรรลุตามผังเมืองท่ีวางไว้โดยมีลักษณะเป็น “ระบบกฎหมาย
ผังเมือง’’

อย่างไรก็ตาม ลักษณะเนื้อหาของกฎหมายผังเมืองญี่ปุนนั้นมีการแบ่งพื้นที่แยกย่อยออก 
เป็นหลายประ๓ ทมากว่าของประเทศไทยโดยแต่ละประเภทนั้นมีข้อกำหนดในการควบคุมที่เข้ม 
งวดลามารถครอบคลุมประเด็นต่างๆได้อย่างชัดเจน ทำให้ง่ายต่อการปฏิปติโดยสามารถสะท้อน 
ภาพตามความต้องการรองผู้วางแผนและเป็นการชี้นำการพัฒนาการลงทุนทั้งภาครัฐและเอกชน 
ซึ่งต่างกับข้อกำหนดในการควบคุมรองประเทศไทยโดยที่เขียนไว้ค่อนข้างกว้างและไม่ค่อยชัดเจน 
ก่อให้เกิดความลับสนได้ง่าย ยากต่อการปฏิบัติและการควบคุมทำให้ผลที่ได้โม่เป็นไปตามผังที่วาง 
ไว้ เซ่น การกำหนดให้มืพ้ืนท่ีกิจกรรมรองอยู่ในกิจกรรมหลักโดยกำหนดเพียงจำนวนพ้ืนท่ีท่ีขอ 
อนุญาตแต่ไม่ได้กำหนดที่ตั้งหรือบริเวณทำให้บางกิจกรรมอาจก่อปัญหาได้ ซึ่งต่างจากผังเมือง
ญ่ีปุนท่ีแยกพ้ืนท่ีสำหรับกิจกรรมน้ันๆ ออกมาเป็นประเภทใหม่ ซึ่งมืข้อกำหนดใกล้เคียงกับประ๓ ท 
เดิมแต่ลามารถกำหนดบริเวณได้ นอกจากนี้ผังเมืองในญี่ป่นนั้นยังมืมาตรการเสริมในเรื่องของ
กฎหมายและโครงการซึ่งส่งผลให้เกิดการพัฒนาตามแผนได้ง่ายและรวดเร็ว

ผังเมืองญ่ีป่นเริ่มจากความต้องการของประซาซนและมีการจัดทำผังโดยเทศบาลท้องถ่ิน 
ซ่ึงแตกต่างกับผังเมืองของไทยท่ีเป็นการริเร่ิมโดยรัฐและหน่วยงานส่วนกลางเป็นผู้วางผัง ลักษณะ 
ทารผังเมืองของญ่ีปุนน้ันได้รับความร่วมมือจากทุกฝ่าย ส่งผลให้การผังเมืองลามารถบรรลุเป้า
หมายได้ในท่ีลุด

การผังเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา (สิทธิพรภิรมยิร่ืน, 2541:42)
การจัดทำผังเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกาถูกวางแผนและจัดตั้งขึ้นภายใต้กรอบของ 

ทฎหมายมลรัฐ ผ่านทางเทศบาลซ่ึงเทศบาลเป็นสิงท่ีมลรัฐสร้างข้ึน (Creature of the State) และมี 
อำนาจตามท่ีมลรัฐให้ หรืออาจเรียกเทศบาลในอีกนัยหน่ึงได้ว่า “รัฐบาลท้องถ่ิน” ซ่ึงความสามารถ 
ในการปฏิบัติงานของเทศบาลนั้นจะถูกขีดวงล้อมไว้ด้วยสิทธิส่วนบุคคลซึ่งมืหลักประกันไว้ใน 
กฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายหลักใหญ่ท่ีลุดท่ีกล่าวถึงอำนาจอะไรบ้างท่ีมอบให้แก่รัฐบาล 
มลรัฐเป็นส่วนใหญ่ และยังเป็นท่ีรวมมลรัฐท้ังหลายในประเทศสหรัฐอเมริกาไว้ด้วย

การจัดทำและวางแผน วางผังเมืองรวมได้รับการจัดทำโดยหน่วยงานวางผังของเทศบาล 
ผังเมืองรวมโดยท่ัวไปจะครอบคลุมพ้ืนท่ีเทศบาลท้ังหมดและเป็นแผนระยะยาว มีเป้าหมายทาง
ด้านเวลาโดยปกติมักจะครอบคลุมถึง 20 ปี หรือประมาณน้ัน ความมุ่งหมายของการวางผังรวม 
'เดยท่ัวไป อาจรวมถึง การสร้างสภาพแวดล้อมท่ีดีเพ่ีอความสุขสบายของประซาชนท่ีอยู่อาลัยใน 
ชุมชน ความปลอดกัยสาธารณะ การพีทักษ์ความผาสุกของลาธารณะ เล้นทางลัญจรและเคล่ือน 
ไหว การจัดหาบริการลาธารณะ และส่ิงอำนวยความสะดวกอ่ืนๆ การเงินการคลังท่ีท่ันคง การ



2 0

พัฒนาเศรษฐกิจของเมือง และการพิทักษ์ส่ิงแวดล้อม ในผังเมืองรวมน้ันจะบรรจุแผนผังกำหนด 
ย่าน (Zoning Plan) เทคนิคในการกำหนดรูปแบบการใช้ท่ีดินภายในชุมชนมีแนวทางกว้างๆ 2
แนวทาง

1. การลงทุนในสาธารณูปโภค ลาธารณูปการของรัฐ (Public Control Investment) เป็น 
ผลโดยตรงต่อการกำหนดรูปร่างและรูปแบบของการใช้ท่ีดินบางส่วนของเมือง

2. การควบคุมของภาครัฐเหนือการใช้ประโยชน์ท่ีดิน (Public Control Over the Use of 
Privately Owned Land) เป็นการควบุคมในรูปของการให้อนุญาตให้ก่อสร้างและไม่ให้ก่อสร้าง 
อะไรไดบ้้าง ซ่ึงประกอบด้วยการควบคุมท่ีดิน (Land Use Control) ด้วยวิธีการด้วยวิธีการดังน้ี

2.1 ข้อกำหนดในการจัดสรรท่ีดิน (Subdivision Regulation)
เป็นการใช้อำนาจของเทศบาลในการควบคุม (Police Power) ภายใต้กรอบของ 

อำนาจท่ีไดรับมอบหมายจากมลรัฐ โดยท่ัวไปแล้วข้อกำหนดในการจัดสรรท่ีดินเป็นการควบคุม
สภาพและลักษณะภายในพ้ืนท่ีดินแปลงใหญ่แปลงหน่ึงหรอบล๊อกหน่ึงท่ีมืฃนาดหน่ึง สามารถแบ่ง 
แยกไปเป็นแปลงที่ดินสำหรับการก่อสร้างอาคารถ้าจะกล่าวอย่างเจาะจงแล้วข้อกำหนดทางด้าน 
การจัดสรรท่ีดินเปิดโอกาสให้แปลงท่ีดินแบ่งแยกสำหรับการปลูกสร้างอาคารก่อนเจ้าของท่ีดินจะ 
สามารถนำไปขายได้หรือพัฒนาท่ีดินได้ จะต้องให้เทศบาลพิจารณาตรวจลอบและอนุมัติแผนผัง 
การแบ่งแปลงท่ีดินเสียก่อน ข้อบัญญ้ติ (Ordinance) ได้ระบุว่าอย่างน้อยท่ีสุดต้องแสดงแนวถนน 
แนวเขตแปลงท่ีดิน และแนวเขตทาง (Right of Way) สำหรับการวางผังสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการอ่ืนๆ เช่น ท่อน้ําประปา ท่อระบายน้ัา ท่อแก๊ส ฯลฯ และยังได้ระบุไว้ด้วยว่าจะต้อง 
ทำการปรับปรุงท่ีดินอะไรบ้างก่อนแปลงท่ีดินสำหรับปลูกสร้างอาคารจะชายได้ หรือก่อนจะได้รับ 
การออกใบอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารได้ หรือก่อนจะได้รับในอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารได้ ดัง 
น้ันชุมชนจึงสามารถบังดับให้เจ้าของทร้พัย์สีนก่อสร้างถนนภายใน ให้อยู่ในสภาพและระดับท่ี
เหมาะลมท่ีจะเช่ือมต่อกับระบบถนนของเทศบาล รวมทั้งได้มาตรฐานทางด้านความกว้าง ความ 
ปลอดภัย และคุณภาพของงานก่อลร้าง ในลักษณะท่ีคล้ายคลึงกันน้ีก็ลามารถบังดับผู้ลงทุนใน 
ทรัพย์ลนและท่ีดินให้จัดหาระบบบำบัดน้ัาเสีย น้ําประปา ท่อระบายน้ัา และอุปกรณ์ต่างๆให้ใต้ 
มาตรฐานของชุมชน

2.2 การกำหนดย่านและข้อบัญญ่ตการควบคุมอาคารและสิ่งก่อสร้างในแต่ละย่าน
(Zoning)

เอกสารข้อบัญญัติการควบคุมอาคารและส่ิงก่อสร้างในแต่ละย่าน (Zoning
Ordinance) มีสถานภาพทางด้านกฎหมายในการบังดับใช้ เม่ือฝ่ายนิติบัญญัติของชุมชนได้ผ่าน 
มาตรการและประกาศใช้บังดับอย่างเป็นทางการแล้วโดยทั่วไปข้อบัญญัติควบคุมย่านประกอบ 
ด้วยส่วนสำคัญ 2 ส่วน คือ ส่วนแรกเป็นแผนท่ีซ่ึงแบ่งชุมชนออกเป็นย่าน (Zone) ในแผนท่ีน้ันต้อง



ให้แสดงรายละเอียดท่ีเพียงพอจนสามารถระบุได้ว่าท่ีดินแปลงใดก็ตามต้ังอยู่ในย่านใด โดยปกติ 
พ้ืนท่ีของชุมชนท้ังหมดจะถูกแบ่งออกเป็นย่านๆ อย่างไรก็ตามในบางกรณีเดยเฉพาะในบริเวณท่ี 
ไม่ใช่พ้ืนท่ีชุมชนเมือง บางบริเวณซองชุมชนอาจถูกแบ่งออกเป็นย่าน บางบริเวณอาจจะไม่ ส่วนท่ี 
ลองจะเป็นเน้ือเร่ืองหรือคำบรรยาย (Text) ซ่ึงจะระบุและให้รายละเอียดไว้ค่อนข้างมากว่าอะไรท่ี 
ลามารถก่อสร้างได้ในย่านและลามารถใช้อาคารทำประโยชน์อะไรได้บ้าง

ข้อบัญญัติควบคุมย่านประกอบด้วย(Zoning Ordinance)
1. ข้อกำหนดทางด้านการวางผังบริเวณ (Site Layout Requirement)
2. ข้อกำหนดทางด้านลักษณะซองอาคารและโครงสร้าง (Requirement of 

Structure Characteristics)
3. ประเภทซองการใช้อาคาร (Uses to Which Structure May Be Put)
4. กระบวนการและวิธีการย่ืนแบบซออนุญาต (Procedural Matters)

การควบคุมย่านเป็นเรื่องที่ให้อำนาจมากพอสมควรที่จะทำให้ลามารถบรรลุความมุ่ง 
หมายท่ีชุมชนประสงค์และต้องการ และไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย ชุมชนไม่ต้องจ่ายค่าทดแทนหรือค่า 
ชดเชยแก่การสูญเสียสิทธิและโอกาสบางอย่างซองเจ้าซองทรัพย์สีน ตามหลักการผลกระทบท่ีเกิด 
ซนคล้ายๆกันทำให้บรรลุได้ก็โดยใช้อำนาจในการเวนคืน หรือโดยการทำข้อตกลงหรือสัญญา
ระหว่างชุมชนกับเจ้าซองทรัพย์สิน แต่ไม่ว่ากรณีใดก็ตาม ก็บักสร้างค่าใช้จ่ายค่อนช้างสูงให้กับชุม 
ชน

ตัวอย่าง Zoning และข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน ของเมีอง ชาคราเทนโต
แคลิฟอเนีย
การใช้ท่ีดินในตารางแบ่งออกเป็น 4 ประเภท คือ ประ๓ ทท่ีอยู่อาค์ย ( R) อุตสาหกรรม 

(M) การค้า (C) และอ่ืนๆเพ่ือแสดงว่าการใช้ประโยชน์ท่ีดินอนุญาตหรือไม่ดังต่อไปน้ื

1. ค้นหาประ๓ ทซองการใช้ท่ีดินท่ีต้องการ ในตารางอ่านตามแนวนอนไปจนกว่าจะพบ 
ตัวเลซหรือเคร่ืองหมาย “X" ในแนวต้ัง

2. ถ้าพบตัวเลขหมายความว่า ได้รับอนุญาตในประ๓ ทน้ันๆเพียงแต่ว่าตัวเลขท่ีระบุไว้ 
น้ันจะตรงกับเง่ือนไซของแต่ละตัวเลข (ท่ีต้องปฏิบัติ)

3. ถ้าเคร่ืองหมาย “X” ปรากฏในช่องทางต้ังการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ซ่ึงจะตรงกับ 4 
ประเภทน้ันๆจะใช้ประโยชน์ท่ีดินได้

เง ื่อ น ไข พ ิเศ ษ

เง่ือนไฃพีเศษดังต่อไปน้ืใช้กับการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามหมายเลขบนตารางดังน้ื

1. การพักอาศัยอนุญาตเฉพาะช้ันพ้ืนดินหรือสูงกว่าขึ้นไปในอาคารที่ประกอบกิจกรรม
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2 . ห้องพักและห้องพกพร้อมอาคารซ่ึงไม่มากกว่า 2 คนแต่ละห้องอนุญาตได้
3. ห้องพักท่ีอยู่เกิน 2 ให้เฉพาะห้องมุมหรือแกไขเป็นห้องแฝดตามข้อบัญญ้ตท่ี 4
4. กิจกรรมธุรกิจท้ังหมดจะจัดต้องจัดอยู่ภายในอาคาร
5. การอนุญาตพิเศษจะต้องแสดงการใช้ภายในย่านน้ันๆ
6 . สถานรับเล้ียงเด็กอนุญาตให้ไม่เกิน 4 คน
7. สำนักงานอนุญาตให้ข้ึนอยู่กับการอนุญาตพิเศษ แต่เฉพาะพ้ืนท่ีรอบถนน 21 และ 28 

และท่ีตรอก H และ I และถนนแคปิตอลเหนือ และถนนเหนือ ห้ามเป็นโกดัง ที,เป็น 
ห้องเก็บสินค้า การช้ือขายสินค้าได้ ขนาดพ้ืนท่ีอาคารรวมคือ 6,400 ตารางฟุต

8 . การจ่อมเคร่ืองยนต์อนุญาตให้ ถ้าปรับกับอาคารได้

9. ขนาดพ้ืนท่ีสูงสุดของอาคารรวมเพ่ือการน้ีจะได้ 6,400 ตารางฟุต การใช้รวมถึงเน้ีอหา 
ของการผลิตท่ีไม่มีมลพิษทางเสียง การประกอบ การบรรจุหีบห่อ การดัดเยํบซ่ึง 
ประกอบการท้ังหมดอยู่ภายในอาคาร

10. ขนาดแปลงท่ีดินจะต้องใด้รัปการพิจารณาเห็นชอบมาตรฐานเก่ียวกับท่ีจอดรถไนภาค 
ท่ี 6 หน้า 16 งานจ่อมสร้างอนุญาตถ้าหากปรับเข้ากับอาคารได้

11. แบบร่างและแผนผังบรืเวณจะต้องยื่นขออนุญาตต่อคณะกรรมการผังเมืองซองเทศ 
บาลเพ่ือปรับปรุงและอนุญาต

12. คณะกรรมการผังเมืองของเทศบาลจะตัดสินใจว่าควรจะอนุญาตตามรายซ่ีอท่ีกำหนด 
อยู่ในแต่ละประ๓ ทการใช้ท่ีดิน

13. ท่ีพักอาศัยของยามท่ีดูแลท่ีพักอาดัยหลายครอบครัว ของอาคารพาณิชย์ ของโรงงาน 
อุตสาหกรรม โรงแรม โรงแรมท่ีมืท่ีจอดรถหน้าห้องพักจะต้องเป็นไปตามท่ีกำหนดว่า 
เป็นท่ีพักอาศัยเท่าน้ันในย่านน้ี

14. การใช้จะต้องเป็นไปตามปกติวิสัยของการใช้อาคารสำนักงานทางเข้าอาคารหลักควร 
จะออกไปได้โดยตรงจากภายในอาคาร

15. ท่ีพักสงฆ์หรือหอพัก อนุญาตให้ใน R4 R5 และ C4 เฉพาะในเขตเมืองเก่าเท่าน้ัน

แ ผ น ผ ัง  2 .1  ก า ร แ บ ่ง ย ่า น
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Zoning District : AG = ย่านเกษตร 
R1A,R1B,R1C,R1D= อยู่อาศัย 1 ครอบครัวิ 
R2A=อยู่อาศัย 2 ครอบคร้วิ

0 =สำนักงาน 
PL=ที่ลาธารณะ 
RE=สถาบันวิจัย

R2B=Bยู่อาศัย 2 ครอบครวิ และหอพักนักเรียน 
R3= อยู่อาศัยแบบครอบครัว
R4A,R4B,R4C,R4D=®ยู่อาศัยหลายครอบครัว 
R5= โรงแรม โรงแรมมีท่ีจอดรถหน้าห้องพัก
R6= อยู่อาศัยแบบรถจอดเป็นลาน

0 1=ธุรกิจท้องถ่ิน 
C2A=ธุรกิจกลาง 
C2B=fiรกิจบริการ 
0-3=ชายขอบธุรกิจ 

แ-1=อุตลาหกรรมจำกัดขนาด 
M-2=®ตสาหกรรมหนักp =  ท ีจ อ ด ร ถ

ก า ร ผ ัง เ ม ือ ง ใ น ป ร ะ เ ท ศ ล ห ร ัฐ อ เ ม ร ิก า ใ ห ้ค ว า ม ส ำ ค ัญ ก ับ บ ท บ า ท ซ อ ง ร ัฐ บ า ล ท ้อ ง ถ ิ่น เ ป ็น  

อ ย ่างม าก  โ ด ย ท ำ ห น ้า ท ี่ว า ง ผ ัง แ ล ะ น ำ ผ ัง ไ ป ส ู่ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิ ก า ร ท ี่ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น เป ็น ผ ู้ด ำ เน ิน ก า ร จ ะ ท ำ ใ ห ้ 

ม ืก า รวางผ ัง ท ี่เ ห ม า ะ ล ม ก ับ ล ภ า พ เม ือ ง โ ด ย แ ท ้จ ร ิง แ ล ะ ง ่า ย ต ่อ ก า ร ย อ ม ร ับ  ไ ด ้ร ับ ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ จ า ก  

ประซาซน ร ว ม ท ั้ง ใ น ส ่ว น ข อ ง เน ื้อ ห า ข อ ง ผ ัง น ั้น ม ีก า ร ก ำ ห น ด พ ื้น ท ี่ก า ร ใ ช ้ป ร ะ โ ย ช น ์ใ น ร ูป ข อ ง ย ่า น ท ี, 

แยกfiอย เป ็น  Zoning Map ซ ึ่ง ส อ ด ค ล ้อ ง ต า ม  Master Plan แ ล ะ มีข ้อ ก ำ ห น ด ป ร ะ ก อ บ ผ ัง ท ี่ม ืค ว า ม  

ชัดเจนแ ล ะ ค ร อ บ ค ล ุม  เซ ่น  ก า ร ก ำ ห น ด ค ว า ม ห น า แ น ่น ข อ ง ป ร ะ ช า ช น แ ล ะ ร ป แ บ บ ท า ง ก า ย ภ า พ เป ็น

3 มิติ การกำหนดกิจกรรมที่อนุญาตให้ทำ ห ้ามม ิให ้ทำหรืออน ุญาตให ้ทำอย่างม ีเง ื่อนไข เป็นต้น 
ทำให ้ง ่ายต ่อการปฏ ิปต ิและม ีความร ัดก ุม  สามารถละท ้อนภาพของการพ ัฒนาเป ็นไปตามแผนท ี่
วางไว้ได้ นอกจากน ื้ย ังม ีมาตรการเสริมท ั้งในด ้านกฎหมายและโครงการช ี้นำการพ ัฒ นา เพ ื่อลร้าง 
แรงจงใจและผลตอบแทนที่ค ุ้มค ่าต ่อเจ ้าของท ี่ด ินให ้พ ัฒนาพ ื้นท ี่ไปตามแนวทางของผัง

ถึงแม้ผังเมืองอมริกาจะมีข้อดิอยู่มากมายแต่ยังคงได้ร ับการวิพากษ์วิจารณ์และมีการแก้
ไรปร้บปรุงมาโดยตลอด โดยเฉพาะอย่างย่ิงเก่ียวกับข้อบัญญ่ติควบคุมย่านท่ีค่อนข้างขาดความ 
ย ืดห ย ุ่น  โดยได้มีการนำเทคนิควิธีการต่างๆ เซ่น การพัฒนาแบบผสมหรือรวมเป็นหน่วย (Planned 
Unit Development -  PUD) การโอนย้ายในการพัฒนา (Transfer of Development Rights -  
TDR) การกำหนดย่านพิเศษ (Special District) เป็นต้น มาช่วยให้เกิดความยืดหยุ่นต่อการพัฒนา 
มากย่ิงข้ึน ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับผังเมืองของประเทศไทยน้ันบทบาทของหน่วยงานจากส่วนกลาง
จะม ีมากกว ่าท ้องถ ิ่นโดยเป ็นผ ู้จ ัดทำผ ังเม ืองทำให ้ยากต ่อการยอมร ับของประชาซนในท ้องถ ิ่นและ 
เน ื้อ ห ารอ งผ ัง เม ือ งย ังม ีรายล ะ เอ ียด น ้อ ยไม ่ค รอ บ ค ล ุม ข าด ค วาม ช ัด เจน ท ำให ้เก ิด ป ัญ ห าใน ท าง 
ปฏิปติ เซ่น การกำหนดพื้นที่การใช้ท ี่ด ินประ๓ ทเด ียวท ี่กว ้างใหญ ่เก ินไป โดยมีก ิจกรรมรองเพ ื่อรอง 
รับกิจกรรมหลักที่กว้างใหญ่เก ินไป ทำให ้ท ี่ต ั้งหรือบริเวณของกิจกรรมรองไม่อยู่ในจุดท ี่เหมาะลม 
ซ ึ่งแตกต ่างจากการกำหนดแบบ Zoning Map ท ี่ลามารถระบ ุบร ิเวณ ในรายละเอ ียดได ้มากกว ่า
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นอกจากน้ีผังเมืองของไทยยังขาดการนำมาตรการส่งเสริมมาเผยแพร่และปฎิป็ตอย่างเพียงพอรวม 
ท้ังการจัดทำโครงการซ้ีนำการพัฒนา
2.2.4 ทารออกข้อกำหนดควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน (Zoning Ordinance) (สมชัย ศรีวิบูลย์,
2542: 32-33)

การใช้ที่ด ิน (Land Use) เป ็นองค ์ประกอบท ี่สำค ัญท ี่ส ุดของเม ือง การที่จะจัดให ้เม ืองใน 
อนาคตมีการใช ้ท ี่ด ินให ้เป ็นใปตามรูปแบบที่กำหนดไว้ มาตรการท ี่สำค ัญค ือการควบคุมหรือบ ังค ับ 
เจ้าของท ี่ด ินให ้พ ัฒนาท ี่ด ินอยู่ในกรอบที่กำหนด โดยออกเป ็นกฎหมายใช ้บ ังค ับ กรอบนี้จะเข้มงวด 
หรือยืดหยุ่นเพ ียงใด ก ็ข ึ้นอยู่ค ับการต ้ดส ินใจในการวางผ ัง ส่วนประกอบของการควบคุมนี้ประกอบ 
ด ้วยการแบ ่งย ่านการใช ้ท่ีดิน (Zoning) และข้อกำหนดที่บ ่งบอกถึงเกณฑ์ของการใช้ท ี่ด ินน ั้นๆ 
(Ordinance) เพ ื่อควบคุมการพ ัฒนาให ้เป ็นไปตามผังการใช ้ท ี่ด ินท ี่กำหนดไว้ (Land Use Plan)

การออกข้อกำหนดควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน หรือ Zoning Ordinance ก็คือ กฎ 
ระเบียบหรือกฎหมายท่ีใช้บังคับรูปแบบของการพัฒนาท่ีดินให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการใช้ 
ทํดินประเภทต่างๆตามผังการใช้ท่ีดิน ข้อกำหนดน้ีจะมืข้อแตกต่างคับข้อบัญญัติควบคุมอาคาร
(Building Code) ตรงท่ีการควบคุมอาคารเป็นแนวทางเก่ียวคับอาคารท่ัวๆไปไม่มีความแตกต่าง 
ก้นไม ว่าจะสร้างท่ีใด จะควบคุมเก่ียวคับมาตรฐานโครงสร้างอาคาร การป้องคันไฟ ลาธารณสุข 
การจัดลาธารณูปโภค ภายในอาคารเป็นต้น แต่ข้อกำหนดการใช้ท่ีดินน้ีจะมืการควบคุมแตกต่าง 
ก้นไปแต่ละย่านเพ่ือให้ประชาซนได้ร้ปผลดีหรือไม่ได้รับผลเสียหายทางด้านลาธารณสุข ความ
ปลอดภัย คุณค่าต่างๆและสวัสดีภาพโดยท่ัวไปท่ีจะเกิดข้ึนจากการพัฒนาท่ีดิน อย่างไรก็ตาม 
กฎหมาย,น้ี'จะต้อง,ไซ้ร่วมคับกฎหมายอ่ืน  ๆ เซ่น กฎหมายการจัดสรรท่ีดิน กฎหมายควบคุมอาคาร 
เป็นต้น และตามปกติท่ัวไปทุกประเทศ ผู้ท่ีมือำนาจออกกฎหมายหรือกฎระเบียบข้อบังคับน้ี คือ 
หน่วยงานท้องถ่ินท่ีดูแลพ้ืนท่ีน้ัน  ๆ และเพ่ือไม่ให้ท้องถ่ินออกข้อกำหนดตามใจชอบ รัฐบาลกลางจึง 
กํทหนดหลักเกณฑ์การออกข้อกำหนดคังน้ี

1. โดยทั่วไปข้อกำหนดของแต่ละย่านการใช้ที่ดินจะต้องเหมือนคันทั่งย่าน (Uniform) 
เซ่น ย่านที่อยู่ที่อยู่อาศัยก็ต้องมืข้อกำหนดเหมือนคันทั่งหมดไม่ว่าจะตั้งอยู่ที่ใด

2. ข้อกำหนดในย่านประเภทเดียวคันอาจแยกพื้นที่ย่อยเฉพาะแห่งให้แตกต่างคันได้ แต่ 
จะต้องมืพื้นฐานของความมีเหตุผล

3. เมือมืข้อกำหนดจะต้องออกให้ครอบคลุมพื้นที่ทั่งเขตบริหารของท้องถิ่น ไม่ใช้บังคับ 
พื้นที่เฉพาะแห่ง

4. ข้อกำหนดจะต้องมีเหตุผลในการแยกประ๓ ทการใช้ที่ดิน
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ลักษเนะชองการบังคับข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดิน
1. ข้อกำหนดการใช้ท่ีดินจะต้องใช้ร่วมก้มเคร่ืองมืออ่ืนๆ อย่างสอดคล้องก้น เช่น

กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายจัดสรรท่ีดิน กฎหมายสิงแวดล้อมเมือง ฯลฯ โดย 
รวมก้นเป็น Package เรียกว่า ข้อกำหนดบังคับควบคุมการพัฒนาท่ีดิน (Land 
Development Control Ordinance)

2 . ไม่เก่ียวกับวัตถุหรือรูปแบบโครงสร้างอาคาร แต่อาจระบุถึงได้ในบางกรณี เช่น การ 
รักษาคุณค่าทางสถาปัตยกรรม การทำให้เมืองงดงามมากข้ึน เป็นต้น

3. ไม่ออกกฎเก่ียวกับการออกแบบถนน การติดต้ังสาธารณูปโภค การสงวนพ้ืนท่ีสำหรับ 
เป็นสาธารณูปการ ฯลฯ เน่ืองจากส่ิงเหล่าน้ีถูกควบคุมโดยข้อกำหนดการจัดสรรท่ีดิน

4. ใช้บังคับพัฒนาของเอกชนมากกว่าของรัฐมืลักษณะเป็น Negative Control
5. สามารถนำไปใช้กับปัญหาอื่นๆนอกเหนือจากการบังคับการเจริญเติบโตของเมือง 

เช่น ชนบท พ้ืนท่ีเกษตรกรรม พ้ืนท่ีป่าสงวน แหล่งท่องเท่ียว เขตปลอดภัยของสนาม 
บิน สถานท่ีประวํติศาสตร์

สิ่งท ี่ข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ด ิน (Zoning O rd inance) ใช้บังคับ

การบังคับใช้โดยแบ่งสาระออกได้ดังน้ี

1. การใช้ท่ีดิน (Use) โดยท่ัวไปในการใช้ท่ีดินจะมืลักษณะใหญ่ๆคือ ท่ีอยู่อาคัย ท่ีทำการค้า ท่ี 
ทำการเกษตร ท่ีต้ังโรงงานอุตสาหกรรม ข้อกำหนดฯก็จะแยกประเภทท่ีอยู่อาคัยประเภท
พาณิชยกรรม ประเภทเกษตรกรรม และประ๓ ทอุตสาหกรรม นอกจากน้ันแต่ละประ๓ ทยัง 
แยกออกให้เห็นชัดเจนไปอีก เช่น ประ๓ ทท่ีอยู่อาคัย แบ่งประเภทท่ีอยู่อาคัยเบาบาง ประเภท 
ท่ีอยู่อาคัยปานกลาง ท่ีอยู่อาคัยหนาแน่นน้ีข้ึนอยู่กับความหนาแน่นของประชากร แต่มืการใช้ 
ที่ดินประ๓ ทอ่ึนท่ีจะมาผสมหรือข้อกำหนดฯเองอนุญาตให้มืการใช้ท่ีดินประเภทผสมเข้าไป 
มากหรือน้อย

2. กลุ่มก้อนของอาคาร(Building Bulk) การจัดกลุ่มก้อนของอาคารประกอบด้วย มาตรการ คือ
ก. การถอยร่นอาคารจากแนวท่ีดินด้านหน้า ด้านข้าง และด้านหลัง
ข. การกำหนดความสูง เช่น อาคารต้องสูงไม่เกินก่ีช้ันหรือก่ีเมตร ซ่ึงข้ึนอยู่กับคุณภาพ 

ของการพัฒนาว่า สามารถจะมืกำลังในการพัฒนาไปได้เท่าใด
ค. พื้นท่ีอาคารปกคลุมที่ดินในแต่ละประเภทของการใช้ที่ดินจะมืลัดส่วนหรืออัตราร้อย 

ละของพ้ืนท่ีท่ีอาคารควรจะปกคลุมดิน เพ่ือประโยชน์ทางด้านส่ิงแวดล้มให้เหมาะลม 
กับประ๓ ทการใช้ท่ีดินน้ัน

3. ความหนาแน่นของประชากร(Population Density) การท่ีจะกำหนดประชากรให้เหมาะสมใน 
แต่ละประ๓ ทการใช้ท่ีดิน ม ือ ยู่ 2 กรณี คือ การกำหนดแปลงท่ีดินท่ีต่ําท่ีสุดในการท่ีจะทำการ
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พ ัฒ น า และการกำหนดอัตราส ่วนของพ ื้นท ี่ด ินค ับพ ื้นท ี่อาคารท ี่กำล ังจะก ่อสร้างข ึ้น ทั้งนี้การที่ 
จะบ ังคับในบนพื้นท ี่แปลงหนึ่งให ้ม ีคนอาลัยอยู่ได ้จำนวนหนี้ง หรือจำคัดจำนวนครอบคร้ว ่น ั้น 
เป ็นการยากลำบากในการปฎ ิบ ัด ิ จ ึงจำเป ็น ต ้องใช ้มาตรการ การกำหนดพื้นท ี่อาคารท ี่จะปล ูก 
ลร้างขึ้น เพ ื่อเป ็นการบ ังค ับในทางอ้อม

4. มาตรการอ ื่น  เช่น การกำหนดพื้นที่ ป ้ายโฆษณ าในแต ่ละประ๓ ท การใช้ที่ด ิน และการควบคุม 
ความห ่างของกิจกรรมบางประ๓ ท เช่น ร ้าน ค ้าย ่อย ตลาด หรือโรงแรม เป็นต้น

ความจำเป็นของการมีข ้อกำหนดในการวางผังเม ือง (C om m un ity  E ngages in Zon ing

O rd inance)

เม ื่อใต ้จ ัดวางค ังเม ืองใว ้ถ ูกต ้องตามหล ักว ิชาการแล ้ว ย ่อมม ีความจำเป ็นท ี่จะต ้องปฏ ิบ ัต ิ
ให้เป ็นไปตามนั้น การท ี่จะปฏ ิปต ิให ้เป ็นไปตามผ ังก ็ต ้องม ีว ิธ ีการต ่างๆกำหนดใว้ช ึ่งเราเร ียกว่าข ้อ
กำหนดฯ ซึ่งในกฎหมายก็ย ังระบ ุไว้ถ ึงโทษของการฝ ่าผ ันหรือผ ิดจากข้อกำหนดฯไว้ด ้วย
ประโยชน์ของข้อกำหนด (B enefit o f  Z on ing  O rd inance)

การมีข ้อกำหนดมีประโยชน์ดังนี้
1. เป ็นแนวทางการปฏิป ้ต ิควบค ุม และบอกถึงส ิ่งท ี่จะปรับปรุงในอนาคตของชุมชนเพื่อให้บรรลุ 

ถ ึงเป ้าหมายของแนวท ี่จะพ ัฒ นาใต ้ถ ูกต ้องตามแผน ลดการใช้ท ี่ด ินหรือการเก ิดขึ้นอย่างไม่ม ี 
รูปแบบ

2. ป ้องค ันเอกล ักษณ ์และความเป ็นล ัดส ่วนของแต ่ละประเภท เน ึ่องจากสิ่งท ี่ผ ิดแปลกหรือเป ็นที่ 
ไม ่ยอมร ับ ของประ๓ ทนั้นๆและจะถูกกีดคันไปเอง

3. ก ่อให ้เก ิดมีข ึ้น ป ้องค ันและดำรงร ักษาไว้ซ ึ่งส ุขภาพอนาม ัย ความปลอดภ ัยและความสะดวก
สบายของทุกคนในชุมชน เน ื่องจากการกำหนดประเภทการใช ้ท ี่ด ินต ่างๆใต ้ม ีการส ืกษาใว ้
อย ่างด ีแล ้วถ ึงป ัญ หาและส ิ่งท ี่จะก ่อให ้เก ิดป ัญ หาต ่างๆด ังกล ่าว

4. แต่ละบุคคลของชุมชนจะได้ร ับแสงสว่าง อากาศบร ืล ุทธ ิ้ ความเป ็นลัดส ่วน ตลอดจนความ 
สะดวกสบายของตนเอง เน ื่องจากม ีล ัดส ่วนของการใช ้ท ี่ด ินแต ่ละประ๓ ทของแต่ละแปลงที่ด ิน

5. สาธารณ ูปโภคและลาธารณ ูปการต ่างๆได ้กำหนดไว ้อย ่างเพ ียงพอ และเหมาะสมของแต่ละ 
ประ๓ ทการใช้ที่ด ิน อ ัน เน ื่องมาจากม ีความหนาแน ่นของประชากร ขนาดถนนท่อประปาต่างๆ 
จ ึงวางไว้ตามขนาดใดไม ่ต ้องช ุดเจาะหรือขยายถนนคันเรอยๆไป
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ข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินแต่ละประเภทเป็นเพียงเครื่องมืออย่างหนึ่งเท่านั้นที่จะ 
บอกถึงแนวทางพัฒนาต่างๆของขุมซนในเร่ืองของกฎหมาย ส่วนการพัฒนาอ่ืนๆท่ีมิต้องใช้
กฎหมาย หรือใช้กฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายจัดสรรท่ีดิน กฎหมายเวนคืน 
กฎหมายทางหลวง ฯลฯ ยังจำเป็นจะต้องใช้อยู่

ผังเมืองแต่ละผังจะมืประเภทการใช้ที่ดินมากน้อยต่างกันไปเท่าที่รวบรวมได้ 
ปัจจุบันมืท้ังล้ิน 2 2  ประ๓ ท  เม่ือแบ่งประ๓ ท การใช้ท่ีดินแล้วก็จะมืช้อกำหนดประกอบการใช้ท่ีดิน 
น้ันๆ  ซ่ึง ข้อกำหนดจะประกอบด้วยหลักการ คือ กำหนดประ๓ ทการใช้และความหนาแน่นของ 
ประชากร เร่ืองของการใช้จะแบ่งเป็นเร่ืองๆดังน้ี 1) ให้ใช้เช่น ให้สร้างบ้าน ทำถนน 2) ให้ใช้อย่างมี 
เง่ือนไข เช่น ให้สร้างอาคารพาณิชย่ใด้แต่ไม่ใช่อาคารขนาดใหญ่ 3)ห้ามการใช้ เช่น ห้ามสร้าง 
อาคารอุตสาหกรรมท่ีมืน้ําเสีย4 ) การใช้ท่ีส่งเสรืม เช่น ให้สร้างอาคารพักอาลัยเด่ียว 5) การเปล่ียน 
แปลงการใช้ เช่น เดิมเป็นอาคารพักอาลัยขุดขอเปล่ียนเป็นโรงแรม 6) การใช้ท่ีไม่เช้ากับย่าน เช่น 
รูปแบบโกดังเก็บของแต่ก้ันห้องเป็นอาคารพักอาลัย และอยู่ในย่านพักอาลัย เป็นต้น ส่วนเร่ือง 
ความหนาแน่นของประชากรจะใช้พ้ืนท่ีอาคารมาเป็นตัวกำหนด เช่น คนจะใช้พ้ืนท่ีอาคาร 34 ตา 
รางเมตรต่อคน (ข้อมูลของเมืองเบอร์ลิน) ก็กำหนดพ้ืนท่ีอาคารให้รับกับจำนวนประชากรใน
อนาคตและเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมก็จะนำไปผนวกกับพ้ืนท่ีดินให้เป็นลัดส่วนกัน คือท่ีดินมากก็ 
สร้างได้มาก ท่ีดินน้อยก็สร้างใต้น้อย หรือท่ีเรืยกว่า อัตราส่วนพ้ืนท่ีอาคารรวมต่อพ้ืนท่ีดิน

2.3 แนวความคิดเก ี่ยวกับพ ึ๋นท ี่ส ิเข ียว
2.3.1 ความหมายของพ้ืนท่ีสีเชียว
ความหมายของพ้ืนท่ีสีเขียวในปัจจุบันแบ่งออกเป็น 2 นัย คือพ้ืนท่ีสีเขียวตามความเช้าใจ 

ของประชาซนท่ัวไป ท่ีมืส่วนไต้ส่วนเสียกับการประกาศกฎกระทรวงบังลับใช้ผังเมืองรวมของการ 
ใช้ท่ีดินประ๓ ทชนบทและเกษตรกรรม ประชาซนโดยท่ัวไปจะมืทัศนคติในเชิงลบกับคำว่า “พ้ืนท่ีสี 
เขียว” โดยนัยน้ีถึงการก้าวก่ายสิทธิในการพัฒนาและการสูญเสียผลประโยชน์ท่ีพึงจะไต้ในทาง 
กลับกัน ความหมายอีกนัยหน่ึงของ “พ้ืนท่ีสีเขียว” หมายถึง พ้ืนท่ีนันทนาการและการอนุรักษ์ลง 
แวดล้อม ท่ีล่ือความหมายในเชิงบวกต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประซาขนโดยภาพรวม 
(บริษัทโมดัล คอนชัลแทนลัจำกัด, 2539: 3-74)

2.3.2 ประโยชน์ซองพ้ืนท่ีสีเขียว (บริษัทโมดัล คอนซ้ลแทนลัจำกัด, 2539: 3-79 -  3-80)
1. ต้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม

เป็นพ้ืนท่ีสร้างอากาศบริลุทธิไปรืยบเสมือนปอดของประชากร โดยต้นไม้จะดูดซับก๊าซ 
คาร์บอนไดออกไซด์ท่ีเราหายใจออกมา และจากโรงงานอุตสาหกรรมและเคร่ืองจักรกล
ต่างๆ แล้วปล่อยก๊าซออกซิเจนออกมา
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- ช่วยกรองหรือดูดซับฝ่นละออง โดยเฉพาะตามถนนต่างๆ
- ช่วยลดภาวะของเลีย
- ปรับสภาพภูมิอากาศให้ดีย่ิงข้ึน ลมฟ้าอากาศท่ีมืผลต่อชีวิตประจำวันมากท่ีสุดคือ รังลี 

จากดวงอาทิตย์อุณหภูมิของบรรยากาศ ลม และความช้ืน ต้นไม้ในเมือง1ช่วยปรับ 
สภาพภูมิอากาศ จุลภาคเหล่าน้ีให้เหมาะลมต่อการดำรงชีพ ไม่ร้อนอบอ้าวหรือหนาว 
เย็นเกินไป

- แนวถนนท่ีมืต้นไม้จะให้ลีลันต่าง  ๆสวยงามให้ความร่มเย็นแก่ผู้เดินถนนลดความร้อน 
และแลงสะท้อนจากพ้ืนถนน

- แถบลีเชียว ทำหน้าท่ีเป็นพ้ืนท่ีสำหรับน้ีาหลากก่อนระบายลงลู่อ่าวไทย และก้ันน้ํามิให้ 
ทะลักเข้าลู่เขตเมืองอันเป็นการป้องกันน้ีาท่วม

2 . ด้านผังเมือง
เป็นแนวก้ันมิให้เมืองมีการขยายตัวไปอย่างไม่มืขอบเขตจำกัด

- เป็นพ้ืนท่ีสกัดการขยายเมืองออกลู่ชนบทหรือพ้ืนท่ีเกษตรกรรมอันอุดมลมบูรณ์
- ป้องกันมิให้เกิดชุมชนและอาคารเพ้ืมข้ึนอันเป็นอุปสรรคต่อการระบายน้ํา

- ใช้เป็นพ้ืนท่ีเพ้ือการพักผ่อนหย่อนใจได้ตลอดฤดูกาล รวมท้ังป้องกันการเพ่ิมความ 
แออัดด้วย

3. ด้านสถาปัตยกรรม
ในแง่สถาปัตยกรรม ต้นไม้ท่ีปลูกตามถนนหนทางหรือบริเวณอาคารสถานท่ีต่างๆ ลามารถ 

ทำหน้าท่ีเป็นฉากกำบังทัศนียภาพท่ีไม่ต้องการให้บุคคลอ่ืนเห็น อันก่อ,ให้เกิดความรู้ลีกเป็นลัดล่'วน 
หรือส่วนตัวในพ้ืนท่ีน้ัน ช่วยกำจัดขอบเขตของพ้ืนท่ีกว้างๆ ให้ดูไม่เว้ิงว้างและช่วยทักมุมตัวอาคาร 
หรือขอบถนนให้กลมกลืนกับสภาพแวดล้อมอ่ืนๆ

4. ด้านสุนทรียภาพ
รูปทรง ลีลัน และโครงสร้างของต้นไม้ หากเลือกสรรให้เหมาะสมก็จะก่อให้เกิดความสวย 

งาม กลมกลืน เหมาะแก่การพักผ่อนหย่อนใจ นอกจากน้ันการมืปาไม้หรือต้นไม้อยู่ในเมืองยัง 
หมายถึงการสร้างสภาพแวดล้อมให้เหมาะลมต่อการอยู่อาศัย และขยายพันธุของนก ผีเส้ือ และ 
สัตว์'ป้าบาง'ชนิด อันก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวในเชิงนันทนาการอีกด้วย

5. ด้านคุณภาพชีวิต
- ทำให้สุขภาพจิตดีข้ึน คลายความเครียดเม่ือได้พบกับธรรมชาติท่ีลดช่ืน
- ทำให้สุขภาพแข็งแรง ได้ออกกำลังกายลม่ําเสมอ มือากาศบริลุทธ้ิ
- ได้เรียนรู้ความเป็นไปตามธรรมชาติ เช่น เลียง ต้นไม้ และแมลง เป็นต้น
- ทำให้เกิดความคิดสร้างสรรค์



29

จากสภาพการเจริญเติบโตของเมืองหรือนครน้ัน ในทางทฤษฎีจะมกืารรยายตัวใน 2
ลักษณะ คือ ลักษณะการรยายออกไปในแนวต้ัง (Upward) และในอีกลักษณะหน่ึงน้ันเป็นการ 
ซยายจากจุดศูนย์กลางในแนวราบ (Outward) ปัญหาพ้ืนท่ีเมืองบุกรุกพ้ืนท่ีเกษตรกรรมชานเมือง 
เป็นผลลืบเน่ืองมาจากการขยายตัวของเมืองในแนวราบ ท้ังน้ีเน่ืองจากเขตซานเมืองได้รับการจัด 
สร้างสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานไว้บ้าง ประกอบกับความต้องการการหนีความแออัดมาลู่สภาพแวด 
ล้อมท่ีดีกว่า และท่ีสำคัญท่ีลุดคือท่ีดินในเขตชานเมืองราคาไม่สูงนักจึงเหมาะกับกิจกรรมหลายๆ 
อย่างท่ีไม่ลามารถล้กับราคาท่ีดินในเมืองได้ แต่ในขณะท่ีการใช้ท่ีดินแบบเมืองเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว 
น้ัน เท่ากับว่าเขตชานเมืองกำลังสูญเลียพ้ืนท่ีเกษตรกรรมท่ีมีความอุดมลมบูรณ!ป

พ้ืนท่ีสีเขียวในประเทศอังกฤษ มีวัตถุประสงค์เพ่ือเหน่ียวร้ังการเจริญเติบโตของเมือง 
ในการปลูกสร้างอาคารจะต้องมีลักษณะเช้ากันได้กับพ้ืนท่ี ส่วนการใช้ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (รูป 
แบบฟาร์ม) จะได้ร็ปอนุญาตให้ก่อสร้างในขณะท่ีการใช้ท่ีดินเพ่ือท่ีอยู่อาคัยถูกปฏิเสธ ปรากฏว่าใน 
ระยะแรกพ้ืนท่ีลีเขียวประลบความล้มเหลว เน่ืองจากไม่สามารถหยุดย้ังการเจริญเติบโตท่ีบริเวณ 
ศูนย์กลางเมืองซึ่งมืการรวมตัวของธุรกิจและการค้าและยังมืความต้องการใช้ที่ดินเพื่อปลูกสร้าง 
อาคาร จนเกิดแรงกดตันให้เกิดความเจริญแบบก้าวกระโดด (Leapfrog Development) ห่างจาก 
พ้ืนท่ีลีเขียวท่ีกำหนดออกไป สำหร็บการรุกล้ําพ้ืนท่ีลีเขียวน้ันเกิดข้ึนน้อยมาก แต่แรงกดตันท่ีเกิด 
ช้ืนกับพ้ืนท่ีลีเขียวกลับอยู่ในระตับที่ลูงมากทำให้เกิดผลกระทบต่อประชาซนท่ีอยู่อาคัยในพ้ืนท่ีล ี
เขียว

ปริติ'ชโคลัมเบีย มีโครงการในการอนุรักษ์พ้ืนท่ีเพาะปลูก (Farmland Preservation 
Program) กลใกท่ีใช้ในการป้องกันพ้ืนท่ีช่ึงมืความเหมาะสมในการผลิตอาหารก็คือ (Corwin R. 
Mocine, 1956)

การกำหนดเขตการใช้ท่ีดิน (Zoning) สำหรับพ้ืนท่ีซ่ึงแสดงความเหมาะสมในการ 
เพาะปลูกจนคุณภาพดินและสภาพดินฟ้าอากาศ โดยปราศจากการคำนึงถึงเร่ืองการถือ 
ครองท่ีดินหรือการใช้ท่ีดินในปัจจุบัน โดยใช้การกำหนดพ้ืนท่ีลีเขียว ผ่านทางกฎหมาย 
ตลอดจนการควบคุม การสร้างถนนและส่ิงท่ีมืประโยชน์อ่ีนๆ โดยมีผลกระทบต่อการทำ 
การเกษตรน้อยท่ีลุด และป้องกันลิงจำเป็น ข้ันพ้ืนฐานของเกษตรกรรมด้วย (Agricultural 
Infrastructure)

ในระยะยาว วิธีท่ีดีท่ีสุดในการป้องกันท่ีดินเหล่าน้ีจะต้องไม่ใช้เพียงแต่ขบวนการ 
แบ่งโซนเท่าน้ัน แต่ประการแรก จะต้องมีการใช้ท่ีดินในการเกษตรกรรมอย่างหนาแน่น 
(Intensive Use) ประการท่ีลอง กลยุทธ์ในการพัฒนาเมืองจะต้องไม่ล้ินเปลือง (Waste) ท่ี 
ดินท่ีมีคุณค่าของเกษตรกรรม นอกจากน้ีจะต้องไม่ทำให้เกิดการเลียโอกาสของเมืองเก่า
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และซานเมือง ซ่ึงมือยู่เดิมจะต้องไม่ล้ินเปลืองน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ และไม่ 
ผลาญพลังงานและเวลาไนการเดินทาง (ภาสมา สุทธิพงศั,2536: 11-13)
สำหรับประเทศไทย มาตรการในการจำกัดการขยายตัวของเมือง และอนุรักษ์พ้ืนท่ีเกษตร 

ได้มืการประกาศใช้พ้ืนท่ีร้ิวสีเขียวข้ึนคร้ังแรกไนเขตจังหวัดพระนครศรีอยุธยาในเขต 4 อำ๓ อ คือ 
อำ๓ อพระนครศรีอยุธยา อำ๓ อวังน้อย อำ๓ อบางปะอิน อำ๓ อบางไทร จำนวน 35 ตำบล รวม 
พ้ืนท่ีท้ังหมด 275,000 ไร่ ในบรีเวณเหล,าน้ีห้ามก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรมโดยเด็ดขาด แต่ 
ลามารถปลูกสร้างอาคารและต่อเติมได้ โดยออกพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญ่ติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 และออกกฎกระทรวงกำหนดรายละเอียด

พ้ืนท่ีสีเขียวของกรุงเทพฯ ท่ีกำหนดโดยข้อบัญญ้ติกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2525 “บรีเวณ 
ห้ามก่อสร้าง ตัดแปลง ใช้หรีอเปล่ียนใช้อาคารบางชนิดหรีอบางประ๓ ท” มือยู่ใน 2 พ้ืนท่ีได้แก่

1. พ้ืนท่ีด้านตะวันออกของกรุงเทพ ในท้องท่ีเซตมีนบุรี แขวงคลองสิบ แขวงคู้'ฝัง 
เหนือ เขตหนองจอก และแขวงคลองลามประเวศ แขวงลำปลาทิว แขวงลาดกระบัง เขตลาดกระบัง

2. พ้ืนท่ีด้านตะวันตกของกรุงเทพฯ ในท้องที,แขวงฉิมพลี แขวงบางระมาด แขวงบาง 
เชือกหนังและแขวงบางพรม เขตตลง'ชัน และในท้องท่ี แขวงบางไผ่ แขวงบางแคเหนือและแขวง 
คลองขวาง เขตภาษีเจรีญ

ผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร ได้กำหนดให้มืพ้ืนท่ีสีเขียวในพ้ืนท่ีรอบนอก 8 เขต คือ เขต 
บางเขน เขตบางกะปิ เขตพระโขนง เขตลาดกระบัง เขตราษฎรับูรณะ และเขตหนองแขม และให้ 
ถือว่าพ้ืนท่ีสีเขียวดังกล่าวเป็นประ๓ ทการใช้ท่ีดินสำหรับชนบทและเกษตรกรรม ซึ่งประ๓ ทน้ีเป็น 
ข้อบังคับที,เข้มข้นกว่ากฎหมายควบคุมของกรุงเทพมหานคร กล่าวคือ ให้มืการใช้ท่ีดินเพ่ือการ 
เกษตรกรรม ลาธารณูปการ ไม่น้อยกว่าร้อยละ 90 ของการใช้ท่ีดินประ๓ ทน้ีในแต่ละบรีเวณและ 
ห้ามการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพ่ือกิจการตามท่ีกำหนด ดังต่อไปน้ี

1. จัดสรรท่ีดินเพ่ือการอยู่อาคัย ประกอบการพาณิชย์หรืออุตสาหกรรม
2. การอยู่อาศัยหรือประ๓ ทพาณิชยกรรม ประเภทห้องแถวหรือตึกแถว
3. การอยู่อาศัยประ๓ ทห้องชุด อาคารชุดหรือหอพัก
4. การอยู่อาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรม ประ๓ ทอาคารขนาดใหญ่

การอนุรักษ์พ้ืนท่ีเกษตรกรรมชานเมือง มีปัจจัยข้ึนอยู่กับแรงบุกของพ้ืนท่ีเมือง และแรง 
ต้านพ้ืนท่ีเกษตรกรรม เกษตรกรเป็นส่วนสำคัญท่ีจะก่อให้เกิดแรงต้านแรงบุกของพ้ืนท่ีเมือง การ 
พัฒนาเกษตรจึงเป็นมาตรการหน่ึงท่ีจะส่งเสรีม การอนุรักษ์พ้ืนท่ีเกษตรกรรมชานเมือง อย่างได้ผล
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2.4 แนวความคิดเบ๋ึองต้บเก่ียวกับกฎหมายเพอการพัฒนา
ฟรีดแมน (Friedman) (อ้างถึงใน ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537 : 18 )ว่า กฎหมายท่ีเกิด 

ขึ้นจาการนิติบัญญัติ บริหารหรือซ่ึงเกิดจากการนิติวิธีตามรัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ แนวบรรทัดฐาน 
คำพีพากษามีเพ่ิมมากข้ึนเร่ือยๆน้ันได้ก่อให้เกิดการพัฒนาสังคม

ในสังคมสมัย'ใหม่ บทบาทซองกฎหมายต่อการพัฒนาสังคมมีมากมายหลายกรณี เช่น 
เร่ืองการศึกษา การ'พักอาคัย การคมนาคม การจัดการด้านพลังงาน และการป้องกันปัญหาด้านสิง 
แวดล้อม

นักวิชาการหลายคนยืนบันว่า หน้าท่ีประการสำคัญของกฎหมายในยุคปัจจุบันก็คอการ
เป็นวิศวกรรมทางสังคม(Social Engineering) น่ันคือมีการ'ใช้กฎหมายเพ่ือการวางแผน ริเร่ืม ช้ีนำ 
และลนับลนุน ให้มีการเปล่ียนแปลงโดยตรงในสังคม

รอสโค พาวนด์ อ้างถึงใน ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537 : 18 ได้เลนอทฤษฎีวิศวกรรม 
สังคม ซ่ึงเป็นทฤษฎีว่าด้วยผลประโยชน์ท่ีเน้นถึงภารกิจของนักกฎหมายในการจัดการผลประโยชน์ 
ต่างๆให้สมดุลย'โดยกลไกทางกฎหมายคล้ายกับเป็นนักวิศวกรรมสังคมท่ีบุ่งลร้างโครงลร้างใหม่อัน 
มีประสิทธิภาพในการตอบลนองความต้องการของประซาซนอย่างสูงสุด

พาวนด์ ได้นิยามความหมายของผลประโยชน์ไว้ว่า เป็นข้อเรียกร้อง(Claim) หรือความ 
ต้องการ (Want) หรือความปรารถนา (Desire) ท่ีมนุษย์ต่างยืนบันเพ่ือให้ได้มาอย่างแท้จริง และ 
เป็นภารกิจท่ีกฎหมายต้องกระทำการอันหน่ึงอันใด เพ่ือส่ิงเหล่าน้ีหากต้องการธำรงไว้ซ่ึงสังคมอัน 
เป็นระเบียบ ผลประโยชน์ดังกล่าวน้ีเป็นส่ิงท่ีกฎหมายมีหน้าท่ีต้องตอบลนอง แต่จะได้มากน้อย 
เพียงใดแก่แต่ละบุคคลน้ัน ก็ข้ึนอ ย ู่ความส ำ ค ัญ หรือผลกระทบของผลประโยชน์ท่ีจะไ ด ้รับ ดังน้ันจึง 
ต้องนำวิธีการคานผลประโยชน์มาเก่ียวข้อง

พาวนด์ ได้แบ่งผลประโยชน์ออกเป็น 3 ประเภท คือผลประโยชน์ปัจเจกซน ผลประโยชน์ 
ลาธารณะและผลประโยชน์ของสังคม ดังน้ี

1. ผลประโยชน์ปัจเจกชน
ผลประโยชน์ปัจเจกชน ต้ังอยู่บนจุดยืนของซวิตปัจเจกซนท่ีอาศัยความปรารถนา

ความต้องการ ความคาดหวังของมนุษยํในด้านผลประโยชน์ล'วนบุคคล ผลประโยชน์ครอบครัว 
และผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ

2. ผลประโยชน์ลาธารณะ
ผลประโยชน์ลาธารณะ คือ การจำเป็นในการคุ้มครองระบบกฎหมาย ความปรารถนา 

ของรัฐ เพ่ือค้ําจุนสถาบันทางการเมือง ความปรารถนารวมท้ังการมีอยู่และประสิทธิภาพอย่างได้ 
ผลย่ิง
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3. ผลประโยชน์ของสังคม
ตามกฎหมายลายสักษณ์อักษร จำต้องมีระเบียบกำหนดอย่างแน่นอนเพื่อให้เหมาะ 

สมกับตัวบท พาวนด์ แสดงความเห็นว่า เราไม่อาจจะเอาตัวกฎหมายมาตัดสินพฤติกรรมทั่วไปใน 
สังคมนั้น คือ ความพอใจในการเรียกร้องความปรารถนา อุปสงค์คือคาดหมาย

สรุป จากบทบาทซองทฤษฎีผลประโยชน์ซ ึ่ง พาวนด ์ ได ้จำแนกประ๓ ทของผล 

ประโยชน์ในสังคมเพื่อตอบสนองความพอใจของมนุษยํใว้ท ั่ง 3 ประการนี้ทำให้รัฐลามารถกำหนด 

บทบาทของกฎหมาย ในการสร้างสมดุลย ์ ซึ่งผลประโยชน์ต่างๆในสังคม มิให้มีการเอารัดเอา 

เปรียบกันในหมู่สมาซิกของสังคม อันเป็นพื้นฐานของระบบรัฐสังคม (Social State) ซึ่งเน้นบทบาท 

ของรัฐในการดำเน้นถึงประโยชน์ของสังคมเป็นหลักโดยจัดให้ม ีสวัสดิการต่างๆแก่ประชาชน รวม 
ทั่งม ุ่งปกป้องคุ้มครองผลประโยชน์จากประชาชนส่วนใหญ่ของสังคม หรืออีกนัยหนึ่งอาจกล่าวได้ 

ว่า ทฤษฎีผลประโยชน์ หรือทฤษฎีวิศวกรรมสังคม ของพาวนค์ ได้ส่งผลเปลี่ยนแปลงต่อทัศนคติที ่

มีต่อระบบกฎหมาย โดยสร้างแนวความคิดในการส่งเสรีมระบบกฎหมายซึ่งเน ้นถึงผลประโยชน์

ของประชาชนส่วนใหญ่ เป ็นบทบาทของกฎหมายในการวางแผน รีเริ่ม ข้ีนำ และสนับลนุนการ 
พัฒนาของสังคม อันเป็นผลให้มีการผลักตันให้มีการตราแก้ไข ปรับปรุงกฎหมายใหม่ๆ ทีม่ ุ่ง ควบ 

คุมระเบียบของสังคมให้เก ิดลมดุลย์ เช่น การตรากฎหมายควบคุมเศรษฐกิจและสังคมต่างๆ ควบ 

คุมสภาพแวดล้อม การผังเมือง คุ้มครองแรงงาน และประกันสังคมต่างๆและทฤษฎีผลประโยชน์ 

หรือวิศวกรรมสังคมนี้เป ็นหลักเกณฑ์สำคัญในการวางแนวทางของหลักกฎหมายเพื่อพัฒนา 

( ปรญญา จิตรการนทีกิจ, 2537  : 24)
2.4.1 หลักเกณฑ์ของกฎหมายเพื่อการพัฒนา ( ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537 : 25-27) 
กฎหมาย หมายถึง กติกาของสังคมที่มีผลบังคับ'ใช้ให้'ทุกคนต้องปฎิบัติตาม ไม่ว่าจะเป็น 

รัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือประชาชนแต่ละคน กติกาสังคมที่เรืยกว่ากฎหมายนี้ ถูกกำหนดขึ้นโดย 
ระบบเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ตังนั้นรัฐที่มีการปกครองและเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม
ประซาธปไตย จึงต้องมีกฎหมายรับรองกรรมสิทธิ้ของเอกชน และต้องยอมรับเสรีภาพ และความ 
ลามารถในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจแบบเสรี รัฐสังคมนิยมก็ต้องมีการวางแผนเศรษฐกิจ 
จากส่วนกลาง โดยปัจจัยการผลิตที่สำคัญทั่งหมดเป็นของรัฐ และเอกซนมีเสรีภาพจำกัดในเรื่อง 
กรรมสิทธิ้ การเมืองแต่ละแบบนั้น กฎหมายยังเป็นเครื่องกำหนดกติกาในแต่ละจุด แต่ละเรื่องแตก 
ต่างกันไปตามความจำเป็นของแต่ละประเทศ ตังนั้น กฎหมายที่เขียนขึ้นในยุคหนึ่งที่มีสภาพทาง 
เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอย่างหนึ่ง ก็เป็นเครื่องสะท้อนสภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และการ 
เมืองในเวลานัน เมื่อสภาพเหล่านี้เปลี่ยนไป โดยหสักการแล้วกฎหมายก็ต้องปรับเปลี่ยนตามไป 
ด้วย
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ในการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจและการเมืองของประเทศจะดำเนินการให้บรรลุตามแผน
และนโยบายของชาติอย่างรวดเร็วนั้น จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการส่ง 
เสรมและสนับลนุนในกิจการต่างๆ เพราะในปัจจุบันยังมืกฎหมายบางส่วนอันเป็นปัญหาและ
อุปสรรคต่อการพัฒนาสังคมเศรษฐกิจอยู่ไม่น้อย จึงมีความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องหาวิธีการเพื่อ 
เปลี่ยนแปลงแก้ไขปรับปรุงและพัฒนากฎหมาย ระเบียบข้อบังคับต่างๆ เพื่อมิให้กฎหมายชราภาพ 
และให้กฎหมายมีสภาพทันต่อการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของสังคม เศรษฐกิจทั้งในและ
ระหว่างประเทศ ทั้งนี้ให้รวมถึงการยกเลิกกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับต่างๆ ท่ีไม่มืความจำ 
เป็นเลียสละและให้ตรากฎหมายใหม่ที่ม ืความจำเป็นเพื่อรองรับให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงอย่าง 
รวดเร็วของสังคม

กฎหมายก็ต้องทำหน้าที่เป็นเครื่องมือที่จะทำให้นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
เป็นรูปร่างมีผลบังคับในสังคมได้อย่างจริงจัง ซึ่งกฎหมายเข้ามามืบทบาทเกี่ยวกับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมอยู่ 4 ขั้นตอน คือ

1. ขั้นตอนการกำหนดนโยบาย เพื่อสร้างความเป็นธรรมแก่การพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม ซึ่งความเป็นธรรมในแง่การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเป็นคำที่ค่อนข้างกว้างและหาข้อยุติ 
ได้ยาก เพราะในสังคมหรือชุมชนบางแห่งอาจขึ้นอยู่กับแต่ละในสังคมหรือชุมชน เสรีนิยมหรือทุน 
นิยม เนื้อหาสาระของความเป็นธรรมในยุคลมัยหนึ่งอาจจะแตกต่างไปจากอีกยุคสม้ยหนึ่ง แต่ส่ิง 
ที่สำคัญก็คือกฎหมายที่มากำหนดหสักแห่งความเป็นธรรมจะต้องมีอยู่เสมอ เพราะความเป็น
ธรรมและเหตุผลที่ถูกต้องแท้จริง เป็นรากฐานแห่งความถูกต้องของนโยบาย การให้สมาชิกเข้า 
ร่วมแสดงออกจะเป็นหนทางหนึ่งที่สำคัญที่ทำให้นโยบายดังกล่าวเป็นธรรมขึ้น

2. ขันตอนบัญญ้ติเนี้อหาสาระที่จะต้องปฏิบัติ เพื่อเป็นไปตามนโยบายการพัฒนา 
กฎหมายในส่วนนี้จะต้องมีความขัดเจน แน่นอน ไม่ขับช้อนเพื่อให้เกิดความมั่นคงและความมั่นใจ 
แก่ผู้ที่อยู่ใต้บังคับของกฎหมาย กฎหมายต้องมีความเป็นธรรม และสะท้อนความต้องการของ 
สังคมหรือประโยชน์ของชุมชนส่วนใหญ่เป็นสำคัญ กฎหมายต้องมีสักษณะยืดหยุ่น เพื่อปรับเข้าได้ 
กับการเปลี่ยนแปลงของสังคมที่มีอยู่เสมอ เหตุที่กฎหมายในส่วนนี้ควรมีสักษณะดังกล่าวก็เพื่อก่อ 
ให้เกิดประสิทธิภาพในการพัฒนาซึงเป็นเพียงนโยบาย ในแง่กฎหมายเป็นเครื่องมือที่จะทำให้การ 
พัฒนาสัมฤทธิ้ผล

3. ขั้นตอนกำหนดความรับผิดชอบของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดระบบให้ลอด
คล้องผสมผสานกัน และจัดให้มีการประลานงานสัมพันธ์ควบคุมซึ่งกันและกันเพื่อให้เกิดประโยชน์ 
แก่สังคมส่วนรวม ถ้าหากอำนาจของเจ้าพนักงานหรือองค์กรไม่มืส่วนสัมพันธ์กับกฎหมายในขั้น
ตอนที่ลองที่จะทำให้บรรลุถึงนโยบายที่วางไว้ย่อมไร้ผล
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4. ข ั้นตอนการกำหนดภาระรับผิด'รอบเพ ื่อควบคุมหรือลนับสนุนผ ู้ม ีอำนาจหรือ
พนักงานอื่นที่เกี่ยวข้องให้มีความรับผิดชอบ หากไม่ประพฤติปฏิบัติตามกฎหมาย บทบาทๆ]อง 
กฎหมายในแง่นี้เป็นเรื่องควบคุมคน หรือเจ้าพนักงานผู้มีหน้าที่รับผิดชอบและผู้อื่นที่เกี่ยวข้อง - 
โดยกฎหมายจะวางกลไก ควบคุมการกระทำของเจ้าพนักงานผู้มีอำนาจควบคุมการใช้ดุลยพินิจ 
ของเจ้าหน้าที่ ในการที่สังการไปตามที่ตนเห็นลมควรสนับลนุนด้วย

นอกจากนี้ในการพัฒนาประเทศให้ก้าวไปข้างหน้าลู่สังคมลมัยใหม่กฎหมายเกี่ยวกับการ 
พัฒนา จะต้องมีบทบาทในการชี้นำ ลดอุปสรรค ส่งเสริม ควบคุมและจัดระเบียบการพัฒนา 
ประเทศ โดยจะต้องเป็นกฎหมายเพื่อการพัฒนาประเทศที่มีสาระสำคัญดังต่อไปนี้

1. กฎหมายในฐานะหสักและเครื่องมือเร่งเสริมความม ีประสิทธิภาพขององค์กรของรัฐ
2. กฎหมายในฐานะ ปัจจัยในการรองรับการมีส่วนร่วมของประชาชน
3. กฎหมายในฐานะปัจจัยในการกำหนดกรอบนโยบาย
4. กฎหมายในฐานะปัจจัยในการจัดระเบียบราชการทางพฤตินัยโดยกลไกของสาธารณะ
5. กฎหมายในฐานะกลไกในการกำหนดหน้าที่ของกฎหมายและหน่วยงานของรัฐ
6. ฐานะของกฎหมายกับความเป็นจริงทางเศรษฐกํจและสังคมในปัจจุบัน
7. กฎหมายในฐานะเป็นเครื่องมือทำให้การพัฒนาสัมฤทธิ้ผล
8. กฎหมายในฐานะปัจจัยการกำหนดความรับผิดขอบของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
9. กฎหมายในฐานะปัจจัยการควบคุมดุลยพินิจของเจ้าพนักงานหรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง
โดยบทบาทในส่วนที่เกี่ยวข้องกับงานศึกษาชี้นนี้ เป็นบทบาทในด้าน ดังต่อไปนี้
กฎหมายในฐานะกลไกในการกำหนดหน้าที่ของกฎหมายและหน่วยงานของรัฐ
กฎหมายที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจนั้นมักจะมีลักษณะเป็นการควบคุมการประกอบการในการ

กำหนดหน้าที่ของเอกซนและของประซาซนเป็นส่วนมากแม้กระทั่งในการส่งออกซึ่งเป็นภาคที่ได้รับ 

การสนับลนุนจากภาครัฐบาลอยู่มากยังม ีล ักษณะเป ็นการควบคุมอยู่มาก เช่นกัน แนวคิดของการ 
แบ่งหน้าที่ของกฎหมายเป็นการควบคุม กำกับ หรือส่งเสริมนั้น จะช่วยให้กฎหมายเป็นปัจจัยใน 

การส่งเสริมการพัฒนาของประเทศมากขึ้น ในบางกิจการที่ต ้องการการควบคุม เช่น ปาสงวน หรือ 
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม กฎหมายควรจะเน้นกลไกของการซออนุญาต การตรวจลอบ การติดตาม 

และการลงโทษ ในกิจการใดที่ต ้องการเพียงการติดตามการประกอบการอยู่ห ่างๆ อาจใช้วิธีการ 

แจ้งเป็นระยะๆ หรือการปรึกษาหารือเป็นช่วงๆ ส่วนในกิจการใดที่ต ้องการการมีส่วนร่วมของเอก 
ชน หรือความคล่องตัวเป็นพิเศษ เช่น การส่งออกก็ด การผลิตโดยทั่วๆไปก็สื หรือการให้เอกชนเข้า 

มามีส่วนร่วมในการปลูกปาก็ด ี กฎหมายก็อาจต้องมีกลไกที่แตกต่างกันออกไป เพื่อตัดขั้นตอนที่ไม่ 
จำเป็นต่างๆออกไป สิ่งท ี่สำคัญก็คือแต่ละแนวคิดของการควบคุม การกำกับการส่งเสริมนี้ กฎ 

หมายย ่อมม ีกลไกในการดำเน ินการตามแนวค ิดน ั้นท ี่แตกต ่างก ันออกไปจ ึงจำเป ็นต ้องม ีการ
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วิเคราะห์กันอย่างลึกซึ้งว่า ในแต่ละภาคของเศรษฐกิจ และแต่ละกิจการนั้น ควรที่จะใช้แนวคิด 
อย่างไร โดยพิจารณาไปพร้อมกับข้อมูลทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองด้วย มิฉะนั้นแล้ว กฏ 
หมายที่บัญญัติออกมาจะใม่มืความเกี่ยวช้องเชื่อมโยงกับความเป็นจริงเท่าใดนัก

การพิจารณาถึงหน้าที่ของกฎหมายจะต้องพิจารณา ทั้งในกรณีของการออกกฎหมายใหม่ 
และตามกรณีกฎหมายเดิมที่มือยู่แล้วด้วย และในการพิจารณาแต่ละเรื่องว่าจะใช้แนวคิดใดนั้น
กฎหมายต่างๆที่มืผลในการบังคับใช้เป็นการทั่วไปในแต่ละกรณี เช่น กฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร 
ทั้งหมดจะต้องมีการปรับปรุงให้มืลักษณะลอดคล้องกับการควบคุม กำกับ หรือล่งเสริมด้วย มาตร 
การทางภาษีย่อมมีผลอย่างมาก ในการล่งเสริมให้เอกซนมีล่วนร่วมในการประกอบกิจกรรมบาง 
ประ๓ ทที่รัฐต้องการบทบาทของเอกซน

2.4.2 กฎหมายในฐานะเป็นเครื่องมือทำให้การพัฒนาสัมถูทธิ้ผล
ในขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติถึงเนื้อหาสาระที่จะต้องปฎิป้ติ เพื่อไปเป็นไปตามนโยบาย

การพัฒนา กฎหมายในส่วนนื้จะต้องมีความซัดเจน แน่นอนไม่ซับซ้อนเพื่อให้เกิดความมั่นคงและ 
ความมั่นใจ แก่ผู้ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาของกฎหมาย ทั้งนื้เพราะการกำหนดเงื่อนใฃต่างๆ ซัดเจน 
ย่อมทำให้ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหมายเช้าใจถึงสิทธิ หน้าที่และความรับผิดชอบใด้อย่างถ่องแท้
ลามารถทราบได้ว่าสิ่งใดที่ทำได้ สิ่งใดที่ทำใม่ใด้ และกฎหมายที่ซัดเจนก็ไม่ต้องการการตีความ 
เพื่อแก้ปัญหาความไม่แน่นอนในการตีความ

นอกจากนียังต้องมีความเป็นธรรม และสะท้อนความต้องการของสังคมหรือประโยชน์ของ 
ชุมชนส่วนใหญ่เป็นสำคัญ กฎหมายต้องมีลักษณะยึดหยุ่นเพื่อปรับเข้าได้กับการเปลี่ยนแปลงซอง 
สังคมที่มีอยู,เสมอ

2.4.3 กฎหมายในฐานะปัจจัยกา?ควบคุมดุลยพินิจของเจ้าพนักงานหรือบุคคลที่เกี่ยวช้อง 
บทบาทของกฎหมายในส่วนนื้เป็นเรื่องของการควบคุมคน หรือเจ้าพนักงานผู้มีหน้าที่รับ

ผิดชอบ และบุคคลอื่นที่เกี่ยวข้อง เพราะปัจจัยเรื่องคนเป็นเรื่องสำคัญในการพัฒนา ถ้านโยบายดี 
แต่คนที่จะต้องรับผิดชอบหรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจเพิกเฉย หรือละเลย การบรรลุถึงเป้าหมายของ 
การพัฒนาย่อมเป็นไปได้ยาก กฎหมายในส่วนนื้จึงมีบทบาทอยู่ไม่น้อย ในการที่จะวางกลไก ควบ 
คุมการกระทำของเจ้าพนักงานผู้มีอำนาจควบคุมการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ ในการที่สังการไป 
ตามที่ตนเห็นลมควรสนับลนุนด้วย

บทบาทของกฎหมายในการควบคุมดุลยพินิจของเจ้าพนักงาน หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง จึง 
เป็นหลักประกันกับประขาซนว่า เมื่อรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อำนาจตามหน้าที่ไปแล้ว จะต้องมี 
การตรวจสอบในลักษณะดุลย์และคานไว้ในการใช้ดุลยพินิจนั้นถูกต้อง

สรุป กฎหมายเพื่อการพัฒนา เป็นกฎหมายที่รัฐใช้เป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศให้ 
เป็นสังคมลบัยใหม่ ท ี่ม ีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่มีความเหลื่อมเาในทางสังคมน้อยลง

I  'ร เว ช ิฅ ฅ  6  ร ร ิ'
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เป็นการยอมรับและให้การคุ้มครองผลประโยชน์ของลังคม ดังนั้นกฎหมายเพื่อการพัฒนา จึงต้องมี 
หลักเกณฑ์แน่นอน อันเป็นการชี้นำ และลดอุปสรรคในการพัฒนาประเทศ โดยกฎหมายเพื่อการ 

พัฒนาจะต ้องเป ็นหลักและเครื่องม ือเร ่งเสรมความมีประสิทธิภาพขององค์กรของรัฐเป ็นป ัจจ ัยใน  

การรับรองการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกฎหมายในการกำหนดกรอบนโยบาย เป็นปัจจัยใน 

การจัดระเบียบราชการทางพฤตินัยโดยกลไกชองลาธารณะ เป็นกลไกในการกำหนดหน้าที่ของ

กฎหมายและหน่วยงานของรัฐ เป็นเครื่องมีอที่ทำให้การพัฒนาลัมฤทธิ้ผล เป็นกฎหมายที่กำหนด 

ความรับผิดขอบของหน่วยงานที่เก ี่ยวข้องและควบคุมด ุลยพิน ิจของเจ้าพนักงานหรือบ ุคคลที่เก ี่ยว 

ข้อง

2.5 งานวิจัยท่ี๓ ยวข้อง
ในส่วนของงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง จะกล่าวถึงงานวิจ ัยท ี่เคยมีผ ู้ศ ึกษามาก่อนแล้วทางด้าน

กฎหมาย มาตรการ ข้อกำหนดทางผังเมือง และงานวิจัยเกี่ยวกับพื้นที่ล ีเข ียว ดังต่อไปนี้

1. ด้านกฎหมาย มาตรการ ข้อกำหนดทางผังเมีอง
จุฑาทิพย์ จุรุ'พันธ์ (จุฑาทิพย์ จุรุ'พันธ์ อ้างถึงใน ภาสมา สุทธิพงค์, 2536: 22) ได้ศึกษา 

เพื่อปรับปรุงการใช้ที่ดินบรืเวณพื้นที่สีเขียวฝังตะวันตกของกรุงเทพมหานคร ระหว่างการกำหนด 
พื้นที่ลีเขียวฝังตะวันตกของกรุงเทพมหานคร แม้จะมีเป้าหมายเด่นช้ดเพื่อรักษาพื้นที่เกษตรกรรม 
โดยออกเป็นข้อบ ัญ ญ ัต กิรุงเทพมหานคร ห้ามก่อสร้างอาคารเกือบทุกประ๓ ท แต่เนื่องจากข้อ 
บ ัญ ญ ัต ิดังกล่าวไม่ไ ด ้ห้ามการปลูกสร้างอาคารพักอาดัย จึงทำให้เกืดการเปลี่ยนแปลงขึ้นในพื้นที่ 
อย่างขนานใหญ่ โดยเกิดจากการพัฒนาที่พักอาดัยประ๓ ทบ้านจัดสรรขึ้นกระจัดกระจายอยู่ทั่วไป 
ในพื้นที่และเข้ามาแทนที่พื้นที่เกษตรกรรม ลาเหตุของการเปลี่ยนแปลงนี้มาจากแรงกดดันของ
ขบวนการกลายเป็นเมืองที่แผ่ขยายออกล่ชานเมือง ซึ่งทำให้เกิดผลกระทบต่อพื้นที่ลีเขียวฝังตะวัน 
ตกที่มีที่ตั้งอยู่ชานเมืองด้วย ผลการศึกษาปรากฎว่าการใช้พื้นที่เกษตรกรรมมีสภาพแวดล้อมทาง 
กายภาพเอื้ออำนวยต่อการผลิต แต่สภาพแวดล้อมทางลังคมพร้อมที่จะเปลี่ยนแปลง เนื่องจาก 
เกษตรกรไม่มีความมั่นคงในการถือครอง มีทัศนคติในแง่ลบต่อการทำเกษตรกรรม ทำให้เกษตรกร 
มีจำนวนลดลงสภาพของพื้นที่ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเกษตรกรรม ที่ดินราคาถูก มีบริการสาธารณูปโภค 
ต่างๆ เซ่น ถนน ไฟฟ้า ฯลฯ ตลอดจนสภาพแวดล้อมที่ปราศจากมลภาวะต่างๆทำให้ที่พักอาดัยมี 
แนวโน้มเติบโตต่อไป

เฉลิม แก้วก ังวาล (เฉลิม แก้วกังวาล 1 2535: 4-6) ได ้กล ่าวถึงข ้อด ีและข้อด ้อยในข้อ 
กำหนดผังเม ือง ในบทความแนวคิดใหม่ในการสร้างข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท ี่ด ินเพ ื่อการผัง
เม ือง ในวารสารข ่าวสารการผ ังเม ืองว ่า ข ้อกำหนดผังเม ืองท ี่ม ีใช ้อยู่ในผ ังเม ืองรวมทุกผ ังในขณะนี้
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เป็นข้อกำหนดที่เป็นเอกลักษณ์ของผังเมืองไทยที่ออกแ บ บ ข ึ้นมาเพื่อใช้ก ับ สภาพในสังคมไทยที่ยัง 
ไม่คุ้ยเคยกับการถูกจำกัดสิทธิในการไซ้ประโยชน์ที่ดินของส่วนรวม และทีย่ ังมืความรู้สึกในการ
ต่อต้านรุนแรงในกรณีที่จะต้องเลื่อมหรือเลียสละที่ดินของตนเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม ด้วยเหตุนี้ 
ในข้อกำหนดนี้จึงได้แฝงเงื่อนไขของการไซ้ประโยชน์ที่ดินไว้ ดังนี้

- มืข้อจำกัดของการห้ามการไซ้ประโยชน์ที่ดินเพียงน้อยอย่าง ซึ่งเมี่อเปรยบเทียบกับผัง 
เมืองในประเทศพัฒนาแล้วจะมืข้อห้ามเหล่านี้มากกว่าหลายเท่าตัว

- มีข้อยืดหยุ่นในการเลือกการไซ้ประโยชน์ที่ดินประเภทรองได้กว้างขวางขอเพียงไม่ถูก 
ห้ามมิให้มีแล้วย่อมมีโอกาสไซ้ได้ทั้งลิ้นเพียงแต่ถูกจำกัดด้วยปริมาณที'เหลือจากการ 
ใช้ประโยชน์หสักเท่านั้น

- มีการแบ่งพื้นที่การใช้ประโยชน์ที่ดินแต่ละประ๓ ทเป็น “บริเวณย่อย” ซึ่งเป็นฐานของ 
การคำนวณการใช้ประโยชน์ท ี่ด ินหลักและประโยชน์การใช้ท ี่ด ินรองโดยกำหนดให้ 
“บริเวณย่อย” แต่ละบริเวณมีขนาดใหญ่พอที่จะรองรับปริมาณการใช้ประโยชน์รองที่ 
จะ๓ ดขึ้นได้ไนระยะใช้บงดับผัง
เป ิดโอกาสให้เล ือกพ ัฒนาพ ื้นท ี่ในส่วนใดก็ได ้ตามปรารถนาของเจ ้าของท ี่ด ินโดย 
เฉพาะการใช้ประโยชน์รอง ซึ่งจะกระตุ้นการแข่งขันให้มีการพัฒนาตามอัตราส่วนร้อย 
ละที่เปิดให้จำนวนน้อย

อย่างไรก็ดีข้อกำหนดในรูปแบบนี้มีข้อด้อย๓ ดขึ้นไม,น้อย ทั้งในเซิงวิชาการผังเมือง การนำ 
ไปปฏิบัติ และการไม่ลมบูรณ์รูปเพียงพอต่อการประกันความเป็นอยู่ที่ดีของผู้คน ข้อด้อยในแต่ละ 
ด้านอาจจะประมวลได้บางส่วน ดังต่อไปนี้

- ไม่ลามารถป้องกันหรือยับยั้งการขยายตัวแบบเป็นริ้วที่เกาะไปตามลองข้างทางเล้น
ทางสัญจรได้ เพราะการขยายตัวแบบนี้ก่อให้๓ ดปัญหาของการจราจรโดยเฉพาะ
อย่างยงตามริมทางหลวงที่เกิดอุบัติเหตุง่าย และไม่ประหยัดในการจัดวางระบบ
สาธารณูปโภค

- ไม่ลามารถจัดกลุ่มการพัฒนาให้เกิดเป็นศูนย์กลางใหม่ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพราะ 
พื้นที่ด้านในจะถูกทิ้งว่าง หรือกลายเป็นแหล่งชุมชนแออัด

- ไม่ลามารถป้องกันความแออัดของอาคารลื่งปลูกสร้างได้ เพราะขาดมาตรฐานการ 
ควบคุมด้านการแบ่งแปลงที่ดิน ทำให้การกำหนดความหนาแน่นประชากรในแต่ละ 
บริเวณไม่ลามารถทำได้ตามที่เสนอในแผนผัง
มีความไม่ชัดเจนในการกำหนดเฉพาะชื่อกิจการที่ต้องห้าม โดยไม่มีเงื่อนไขกำกับใน 
ด้านขนาดของกิจกรรมและที่ตั้ง



38

- มีความโม่ชัดเจนในเง่ือนไขของกิจการท่ีต้องห้ามหรือยกเว้น เช่น “ ก่อเหตุรำคาญ', 
หรือ “ เป็นมลพิษต่อชุมชน”

แนวค ิด ให ม ่ใน การส ร ้า งข ้อ ก ำห น ด การใช ้ป ระ โยชน ์ท ี่ด ิน
จากคำจำกัดความของ “ การผังเมือง” การพัฒนาเมืองโดยมีการผังเมืองเป็นกรอบได้เน้น 

ความสำคัญท้ังในด้านความสุขสบายของผู้คน การพัฒนาล่งเสริมการเศรษฐกิจ และการดำรง 
รักษาเมือง ดังน้ันในการสร้างข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีจะประกอบกับแผนผังเพ่ีอเป็นแม่ 
บทการพัฒนาเมืองในอนคตก็ควรจะสะท้อนเง่ือนไขต่างๆเหล่าน้ีให้มากท่ีลุด แต่เป็นท่ีน่าเป็นห่วง 
ว่า นักวิชาการท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาเมืองด้านเศรษฐกิจและสิงแวดล้อมได้ใช้คำว่า “ การควบ 
คุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน” เป็นดังคาถาวิเศษในการกำหนดแผนพัฒนาพัฒนาหรือการแกใขปัญหา 
ของพื้นที่ต่างๆทั้งๆที่เมื่อถูกขอให้อธิบายในรายละเอียดถึงประเภทที่ต้องการการควบคุมก็ไม่ 
สามารถจะกำหนดให้ชัดเจนแน่นอนได้ และยงเม่ือถามถึงเหตุผลอันเป็นวัตถุประสงค์ของการควบ 
คุมก็ไม่สามารถให้คำตอบท่ีมืน้ัาหน์กและเป็นเหตุเป็นผลท่ีเพิยงพอได้

นอกจากน้ีอังมืความเห็นว่าในกรณีท่ีจะใช้การผังเมืองให้เป็นกรอบการพัฒนาแล้ว ข้อ
กำหนดการใช้ประโยชน์ที่ด ินและที่ดินแต่ละประนาทตามแผนผังควรยึดหลักการในการคุ้มครอง 
ป้องกันประชาชนจากผลกระทบที่จะสร้างความเดือดร้อนรำคาญหรือประสบกับความเสี่ยงกัยใน 
ด้านสุขลักษณะ มลพิษและสาธารณภัยอ้นเกิดจากกิจกรรมหรือสิงปสุกสร้างที่อสุ่ในเขตละแวก
บ้านของตน และในเวลาเดืยวกันก็ให้อิสระแก,ผู้ประกอบกิจการต่างๆให้สามารถดำเนินกิจการของ 
ตนได้ในทุกพี้นที่ตราบใดที่ตนสามารถป้องกันผลกระทบอ้นเกิดจากกิจการของตน มิให้เกิดต่อ
ประชาชนและที่อสุ่อาลัยในละแวกใกล้เคยงได้อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้เงื่อนไขและมาตรฐานที ่
กำหนดให้

จากหลักการท่ีบอกถึงน้ี จะเห็นได้ว่าลักษณะของข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินแนวใหม่ 
น่าจะมืลักษณะดังน้ี

1. ในท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาคัยอาจจะมืการอนุญาตกิจกรรมต่างๆให้ต้ังอยู่ได้โดยมีเง่ือนไข
ให้ปฎบ้ดิ ซึงเง่ือนไขน้ีจะแตกต่างไปตามประ๓ ทของผลกระทบต่อประชาชนท่ีจะเกิด 
มืฃ้ึน อาจจะเป็นเง่ือนไขเก่ียวกับระยะทางห่างจากบ้านเรือนผู้คนเก่ียวก ับ ชนิด
ประ๓ ทและความหนาบางของกลุ่มต้นไม้พุ่มไม้ท่ีเป็นเขตกันชน เก่ียวกับขนาดความ 
สูงความใหญ่ของสิงปลูกสร้าง เป็นต้น

2. ในท่ีดินประเภทธุรกิจหรืออุตสาหกรรมท่ีมืผลกระทบมากท่ีลุด อาจจะมืการควบคุม 
ผลกระทบให้อยู่ในระดับหรือเกณฑ์กำหนดท่ีเหมาะลมท่ีเขตประจันระหว่างเขตของท่ี 
ดินประ๓ ทน้ันกับเขตท่ีอยู่อาคัย ส่วนภายในพ้ืนทีภายในของเขตพาณิชย์หรืออุตลาห 
กรรมอาจไม่ต้องมีการควบคุมผลกระทบระหว่างหน่วยกิจกรรมด้วยกันได้ หรืออาจจะ



39

ใช้เกณฑ์ท่ีลดหย่อนกว่าเซ่นเกณฑ์เก่ียวกับเสียงดัง เกณฑ์เก่ียวกับความสันละเทือน 
เกณฑ์เก่ียวกับแลงจ้า เป็นต้น

3. ควรมีการกำหนดมาตรฐานฃองผลกระทบในด้านความเดือดร้อนรำคาญ เซ่น มาตร 
ฐานความดังของเสียงในระดับความถ่ีต่างๆกัน มาตรฐานกล่ินต่างๆท่ีไม่เป็นธรรมชาติ 
มาตรฐานควันและเขม่าหรือฝ่นท่ีพิงกระจายได้ในอากาศ มาตรฐานความไวต่อเพลิง 
ไหม้ของเช้ือเพลิงต่าง  ๆ มาตรฐานความล่ันละเทือน รวมท้ังมาตรฐานอ่ืนๆ ทางด้าน 
ความปลอดภัยจากการแพร่พิษกัมมันตภาพรังสี ความสกปรกในน้ีาและอากาศ - 
จากมลพิษ เป็นต้น มาตรฐานเหล่าน้ีจะนำเป็นเกณฑ์ใช้วัดกับผลกระทบของกิจกรรม 
แต่ละประ๓ ท

4. ควรมีการกำหนดเง่ือน'ใฃเถ่ียวกับ “ ขนาด'’ ของกิจกรรมท่ีจะนำมาใช้เป็นเง่ือนไขเก่ียว 
กับ “ขนาด’' ของกิจกรรมท่ีจะนำมาใช้เป็นเง่ือนไขการอนุญาตให้ต้ังในเขตท่ีอยู่อาดัย 
เพราะความรุนแรงของผลกระทบ เซ่น สัดส่วนโดยตรงกับขนาดของกิจกรรมอย่างซัด 
เจน เซ่น ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากอาคารท่ีอยู่อาดัยแบบ “ บ้านเดี่ยว” ต่อพ้ืนท่ีข้างเคียง 
ย่อมน้อยกว่าผลกระทบท่ีเกิดจากอาคารท่ีอยู่อาดัยแบบ “ตึกแถว” หรือ “คอนโดมิ 
เนียม10 ช้ัน” มาก ท้ังๆท่ีลร้างอยู่ในเขตท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยเหมือนกัน

5. ควรมีการเปิดโอกาลให้มีการนำเทคโนโลยีใหม่ๆทันสมัยเข้ามาใช้ในการดำเนินการ 
ต่างๆท่ีจะลามารถลดระดับผลกระทบท่ีไม่ประลงดํในเขตท่ีอยู่อาศัยของผู้คนได้ เซ่น 
เทคโนโลยีในการบำบัดมลพิษจากน้ําเสียของเสีย เทคโนโลยีในการป้องกันเสียงและ 
ความล่ันละเทือนของเคร่ีองจักรกล เทคโนโลยีในการกรองอากาศให้ปราศจากมลพิษ 
เขม่าและฝ่น เป็นต้น

ข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามแนวคิดใหม่น้ี หากได้นำมาใช้ในการปฎิบํติแล้วเป็นท่ี 
แน่นอนว่าโฉมหน้าของผังเมืองจะเปล่ียนแปลงไปจากรูปแบบท่ีปฎิบํติอยู่น้ีมาก และอาจจะเป็นไป 
ได้ท่ีจะเกิดผลท้ังด้านดีและด้านไม่ดีในกิจกรรมต่างๆท่ีถูกควบคุมอยู่แล้ว หรือท่ีถูกควบคุมหนักย่ิง 
ข้ึนในอนาคต เพราะมาตรฐานความเป็นอยู่ของผู้คนในเขตเมืองมีการเปล่ียนแปลงอยู่ทุกขณะ

ภาลมา ลุทธิพงศั (ภาสมา สุทธิพงศั1 2536: 227-228) ได้คีกษาเพ่ือหารูปแบบท่ีเหมาะลม 
ในการพัฒนาและอนุรักษ์ พ้ืนท่ีเกษตรกรรมซานเมือง : กรณีศึกษาพ้ืนท่ีสีเขียวฝังตะวันตกของ 
กรุงเทพมหานคร พบว่าการลดลงของพ้ืนท่ีเกษตรกรรมช่ึงมีอัตราลดลงต่อปีลูงข้ึนเร่ือยๆ แลดงให้ 
เห็นถึงความล้มเหลวของมาตรการการอนุรักษ์พ้ืนท่ีเกษตรกรรมในพ้ืนท่ีศึกษา ช่ึงมีจุดอ่อนมาก
มาย เซ่น ไม่มีการห้ามจัดสรรท่ีดินเพ่ือการพักอาศัย ไม่มีการกำหนดสัดส่วนของท่ีว่างต่อพ้ืนท่ีปก 
คลุมดินของอาคาร และไม่มีมาตรการหรือนโยบายส่งเสริมการเกษตรเป็นพิเศษใดๆ นอกจากน้ียัง 
กล่าวถึง ผังเมืองรวมของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงประกาศใข้ในปี 2535 ว่าเป็นผังซ่ึงกำหนดแนวทาง
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การใช้ท่ีดินอย่างคร่าวๆและผงถนนและโครงการด้านคมนาคมในอนาคตเท่าน้ัน ไม่สามารถ
กำหนดนโยบายหรือช้ีนำการใช้ท่ีดินอย่างมีประสิทธิภาพได้ เช่นเดียวกับแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานคร การพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองส่วนใหญ่ยังมีเอกซนเป็นแกนนำ และยังได้เสนอแนวทาง 
พัฒนาพ้ืนท่ีเกษตรกรรม ดังน้ี

1. ใช้มาตรการการสกัดก้ันการรยายดัวฃองเมือง

- เพ้ืมมาตรการในการควบคุมการปลูกสร้างอาคาร เพ่ือควบคุมขนาดและการเว้นระยะห่างชอง 
อาคารซ่ึงจำเป็นลำหรับการอยู่อาศัย โดนอาศัยพระราชบัญญัติควบคุมอาคารออกเป็นข้อ
บัญญัติของกรุงเทพมหานครควบคุมเฉพาะการปลูกสร้างอาคารท่ีดิน คือ

ก. อัตราส่วนพ้ืนท่ีอาคารต่อท่ีดิน (Floor Area Ratio -  FAR) หมายถึงอัตราส่วนของพ้ืนท่ีอาคาร 
รวมต่อพ้ืนท่ีท้ังหมดของท่ีดินแปลงน้ัน ซ่ึงอยู่ต่อเน่ืองกันและเป็นอาณาบริเวณเดียวกับพ้ืนท่ี 
อาคารน้ันต้ังอยู่

ข. อัตราร้อยละของพ้ืนท่ีปกคลุมดิน (Ground Area Coverage -  GAC) หมายถึง อัตราร้อยละ 
ของพ้ืนท่ีอาคารปกคลุมดินต่อพ้ืนท่ีท้ังหมดของท่ีดินแปลงน้ัน ซ่ึงอยู่ต่อเน่ืองและเป็นอาณา 
บริเวณเดียวกันกับพ้ืนท่ีอาคารน้ันต้ังอยู่

ค. ระยะห่างระหว่างอาคาร (Minimum Spacing of Building) คือการกำหนดระยะห่างระหว่าง 
อาคารท่ีสร้างประชิดหรือข้างเคียงกัน ไม่ว่าจะสร้างบนท่ีดินแปลงเดียวกันหรือต่างแปลงกัน

ง. ระยะถอยร่นของอาคาร (Set back Requirement) เป็นการกำหนดแนวด้านนอกของอาคาร 
ส่ิงปลูกสร้างโดยรอบจากแนวเขตท่ีดิน

จ. เนือท่ีเฉล่ียน้อยท่ีสุดต่อ 1 หน่วยอาศัย (Minimum Area Per Dwelling) คือการกำหนดแปลง 
ท่ีดินท่ีจะนำมาใชในการปลูกสร้างหรือการแบ่งแปลงจัดสรร

- เพ่ิมข้อกำหนดเก่ียวกับการจัดสรรท่ีดินในบริเวณพ้ืนท่ีคืกษา โดยคำนึงถึงสภาพแวด 
ล้อมเป็นหลัก เป็นก าร เพ่ิมต้นทุนให้เจ้าของโครงการและเป็นผลดีกับสภาพแวดล้อม 
พ้ืนท่ีศึกษา

- จำกัดการพัฒนาสาธารณูปโภค โดยเฉพาะถนนท้ังท่ีสร้างโดยภาครัฐบาลและภาค 
เอกซน

- กำหนดให้มี Development Fee ลำหรับโครงการท่ีประกอบธุรกิจได้กำไรจากการ 
พัฒนาพ้ืนท่ี

- จำกัดการแบ่งย่อยแปลงท่ีดินขนาดต่ําลุด ไม่ควรต่ํากว่าพ้ืนท่ีซ่ึงลามารถประกอบการ 
เกษตรเล้ียงชีพได้ ค่าเฉล่ียของพ้ืนท่ีศึกษาประมาณ 5 ไร่

2. ใช้มาตรการสนับลนุนพ้ืนท่ีเกษตรกรรม
- จัดหาเงินทุนหรือเงินกู้ดอกเบ้ียต่ําให้แก่เกษตรกร
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- ส่งเสรมด้านการเกษตรซ้ังทางด้านวิชาการ ด้านการตลาด ด้านเคร่ืองทุ่นแรง เคร่ือง 
มือการเกษตร ธัญพืช ฯลฯ

- เพ่ิมรายได้ให้แก่เกษตรกร สนับลนุนการทำการเกษตรแบบเข้มข้น ใช้ประโยชน์พ้ืนท่ี 
ให้ได้มากท่ีสุด ปรับปรุงประ๓ ทการเพาะปลูกให้มืรายได้เพ่ิมข้ึน

- แก้ไซปัญหาความไม่ม่ันคงในการเช่าท่ีดินเพ่ือประกอบการเกษตร
3. ควบคุมการปล่อยท้ิงท่ีดินว่างเปล่า

- ลงโทษด้านภาษีตามขนาดและระยะเวลาการปล่อยท้ิงท่ีดินให้ว่างเปล่า
- เก็บรักษาตามมูลค่าท่ีเพ่ิมข้ึนซองพ้ืนท่ี

นอกจากแนวทางการพัฒนาพ้ืนท่ีอนุรักษ์ในพ้ืนท่ีสืกษา โดยยึดถึอมาตรการสร้างเสริมและ 
พัฒนาพ้ืนท่ีให้มืมาตรฐานด้านเกษตรกรรมท่ีดิ (Agricultural Infrastructure) และส่งเสริมการ 
เกษตรแบบเข้มข้น (Intensive Agricultural) เพ่ีอให้ได้ประโยชน์สูงสุดซ้ังทางด้านเศรษฐกิจและ 
สภาพแวดล้อม และเพ่ีอให้การอนุรักษ์พ้ืนท่ีเกษตรกรรมในพ้ืนท่ีดืกษาบรรลุ ยังต้องมีมาตรฐาน 
หรือแนวนโยบายซองกรุงเทพมหานครโดยรวม เพ่ือแก้ไขและลดความกดดันความต้องการพ้ืนท่ีพัก 
อาดัยในพ้ืนท่ีลง เช่น

กำหนดซีนำการไข้ที่ดินซองกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะการใช้ท่ีดินประเภทที่พักอาศัยโดย 
อาจใช้สาธารณูปโภค สาธารณูปการ หรือมาตรการอ่ืน  ๆ เป็นเคร่ืองมือส่งเสริมให้ภาคเอกซน 
สร้างท่ีพักอาศัยในบริเวณท่ีได้รับการวางแผนไว้ล่วงหน้าแล้วก่อนบริเวณอ่ืน

- เพ่ีอประสิทธิภาพในการใช้ท่ีดินในบริเวณใจกลางเมือง เช่น พ้ืนท่ีแหล่งเส่ือมโทรม พ้ืนท่ีตา 
บอด เพ่ือลดความต้องการไข้ท่ีดินในแถบซานเมือง โดยอาศัยมาตรการ เช่น การจัดรูปท่ีดิน 
หรือการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม รวมถึงพ้ืนท่ีว่างเปล่าไม่ได้ประโยชน์ ควรมีมาตรการเร่งให้มื 
การพัฒนาในพ้ืนท่ีดังกล่าว ด้วยมาตรการทางภาษีหรือมาตรการอ่ืนๆ

- แผนการใช้ท่ีดิน นโยบาย และโครงการต่างๆเพ่ือสนับลนุนนโยบาย รวมซ้ังการจัดสรรงบ 
ประมาณและเจ้าหน้าท่ีผู้ปฎิบติงาน ควรมืความสอดคล้องกัน เพ่ีอประสิทธิภาพในการดำเนิน 
การให้บรรลุตามนโยบายการไซ้ท่ีดิน

- การปรับปรุงสาธารณูปโภค ลาธารณูปการ ควรลอดคล้องกับแผนการใช้ท่ีดินโดยอาจใช้เป็น 
เคร่ืองมือในการส่งเสริมการใช้ท่ีดินหรือขัดซวางไม่ให้เกิดการใช้ท่ีดินไม่ต้องการได้

- ปรับปรุงกังเมืองรวมกรุงเทพมหานครให้มืความขัดเจน รวมซ้ังจัดให้มืมาตรการท่ีสามารถช้ี 
นำการเจริญเติบโตของกรุงเทพมหานคร และการใช้ท่ีดินประเภทต่างๆได้

- ปรับปรุงกฎหมายด้านภาษีและกฎหมายในการควบคุมสภาพแวดล้ม เพ่ีอควบคุมการ
ประกอบกิจกรรมหรือการใช้ท่ีดินประ๓ ทต่าง  ๆ ช่ืงลร้างความเดือดร้อนหรือภาระให้รัฐบาล
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หรือสังคมโดยรวม เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมท้ังในด้านการแข่งขันด้านเศรษฐกิจรองการใช้ท่ี 
ดินกิจกรรมประ๓ ทต่างๆและความเป็นธรรมในสังคม

ปริญญา จิตรการนทีกิจ (ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537: 129-132) คืกษาปัญหา 
กฎหมายในการปฎิปติให้เป็นไปตามผังเมืองรวมได้กล่าวถึงข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพ่ือกิจ 
การรอง โดยคิดเป็นอัตราส่วนร้อยละว่า ข้อกำหนดน้ียังมืฝ่ายท่ีท้ังเห็นด้วยและไม่เห็นด้วย กล่าว 
คือ ฝ่ายท่ีเห็นด้วยเห็นว่า การแบ่งพ้ืนท่ีการใช้ประโยชน์ท่ีดินแต่ละประ๓ ทเป็นบริเวณย่อย ซ่ึงเป็น 
ฐานซองการคำนวณปริมาณการใช้ประโยชน์ท่ีดินหสัก และประโยชน์ท่ีดินรอง โดยกำหนดให้
บริเวณย่อยแต่ละบริเวณมืรนาดใหญ่พอที่จะรองร้บปริมาณการใช้ประโยชน์รองท่ีจะเกิดขึ้นได้ใน 
ระยะใช้บังคับผัง นอกจากน้ีเป็นการเปิดโอกาลให้เลอกพัฒนาพ้ืนท่ีในส่วนใดก็ได้ตามท่ีปรารถนา 
ชองเจ้ารองท่ีดินโดยเฉพาะการใช้ประโยชน์รอง ซ่ึงจะกระตุ้นการแข่งขันให้มืการพัฒนาตามอัตรา 
ส่วนร้อยละท่ีเปิดให้จำนวนน้อย

ส่วนฝ่ายท่ีไม่เห็นด้วยเห็นว่าการคิดอัตราส่วนร้อยละของพ้ืนท่ีในแต่ละบริเวณก่อ 
ให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าของท่ีดินผู้ประกอบกิจการเพราะในท่ีดินแต่ละบริเวณ เมือผู้
ประกอบกิจการรายใดได้ใช้ประโยชน์ท่ีดินรองตามอัตราส่วนร้อยละรองพ้ืนท่ีในบริเวณน้ันไปหมด 
แล้ว ย่อมคัดสิทธิเจ้ารองกิจการรายอ่ืน แม้จะมืเน้ือท่ีดินท่ีลามารถดำเนินกิจการรองได้เช่นกัน ทำ 
ให้ต้องเลียสิทธิประโยชน์รองตนไป ความเห็นรองฝ่ายน้ีจิงเห็นว่าควรท่ีจะคิดอัตราส่วนร้อยละของ 
พ้ืนท่ีของผู้ฃออนุญาตแต่ละแปลง

ทางด้านผู้คืกษาเอง มืความเห็นเช่นเดียวกับฝ่ายท่ีไม่เห็นด้วยกับข้อกำหนดการ 
ใช้ประโยชน์อ่ืนตามกฎกระทรวงปัจจุบัน ท้ังน้ีเพราะการคิดอัตราส่วนร้อยละในแต่ละบริเวณ ไม่ก่อ 
ให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าของหรือผู้ประกอบกิจการต่างๆในลักษณะท่ีใครใช้ประโยชน์ก่อนย่อม 
ได้รับสิทธิประโยชน์ไปก่อนแล้ว ยังเป็นการยากต่อการตรวจลอบควบคุมรองเจ้าหน้าท่ีในการคิด 
คำนวณพ้ืนท่ีการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพ่ือการอย่างอ่ืนในแต่ละบริเวณด้วย ว่าได้ใช้ประโยชน์เพ่ือการ 
อ่ืนไปแล้วเป็นจำนวนเท่าใด เพราะกิจการแต่ละชนิดอาจอยู่ในอำนาจรองเจ้าหน้าท่ีและหน่วยงาน 
ต่างๆกัน ทำให้การควบคุมเป็นไปอย่างไม่ได้ผลเท่าท่ีควร ซ่ึงการคิดอัตราส่วนร้อยละเป็นรายแปลง 
จะแก้ปัญหาดังกล่าวแล้ว ยังลดปัญหาความขัดแย่งระหว่างหน่วยงาน ในการคิดอัตราส่วนร้อยละ 
รองการท่ีจะอนุญาตให้ประกอบกิจการต่างๆ ในท่ีดินบริเวณเดียวกันด้วย เช่น พาณิชย์จังหวัด 
เก่ียวกับไซโลเก็บสินค้า โยธาธิการจังหวัด เก่ียวกับการก่อสร้างอาคาร เป็นต้น

จุดประสงค์รองกฎกระทรวงท่ีลำนักผังเมืองจัดทำข้ึน กำหนดให้มืการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน เป็นการใช้ประโยชน์หลักและการใช้ประโยชน์รอง ก็เพ่ือผ่อนผันแก่เจ้าของกิจการท่ี 
ลามารถดำเนินกิจการบางอย่าง ในพ้ืนท่ีต่างประ๓ ทกันได้ อันเป็นการทำให้กฎกระทรวงแต่ละ 
ฉบับมีความยืดหยุ่นได้ ซ่ึงลอดคล้องกับหลักเกณฑ์รองกฎหมายเพ่ือการพัฒนา แต่ในการปฏิบัติ
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ให้เป็นไปตามผังเมืองรวม ได้มืปัญหาด้านความเป็นธรรมเก่ียวกับข้อกำหนดดังกล่าว เพราะใน 
ปัจจุบันการกำหนดอัตราร้อยละฃองกิจการท่ีอนุญาตให้ใช้ประโยชน์รองได้ คดเป็นอัตราร้อยละ
ของพ้ืนท่ีในแต่ละบริเวณหมายเลขตามแผนผัง โดยต้องคำนวณรวมพ้ืนท่ีท่ีใข้เพ่ือกิจการรองอ่ืนไป 
แล้วในบริเวณหมายเลขน้ันด้วย ข้อกำหนดดังกล่าวจึงให้ประโยชน์แก่ผู้ดำเนินการก่อน จะได้รับ 
ประโยชน์ไปก่อน น้ังท่ีตามลภาพความเป็นจริงแล้วมืกิจกรรมหลายอย่างท่ีลามารถดำเนินการได้ 
โดยไม่ต้องขออนุญาตแต่บางกิจกรรมต้องขออนุญาตก่อน ทำให้เกิดปัญหาในการคิดอัตราร้อยละ 
ซ่ึงปัญหาน้ีลำนักผังเมืองเคยทำการประชุม ในการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การวางและจัดทำผัง 
เมืองรวม เม่ึอวัน'ท่ี 25-26 มิถุนายน 2537 ณ โรงแรม,โกลเด้นแซ-นด์ท จังหวัดเพชรบุรี และได้ข้อ 
ลรุปผลการสัมมนา1ว่า การใช้ประโยชน์ท่ีให้คงใช้อัตราส่วนร้อยละในข้อกำหนดผังเมืองรวมไว้ แต่ 
ให้ปรับปรุงการแบ่งแปลงท่ีดินในแต่ละบริเวณให้เล็กลง และพิจารณาการคิดอัตราร้อยละเป็นราย 
แปลง

กฎหมายเพ่ือการพัฒนาต้องมืความยืดหยุ่นได้ แต่ขณะเดียวกันต้องอยู่ในความ 
เป็นธรรม ซ่ึงกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมท่ีปรากฎในปัจจุบันมืความยืดหยุ่นในแง่การใช้
ประโยชน์ท่ีดิน แต่ยังขาดความเป็นธรรมในแง่การคิดอัตราร้อยละจากท่ีดินในแต่ละบริเวณพ้ืนท่ี 
และวิธีการคิดคำนวณซ่ึงไม่ปรากฎรายละเอียดวิธีการคิดในกฎกระทรวงแต่ละฉบับ ดังน้ัน ผู้เขียน 
เห็นว่า ต้องปรับปรุงกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมในส่วนท่ีเก่ียวกับอัตราร้อยละในข้อ
กำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดิน โดยต้องระบุว่าวิธีการคิดคำนวณอย่างชัดเจนและกำหนดให้คิดเป็น 
รายแปลง เพ่ือก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าของของผู้ครอบครองท่ีดินทุกราย อันจะเป็นการลอด 
คล้องกับหลักเกณฑ์ของกฎหมายเพ่ือการพัฒนา

ลำหรับข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามแผนผัง นอกจากจะมืปัญหาในเร่ือง 
การคิดอัตราร้อยละของการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ท่ีดินเพ่ือกิจการดังกล่าวแล้ว ข้อกำหนดดัง
กล่าวยังมืปัญหาในด้านเน้ือหา ซ่ึงเขียนข้อความสันๆไม่มืคำอธิบายความหมายของถ้อยคำซ่ึงอาจ 
แปลความหมาย หรีอเจตนารมณ์ของการกำหนดได้หลายนัย จึงเป็นข้อความท่ีไม่ชัดเจน ต้อง 
อาคัยการดีความ จึงชัดกับหลักเกณฑ์เพ่ือการพัฒนาท่ีต้องมีความชัดเจน อ่านเข้าใจง่าย

นพนันท์ ตาปนานนท์ (นพนันท์ ตาปนานนท์, 2542: 25) กล่าวถึงปัญหาด้าน 
กฎหมายและการบริหารผังเมือง ว่า ข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ทีดิน (Zoning Ordinance) ยังขาด 
ความสมบูรณ์ในการควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีจะก่อให้เกิดลภาพความเป็นพลวัต(Dynamic) 
ของพ้ืนท่ีเมือง หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือ การเปิดโอกาลให้เกิดการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ท่ี 
ดินท่ีเพ่ิมข้ึน (Up-Zone) หรือลดลง(Down-Zone) จากท่ีกำหนดไว้แต่เดิม (เปิดโอาลให้เกิดการใช้ 
ประโยชน์ท่ีดินเพ่ือการอ่ืนโดยการกำหนดพ้ืนท่ีเป็นอัตราส่วนร้อยละของพ้ืนท่ีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 
แต่ละบริเวณ นอกจากจะเป็นปัญหาในทางปฎิบัติเพราะยากแก่การตรวจสอบแล้ว ยังก่อให้เกิด
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การกระตุ้นให้เก ิดการพัฒนาที่นอกเหนือจากการใช้ประโยชน์ทดินตามประเภทที่ได ้กำหนดไว้) 
และนอกจากนี้ ประเด็นของการควบคุมการใช้ประโซยน์ที่ดินที่สำคัญอีกประการหนึ่งที่ชาดหายไป 
จากข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในรูปแบบปัจจุบัน คือ การควบคุมความหนาแน่นของประซา 
กร (Density) หรอระดับของกิจกรรม (Intensity) โดยการกำหนดอัตราส่วนระหว่างพื้นที่อาคารกับ 
พื้นที่ดิน หรือ Floor Area Ratio (F.A.R.) ซึ่งจะก่อให้เกิดลภาพการกระจายตัวที่เหมาะสมและลอด 
คล้องกับระบบสาธารณูปโภคและลาธารณูปการที่ได้จัดสร้างขึ้นเพื่อรองรับการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
ประ๓ ทนั้นๆ

2. ด ้า น พ ื้น ท ี่ส ีเ ข ีย ว

ปราณี น์นทเสนามาตร์ (อ้างถึงใน รังสรรค์ นันทกาวงค์, 2531: 12) คืกษาการเปลี่ยน 
แปลงการใช้ที่ดินอำ๓ อเมีองสมุทรปราการ พบว่าได้มีการเปลี่ยนแปลงจากชุมชนเกษตรเป็นชุม 
ซนอุตสาหกรรม ทำให้พื้นที่เกษตรกรรมลดลงพื้นที่ชุมชนเมืองขยายตัวขึ้น โดยส่วนใหญ่จะเป็นไป 
ในด้านที่ดินเพื่อการอยู่อาคัยและอุตสาหกรรม ปัจจัยที่ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเป็นผลมาจาก 
การที่รัฐบาลมีนโยบายส่งเลรืมอุตสาหกรรมในอำ๓ อเมืองสมุทรปราการ โดยมีปัจจัยด้านสภาพที่ 
ตั้งและสิงอำนวยความสะดวกต่างๆ เป็นเครื่องสนับลนุน และจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวทำให้ 
เกิดปัญหาการบุกรุกพื้นที่เกษตรกรรม การใช้ที่ดินปะปนกันและปัญหาสภาพแวดล้อม

ลุวัฒนา ลุกใส ( อ้างถึงใน ภาสมา สุทธิพงค์, 2536: 12) ได้คืกษาเกี่ยวกับการใช้ที่ดินใน 
เขตลาดกระบัง พบว่าเขตลาดกระบังได้มีการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินแบบชนบทเป็นการใช้ที่ดิน 
แบบเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งแขวงลาดกระบังเนื่องจากขบวนการเป็นเมืองเป็นปัจจัยสำคัญ ซึ่งมี 
ลาเหตุจากการปรับปรุงการคมนาคมขนส่งทางถนน การเพิ่มประซากรอย่างรวดเร็วของ
กรุงเทพมหานคร บทบาทของการจัดสรรที่ดิน การขยายตัวของโรงงานอุตสาหกรรมและการขยาย 
ตัวของหน่วยราชการ ทำให้เกิดผลกระทบที่สำคัญหลายประการ คือ การขาดแคลนพื้นที่สีเขียว 
ของเขตลาดกระบัง การเพิ่มปัญหาเนื่องจากไม่เพียงพอของสาธารณูปโภค ขยะที่มีการเปลี่ยน 
แปลงกรรมสิทธิ้ที่ดินหรือในระหว่างที่เจ้าของที่ดินยังไม่พร้อมที่จะลงทุนก็ยังคงปล่อยให้รกร้างว่าง 
เปล่าปราศจากคุณค่าทางเศรษฐกิจ และประชากรสุดท้ายปัญหาทางด้านอังคม อันเนื่องมาจาก 
ชาวนาไม่ลามารถทำนาได้อีกต่อไป เป็นสภาพที่ซาวนาต้องยอมรับเมื่อไร้ที่ทำกินจึงอยู่ในสภาพที่ 
ว่างงาน

อำพัน รุ่งวรรธนวงค์(อ้างถึงใน รังสรรค์ น์นทกาวงค์, 2531: 12) ได้คืกษาการใช้ที่ดินเขต 
ซานเมืองโดยใช้เขตบางขุนเทียนเป็นกรณีคืกษา พบว่า การปรับปรุงการคมนาคมขนส่ง การขยาย 
ตัวของโรงงานอุตสาหกรรม การขยายตัวของที่อยู่อาคัย และการเพิ่มขึ้นของประชากรอย่างรวดเร็ว 
ของกรุงเทพมหานคร ทำให้เกิดการขยายตัวของพื้นที่เมืองเข้าสู่พื้นที่ชนบทซานเมืองก่อให้เกิดผล
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กระทบต่อเกษตรกรโดยตรงจากการสูญเสียพื้นที่ประกอบอาชีพ และผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมซึ่ง 
เป็นอุปสรรคต่อการทำการเกษตรกรรม เซ่น ปัญหานํ้าเน่าเสียและสารพิษตกค้าง นอกจากนี้ยังเกิด 
ผลกระทบทางด้านสังคมตามมา ทั้งนี้จึงควรมี มาตรการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินซึ่งประกอบ 
ด้วย พื้นที่เกษตรกรรม และพื้นที่เมืองแยกจากกันอย่างเด่นซัด และมีมาตรการการส่งเสริมการ 
พัฒนาพื้นที่เกษตรกรรม ตลอดจนรักษาคูคลองต่างๆและความอุดมสมบูรณ์รองดิน เพื่อเป็นแรง 
จูงใจแก่เกษตรกรในการประกอบอาชีพ รวมทั้งเพื่อให้พื้นที่ชนบทซานเมือง ลามารถรักษาสภาพ 
พื้นที่เกษตรกรรมต่อไปได้

สุริรัตน์ ณ นคร (อ้างถึงใน รังสรรค์น ันทกาวงค์, 2531: 12) ได้ศึกษาถึงผลกระทบ จาก 
การเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินเกษตรกรรมซานเมือง กรณีศึกษาเขตหนองแขมกล่าวว่า เขตหนอง 
แขมมืการใช้ที่ดินแบบเมืองและเกษตรกรรมเพื้มมากขึ้น ซึ่งพื้นที่เมืองและพื้นที่เกษตรกรรมที่เพื้ม 
มากฃึนเนื่องมาจากการใช้ประโยชน์จากที่รกร้างว่างเปล่า ในปัจจุบันมีการขยายตัวของโรงงานอุต 
ลาหกรรมจำนวนมาก ทำให้เกิดผลกระทบต่อระบบนิเวศน์ อากาศเป็นพิษและนํ้าเน่าเสีย ส่งผลให้ 
ผลผลิตของเกษตรกรได้รันความเสียหายเป็นจำนวนมาก

กัทรียา จิตเอื้ออารี ( อ้างถึงใน ภาสมา สุทธิพงค์, 2536: 20) ได้ศึกษาเขตราษฎร์บูรณะ 
พบว่า เขตราษฎร์บูรณะ มืลภาพทางกายภาพของพื้นที่เหมาะลมกับเกษตรกรมาก ในอดีตเขต 
ราษฎร์บูรณะ มีการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินจากพื้นที่เกษตรกรรมเป็นพื้นที่เมืองอย่างรวดเร็ว ทั้งนี้ 
เนื่องจากการก่อสร้างถนนลุฃลวัลดิ้หลังจากปี 2517 เป็นต้นมามืการเปลี่ยนแปลงช้าลง แต่มืแนว 
โน้มจะเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในอนาคต ทั้งนี้เนื่องจากผลกระทบจากภายนอกโดย
เฉพาะด้านคมนาคมคือการสร้างทางด่วนลายท่าเริอ-ดาวคะนอง และโครงการการรนส่งมวลชน 
ชั้น 1 ในปัจจุบันแม้ว่าการเกษตรจะประลบปัญหาต่างๆมากมาย แต่ยังต้องการประกอบอาชีพ 
เกษตรกรรมต่อไป เพราะมีรายได้สูงจึงได้มืการเสนอแนะให้มีนโยบายการใช้ที่ดินให้ตรงตาม
สมรรถนะของดินโดยเน้นการอนุรักษ์เกษตรกรรมให้พื้นที่เกษตรอันอุดมสมบูรณ์อยู่คู่กับพื้นที่เมือง 
อย่างกลมกลึนด้วยมาตรการที่เหมาะลม

กุณฑลวรพล ( อ้างถึงในภาสมา สุทธิพงค์, 2536: 2 1 )ได้ศึกษาการขยายตัวของการเป็น 
เมืองในเขตชานเมืองด้านตะวันตกของกรุงเทพมหานคร ผลการศึกษาปรากฎว่า การใช้ที่ดินและ 
ทิศทางการขยายตัวของชุมชนสัมพันธ์กับการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการคมนาคมอย่างใกล้ชด กล่าว 
คือ การตั้งถิ่นฐานที่ปรากฎในระยะแรกจะมืลักษณะการขยายตัวตามแนวลำนํ้า ต่อมาเมื่อมีการ 
สร้างเล้นทางคมนาคมทางถนน จึงส่งผลให้โครงสร้างของการตั้งถิ่นฐานของชุมชนเหล่านี้มี
ลักษณะเป็นแนวยาวตามลองฟากถนนอย่างไม่มีที่ลิ้นสุด ลักษณะการขยายตัวตังกล่าวจะปรากฎ 
เด่นซัดยงขึ้นในบริเวณลองฟากถนนลายหลัก ขณะที่บริเวณอื่นโดยรอบยังไม่มีการเปลี่ยนแปลง 
มากน์ก ด้วยเหตุผลนี้จึงไม่อาจกำหนดได้ว่าพื้นที่เหล่านี้เป็นเขตเมืองหรือเขตชนบทอย่างแท้จริง
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ดังนั้นสัดส่วนการใช้ที่ดินของบริเวณดังกล่าวจึงไม่มีขอบเซตแน่นอนซึ่งถ้าหากรัฐบาลไม่มีนโยบาย 
ไนการควบคุมาารขยายตัวของชุมชนไห้อยู่ไนขอบเขตที่เหมาะสมแล้ว ก็จะนำไปลู่ปัญหาความขัด 
แย้งในการพัฒนาการใช้ที่ดินไนอนาคตอย่างแน่นอน

ขัซย์ปลอดดี (อ้างถึงใน รังสรรค์ นํน่ทกาวงค์, 2531: 13) ศึกษากรณีการเปลี่ยนแปลงการ 
เปลี่ยนแปลงการไซ้ที่ดินในเขตหนองจอก ซึ่งเป็นเขตชานเมืองที่มีการสูญเลียพื้นที่เกษตรกรรม
น้อยที่สุด ทั้งนี้มีลาเหตุเนื่องมาจากแรงบุกรุกหริอความต้องการในการลงทุนในระดับตํ่า และแม้ว่า 
แรงต้านทานหริอ ความต้องการในการอนุรักษ์พื้นที่เกษตรของเกษตรกรอาจจะอยู่ไนระดับตำก็
ตามแต่เนื่องจากอัตราการเพิ่มของประชากรในอนาคตอยู่ในระดับตํ่ามาก ดังนั้นการบุกรุกพื้นที่
เกษตรกรรมในเขตหนองจอกจึงเป็นไปได้อย่างเชื่องช้า

รังสรรค์ น้นทกาวงค์ (รังสรรค์ นันทกาวงค์, 2531: 22) ได้ศึกษาความลามารถ'ในการต้าน 
ทานการบุกรุกของพืนที่เมืองที่มีต่อพื้นที่เกษตรกรรมชานเมือง โดยศึกษาเขตหนองแขม
กรุงเทพมหานครจากการศึกษาสถิติการเปลี่ยนแปลงของพื้นที่เกษตรกรรมในช่วงปี 2524-2530
พบว่าพื้นที่เกษตรกรรมลดลงแตกต่างกัน คือพื้นที่เกษตรบางชนิด เช่น นาข้าวลดลงมากกว่าอย่าง 
อื่น ในขณะที่พื้นที่เกษตรกรรมลดลงแตกต่างกัน คือพื้นที่เกษตรบางชนิด เช่น นาข้าวลดลงมาก 
กว่าอย่างอื่น ในขณะที่พื้นที่ผลิตสวนกล้วยไม้เพิ่มขึ้น พื้นที่เกษตรกรรมแต่ละประเภทมีแรงต้าน 
ทานการบุกรุกของพื้นที่เมืองแตกต่างกัน โดยสวนกล้วยไม้มืแรงต้านทานการบุกรุกของเมืองสูงที่ 
สุด ซึ่งเกิดขึ้นจากแรงต้านทานแท้หรือผลตอบแทนที่เกษตรกรได้ระบสูงมากพอที่จะดำรงชีวิตอยู่ได้ 
อย่างสุขสบาย ดังนั้นในการอนุรักษ์พื้นที่เกษตรกรรมในเขตหนองแขมลามารถทำได้โดยการลด
แรงบุกของเมืองและในขณะเดียวกันเพิ่มแรงต้านทางของพื้นที่เกษตรกรรม ในทางปฎิฟ้ติแล้วการ 
ลดแรงบุกควรจะจำกัดการพัฒนาระบบถนนเท่าที่จำเป็นและตามความเหมาะสมและในการเพิ่ม 
แรงต้านทานเพื่อให้เกิดการอนุรักษ์พื้นที่เกษตร ควรจะประกอบด้วยมาตรการทางด้านภาษี ด้าน 
การตลาด การบริหาร การผังเมืองและการคลัง
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