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 วิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จลุลวงไปได ดวยความเมตตาและความกรุณาของ ศาสตราจารย  
ดร.ศุภลักษณ พินิจภูวดล  อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธหลัก ผูที่ใหทั้งคําปรึกษา คําแนะนํา 
ตลอดจนคอยติดตามความคืบหนาในการทําวิทยานิพนธอยางสม่ําเสมอ ผูวิจัยรูสึกซาบซึ้งเปนอยาง
ยิ่งจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยมา ณ โอกาสนี้ 
 

 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณอาจารย นพดล เฮงเจริญ ที่ไดสละเวลาอันมีคา กรุณารับเปน
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ กราบขอบพระคุณอาจารยภานุพันธ ชัยรัต  อาจารยไชยเดช  
ตันติเวสส และอาจารยวิจัย อัมราลิขิต ที่ไดสละเวลาอันมีคากรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานพินธ 
พรอมทั้งใหคําแนะนําขอเสนอแนะ รวมทั้งขอสังเกตที่มีคุณคาอยางยิ่ง สําหรับผูวิจัยในการจัดทํา
วิทยานิพนธเลมนี้ใหสําเร็จลงได 
 

 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณนายสุชาติ เวโรจน นางกาญจนารัตน ลีวิโรจน นายบุญอนันต 
วรรณพาณิชย นายกองภพ สุขกิจบํารุง ที่กรุณาใหขอคิดและใหการสนับสนุนผูวิจัยสําหรับ
การศึกษาในหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร ในครั้งนี้ 
 

 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา พี่สาว พี่ชาย ที่เคารพยิ่ง รวมทั้งขอบคุณ คุณพรพิภา 
ซาบุตร คุณณุฐณิชา ซาบุตร  และคุณวชิรปรัชญ ซาบุตร ซ่ึงเปนครอบครัวอันเปนที่รักยิ่งของผูวิจัย 
สําหรับความรักและกําลังใจที่มีใหแกผูวิจัยเสมอมา 
 

 นอกจากนี้ ผูวิจัยขอขอบคุณ คุณวิรัช รวมพงษพัฒนะ คุณสุรเดช เวชมงคล คุณสุมิตา ศรีศิริ 
เพื่อน ๆ ที่คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และที่สํานักงานศาลปกครอง ที่เปนกําลังใจและ
ความชวยเหลือแกผูวิจัยดวยดีตลอดมา 
 

 หากวิทยานิพนธเลมนี้มีคุณคาและประโยชนประการใดแลว ผูวิจัยขอมอบเปนกตเวทิตาแด
พระคุณบิดา มารดา และคณาจารยทุกทาน รวมทั้งจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่ใหโอกาสใน
การศึกษาแกผูวิจัย แตหากวิทยานิพนธฉบับนี้มีความบกพรองไมสมบูรณดวยประการใด ผูเขียนขอ
นอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทท่ี 1 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐ    
ที่สําคัญประการหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยบัญญัติไวในมาตรา 
78 วา รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจ
ทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ  รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครอง           
สวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้นและบัญญัติไวในมาตรา 
284*วรรคสามวา เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ซ่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการกําหนดอํานาจและ
หนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ฯลฯ รวมทั้งไดกําหนดไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกลาวในมาตรา 334**  ซ่ึงไดบัญญัติใหวาระเริ่มแรกของการดําเนินการจะตองตรากฎหมายตางๆ        
ใหแลวเสร็จภายในเวลาสองปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ อาทิ ใหมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับสิทธิ
เลือกตั้งของประชาชนตามมาตรา 68  กฎหมายเกี่ยวกับคุณสมบัติของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติตามมาตรา 199  กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลตาม
มาตรา 248 และโดยเฉพาะใหมีการตรากฎหมายตามมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม ดังกลาว        
ซ่ึงเกี่ยวของกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปน
สําคัญ โดยใหมีการตรากฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจเพื่อพัฒนาการกระจาย
อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง  

ตอมาในป พุทธศักราช 2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 โดยบัญญัติไวในมาตรา 16*** วา ใหเทศบาล 
เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อ

                                                 
* ในมาตรา 284 บัญญัติใหมีการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้น
ใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 

** ในมาตรา 334 บัญญัติไวในวาระเริ่มแรก ใหตรากฎหมายตามมาตรา 68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 
มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศใช
รัฐธรรมนูญนี้  

*** ในมาตรา 16 ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองในดานการผังเมือง 
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ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี้ (25) การผังเมือง และบัญญัติไวในมาตรา 31 วา    
ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวใน
ลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง 
หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน และคณะกรรมการพิจารณา
เห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการ
แกไขกฎหมายดังกลาวตอไป  

จากหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจที่เกี่ยวของกับการผังเมืองซึ่งไดรับการรับรองไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ที่ไดกระจายอํานาจดานการผังเมือง
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลว แตปจจุบันการใชบังคับผังเมืองรวมที่กระทําโดยกฎกระทรวง
ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542  เนื่องจากอํานาจ
การออกกฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมอยูในอํานาจของสวนกลาง ซ่ึงเกิดปญหาไมสามารถดําเนินการ
ตามกระบวนการจัดทําผังเมืองรวมไดทันภายในกําหนดระยะเวลาโดยเฉพาะขั้นตอนการออกกฎหมายที่
ใชระยะเวลานานทําใหผังเมืองรวมหมดอายุ นอกจากนั้นการใชบังคับผังเมืองรวมยังกอใหเกิดผลกระทบ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดินภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด ดังนั้น เมื่อมี
การกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลว การมอบอํานาจในการตรา
กฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสมควรที่จะดําเนินการควบคูกันไป
ทั้งนี้ จะเปนมาตรการดานกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ เพื่อสนับสนุนใหกระบวนการจัดทําผังเมืองรวม
เปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ดังตัวอยาง เชน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 และที่แกไข
เพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ไดบัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคสอง โดยใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจในการ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดในเรื่องตางๆไดในกรณีที่ยังไมไดออกกฎกระทรวง หรือในกรณี
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 มาตรา 20ไดบัญญัติใหราชการสวนทองถ่ินดําเนินการ
เพื่อประโยชนในการรักษาความสะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บ ขน หรือกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือมูล
ฝอย ใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินได เปนตน 

สําหรับการกระจายอํานาจดาน “การผังเมือง” (City And Town Planning) ซ่ึงเปนบริการ
สาธารณะ  ที่จัดเปนภารกิจของรัฐ (Function of State) ที่เรียกวา ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function of 
State)1  ในประเทศตางๆ จํานวนมากทั่วโลกทั้งในทวีปยุโรป สหรัฐอเมริกา หรือ เอเชีย  มีการจัดทําผัง
เมืองในหลายระดับตามลักษณะของเขตการปกครอง ไดแก ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน 
                                                 

1 สมยศ  เช้ือไทย,กฎหมายมหาชนเบื้องตน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน,2552).หนา 136-137. 
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ซ่ึงในการวางผังเมืองระดับทองถ่ินนั้นไดมีการมอบหมายภารกิจดานการวางผังเมือง ซ่ึงดําเนินการในพื้นที่
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) หนึ่ง ไปใหองคกรปกครองทองถ่ินในเขตนั้น เปน
ผูดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับดวยขอบัญญัติที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เชน      
การใหอํานาจทองถ่ินในการจัดทําและประกาศใชบังคับผังเมืองอยางเปนระบบ (ซ่ึงกฎหมายเรียกวา 
“แผนพัฒนา” หรือ Development Plans) ในประเทศอังกฤษ  PLU (Plan Local d urbanisme) เปนแผนผัง
ที่มีขอกํ าหนดทางกฎหมายบังคับการใชที่ดินในทอง ถ่ินเปนรายแปลงในประเทศฝรั่ ง เศส 
Comprehensive Plan ในประเทศสหรัฐอเมริกา หรือ Town Planning ในประเทศเยอรมัน เปนตน  

เมื่อศึกษากระบวนการมอบหมายการจัดทําบริการสาธารณะดานการวางผังเมืองซึ่งดําเนินการ 
ในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) หนึ่ง ไปใหองคกรปกครองทองถ่ินในเขต
นั้นเปนผูดําเนินการวางผังเมืองของประเทศตางๆ แลว พบวา การกระจายอํานาจ (Decentralization) ดาน
การวางผังเมืองโดยการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดําเนินการควบคูไปกับการมอบอํานาจในการ
ออกกฎหมายลําดับ (Delegated Of Legislation) เพื่อประกาศใชบังคับผังเมืองในเขตองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดรับการรับรองในหลายประเทศ เชน ในประเทศอังกฤษมอบอํานาจใหองคกรปกครอง       
สวนทองถ่ินตราขอบัญญัติทองถ่ินที่เรียกวา Bye Law ประเทศสหรัฐอเมริกามอบอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตราขอบัญญัติทองถ่ิน ที่เรียกวา Zonning Ordinance เปนตน ซ่ึงทําใหการวาง      
ผังเมืองในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการใชับังคับผังเมืองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ
บรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง  

สําหรับประเทศไทยกอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ภารกิจดานการวางผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดใหการวางผัง
เมืองรวมเปนอํานาจหนาที่ของกรมการผังเมือง  (ปจจุบันเรียกกรมโยธาธิการและผังเมือง) 
กระทรวงมหาดไทย  ซ่ึงไดมีการดําเนินการวางผังเมืองรวมในพื้นที่ซ่ึงเปนเขตอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินทั่วประเทศ และประกาศใชบังคับผังเมืองรวมดวยกฎกระทรวงใชบังคับผังเมือง
รวมตลอดมา อยางไรก็ตาม แมจะมีการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการวาง   
ผังเมืองเฉพาะเพื่อกําหนดรายละเอียดของโครงการและแผนปฏิบัติการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ     
ผังเมืองรวม แตกําหนดใหประกาศใชบังคับผังเมืองเฉพาะดังกลาวดวยพระราชบัญญัติใหใชบังคับผัง
เมืองเฉพาะ จึงทําใหที่ผานมายังไมเคยมีการประกาศใชพระราชบัญญัติบังคับใชผังเมืองเฉพาะเลยใน
พื้นที่ใดๆของประเทศไทย เนื่องจากอุปสรรคของกระบวนการตราพระราชบัญญัติใชผังเมืองเฉพาะ   
โดยฝายรัฐสภา2

จากแนวความคิดเรื่องการผังเมือง(City And Town Planning) ที่เปนบริการสาธารณะ                
ซ่ึงจัดเปนภารกิจของรัฐและบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

                                                 
2 สุดา ชัยรัต, การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อการผังเมืองบริเวณชุมชนเมืองใหมแหลมฉบัง(ขาวสารสํานักผัง

เมือง, ฉบับที่ 60/2537). หนา 12-20. 
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ตลอดจนพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                
สวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542  มีเจตนารมณที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบดําเนินการ
ตามมาตรา 16 ซ่ึงไดบัญญัติใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ใน
การจัดระบบการบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับการผังเมือง เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของ
ตนเอง โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับผังเมืองใหบรรลุ
ตามวัตถุประสงคไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งกําหนดใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินสามารถดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของตนเองได และเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดบัญญัติเจตนารมณเรื่องการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไวในมาตรา 78 (3) ซ่ึงมีลักษณะอยางเดียวกัน และปจจุบันแมวาภายหลังจากการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พุทธศักราช 2542ไปแลวเปนระยะเวลากวา
สิบป  กรมโยธาธิการและผังเมือง  กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนหนวยงานหลักดานการผังเมืองจะได
มอบหมายภารกิจดานการวางผังเมืองรวมไปใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความพรอมในการวาง
ผังเมืองใหไปดําเนินการวางผังเมืองตามขั้นตอนที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช
2518 แลวก็ตาม แตเมื่อดําเนินการจัดทําผังเมืองรวมแลวเสร็จ การใชบังคับผังเมืองรวมดังกลาวก็ยังใช
บังคับโดยกฎกระทรวงซึ่งดําเนินการโดยราชการสวนกลาง ซ่ึงจะเห็นไดวาการดําเนินการในลักษณะ
ดังกลาวยังไมใชการดําเนินการที่สามารถทําใหบรรลุตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยและกฎหมายวาดวยกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อยางครบถวน ทําใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดินและ
เสียหายตอประโยชนสวนรวม โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีการไมสามารถดําเนินการประกาศใชบังคับผัง
เมืองรวมฉบับใหมใหมีผลใชบังคับตอเนื่องกับผังเมืองรวมฉบับเดิม จึงกอใหเกิดชองวางในการใชบังคับ
ผังเมืองรวมในพื้นที่นั้นๆ และเกิดการพัฒนาอยางไรทิศทางจากการใชชองวางของกฎหมายดังกลาว 

อยางไรก็ตาม นอกจากการเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใช
ประโยชนที่ดินดังกลาวซ่ึงเปนผลกระทบหลังจากที่ผังเมืองหมดอายุแลว ผลกระทบการดําเนินการที่
เกี่ยวของกับการผังเมืองในการดําเนินการที่เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองกอนที่จะมีการประกาศใช
บังคับนั้นอาจกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชนกัน แตกรณีเปนผลกระทบที่กฎหมายบัญญัติ
ใหสามารถกระทําได อาทิ ประชาชนอาจประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดย
เสรีภาพ การจํากัดเสรีภาพดังกลาวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุมครองประชาชน
ในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการ
ประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค รวมถึงเรื่องการผังเมือง*  ซ่ึงถือเปนขอยกเวนที่อาศัยอํานาจตาม
                                                 

* มาตรา 43 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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บทบัญญัติแหงกฎหมายสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลได ดังนั้นในกรณีที่เกี่ยวของกับการ
กระจายอํานาจดานการผังเมืองซ่ึงรัฐตองจัดทําภารกิจการบริการสาธารณะ รัฐอาจใชอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเพื่อการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกี่ยวกับเรื่องการผังเมืองได สําหรับในเรื่องที่
เกี่ยวของกับสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียนที่เกี่ยวของกับการผังเมืองนั้น บุคคลยอมมีสิทธิไดรับ
ขอมูล คําชี้แจงและเหตุผลจากหนวยงานของรัฐกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตหรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดที่
เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อนําไป
ประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว**  อาทิ เร่ืองการวางผังเมืองที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญ
ของประชาชนใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ 
เปนตน  นอกจากนี้  ในกรณีที่ รัฐตองจัดทําบริการสาธารณะที่ เกี่ยวของกับนโยบายดานที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติ  และส่ิงแวดลอม  รัฐจะตองกําหนดหลักเกณฑการใชที่ดิน  โดยคํานึงถึง
สภาพแวดลอมทางธรรมชาติของพื้นที่นั้นๆ ตามหลักวิชาใหครอบคลุมทั่วประเทศทั้งพื้นดินพื้นน้ําและ
จัดใหมีผังเมืองรวม ที่สอดคลองกับสภาพแวดลอมดังกลาว โดยกําหนดมาตรฐานการใชอยางยั่งยืนดวย
การใหประชาชนในพื้นที่ที่มีผลกระทบตอนโยบายการใชที่ดินนั้นรวมในการตัดสินใจดวย และตองจัด
ใหมีการวางผังเมือง เพื่อพัฒนาและดําเนินการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ 
การผังเมืองที่มีประสิทธิภาพจะเปนประโยชนตอการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติของประเทศตอไป***

  ดังนั้น  จะเห็นไดวาเมื่อรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดานการวางผังแลว  แตในปจจุบันยังมีปญหาวาการกระจายอํานาจดานการผังเมืองไม
สามารถดําเนินการใหผังเมืองรวมนําไปสูการปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนรูปธรรมอยาง
แทจริง  เนื่องจากมีปญหาขอจํากัดหลายดานโดยเฉพาะการใชบังคับผังเมืองรวมที่ใหกระทํา                
โดยกฎกระทรวงทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ ดังนั้น หากไดมีการมอบอํานาจการใชบังคับกฎหมายเพื่อ
สนับสนุนการกระจายอํานาจดานการผังเมืองไปสูทองถ่ินแลว จะทําใหเกิดประสิทธิภาพสนับสนุนให
การกระจายอํานาจดานการผังเมืองเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและ
กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
               ผูวิจัยจึงเห็นสมควรทําการศึกษา การกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายให
ใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงในประเด็นดังกลาวจะไดพิจารณาวาจะสามารถ
กําหนดขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อจํากัดสิทธิเสรีภาพในทรัพยสินของประชาชนไดเพียงใด รวมถึงการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินผังเมืองรวมแทนการออกกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมจะสอดคลองกับหลักการ
กระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (โดยศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการในประเทศ
ตางประเทศที่สําคัญ) ทั้งนี้ เพื่อใหการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับ

                                                 
** มาตรา 56 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
*** มาตรา 84(1),(2) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคของหลักการกระจาย
อํานาจการปกครอง (Decentralization) ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยอยางมี
ประสิทธิภาพและเกิดความเปนธรรมในสังคมอยางแทจริง 
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา 

       1. เพื่อศึกษาการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวม      
แกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของ อาทิ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 พระราชบัญญัติการผัง
เมือง พุทธศักราช  2518 และการตราขอบัญญัติทองถ่ิน 
              2. เพื่อศึกษาผลกระทบของการใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบการออกกฎกระทรวง 
              3. เพื่อศึกษาแนวทางการใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 
               วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหใช
บังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของ อาทิ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 
2542 พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ตลอดจนมุงศึกษาโครงสรางทางกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการวางแผนและผังเมืองของตางประเทศมาเปนแนวทางในการปรับใชกับการกําหนดมาตรการ
เกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทย รวมทั้งแนวทางในการใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
1.4 สมมติฐานการศึกษา                  

พระราชบัญญัติกํ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหแกองคกรปกครอง                 
สวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ไดกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน      
แตปจจุบันการใชบังคับผังเมืองรวมที่กระทําโดยกฎกระทรวงซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ           
การผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไมสอดคลองกับแผนการกระจายอํานาจ เนื่องจากอํานาจการออกกฎหมาย
ใชบังคับผังเมืองรวมอยูในอํานาจของสวนกลาง นอกจากนั้นการใชบังคับผังเมืองรวมยังกอใหเกิด
ผลกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดินภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด 
ดังนั้น จึงเห็นสมควรที่จะศึกษาการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใช
บังคับผังเมืองรวม ซ่ึงจะเปนมาตรการดานกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ เพื่อสนับสนุนใหกระบวนการ
จัดทําผังเมืองรวมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา   
 เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาคนควาและรวบรวมขอมูล
วิเคราะหมาตรการทางดานกฎหมาย  เกี่ยวกับการบังคับใชผังเมืองรวม  ตลอดจนเอกสารอื่นๆ                  
ที่เกี่ยวของ ซ่ึงจะไดมาโดยการคนควาจากหนังสือ บทความ วารสาร จุลสาร เอกสารเผยแพรของ
หนวยงานรัฐบาลและเอกชนตาง ๆ รายงานการสัมมนา รายงานการวิจัย โดยนําเอาขอมูลจากเอกสารมา
วิเคราะหและหาขอสรุป 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหเขาใจแนวทางการกระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
 2. ทําใหสามารถวิเคราะหปญหาทางกฎหมายและผลกระทบของการใชบังคับผังเมืองรวมใน
รูปแบบการออกกฎกระทรวง 
 3. ทําใหเขาใจแนวทางในการใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

4. เปนแหลงขอมูลอางอิงและขอเสนอแนะสําหรับองคกรที่เกี่ยวของ อาทิ กรมโยธาธิการและผัง
เมือง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา องคกรปกครองสวนทองถ่ินและคณะกรรมการกระจายอํานาจ 



 

บทท่ี2 
แนวความคดิและหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   
 การศึกษาแนวความคิดและหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง           
สวนทองถ่ินและหลักกฎหมายที่เกี่ยวของถือเปนเรื่องสําคัญเนื่องจากสามารถนํามาวิเคราะหแนวทางใน
การปรับปรุงแกไขการใชบังคับผังเมืองรวมและเปนพื้นฐานที่สําคัญในการทําความเขาใจของเจาหนาที่
ของรัฐที่ตองปฏิบัติงานเกี่ยวของกับการปฏิบัติในการใชบังคับผังเมืองรวม การขาดความรูความเขาใจใน
หลักกฎหมายที่ เกี่ยวของของเจาหนาที่ของรัฐ ยอมเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยเฉพาะหลักกฎหมายผังเมืองถือเปน
เครื่องมือที่สําคัญที่มีสวนสนับสนุนใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใหดีขึ้น แมวารัฐบาลจะมี
งบประมาณที่จํากัดแตสามารถทําใหเกิดการพัฒนาโครงการทั้งภาครัฐและภาคเอกชนไดอยางเต็มเม็ด  
เต็มหนวย สงผลสะทอนทางเศรษฐกิจ  สังคม  และวัฒนธรรมแกประชาชน แมกระทั่งผลทางการเมือง
ของรัฐบาล  ดังนั้น จะเห็นไดวาในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กฎหมายผังเมือง
มักจะมีบทบาทในการกําหนดนโยบาย  ทั้งนี้ เพราะกฎหมายผังเมืองถือเปนปจจัยหรือเครื่องมือของรัฐ
ในการจัดทําบริการสาธารณะ หากกฎหมายผังเมืองไมมีประสิทธิภาพยอมจะสงผลกระทบตอความ
เปนอยูของประชาชน ซ่ึงเจตนารมณของกฎหมายที่รัฐใชเปนเครื่องมือในการดําเนินการตางๆ มีหลาย
ประเภท ทั้งการกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนหรือระหวางเอกชนกับเอกชน อาทิ กฎหมายแพง  
ซ่ึงวัดดวยความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน กฎหมายอาญาเปนกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงและ
ความสงบเรียบรอยของบานเมือง ในขณะที่กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่กําหนดสถานะและ
ความสัมพันธระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน  ซ่ึงกฎหมายผังเมืองก็มี
ความสอดคลองและเปนกฎหมายที่จะใชเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ที่กําหนดหนาที่
ของรัฐในการคุมครองประชาชน ในลักษณะที่ดุลและคานกัน (Check & Balance) ระหวางผลประโยชน
ของสาธารณะและผลประโยชนของเอกชน กลาวคือ เปนกฎหมายที่มีการชี้นํา ลดปญหาอุปสรรค มีการ
สงเสริมการจัดระเบียบชุมชนเมือง  และการพัฒนาประเทศใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายไดอยางมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ดังนั้น ในการศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดและหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จําเปนตองศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของเชื่อมโยงระหวางผลประโยชนของสาธารณะ
และผลประโยชนของเอกชนประกอบกัน อาทิ หลักการพื้นฐานกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   ที่กําหนดใหมีการ
กระจายอํานาจ ประกอบดวย  หลักการพื้นฐานดานสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  หลักการพื้นฐาน
ดานสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน  แนวนโยบายดานที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
และหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน   แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดทํา
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ภารกิจพื้นฐานของรัฐ ประกอบดวย การจัดทําภารกิจของรัฐ การมอบหมายภารกิจของรัฐ การจัดทํา
บริการสาธารณะและบทวิเคราะหการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติ
อ่ืนที่มีลักษณะเดียวกันกับกฎหมายผังเมือง นอกจากนี้จะไดกลาวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการกระจาย
อํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทย ลักษณะของภารกิจดานการวางผังเมืองและแนวทางการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฏกระทรวงที่ไมไดอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
2.1 หลักการพื้นฐานกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดใหมีการกระจายอํานาจ 
      นับตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตย เมื่อวันที่  24  มิถุนายน พุทธศักราช 2575  เปนตนมา ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญที่ได
บัญญัติเกี่ยวกับคําวาการกระจายอํานาจ (Decentralization)ไวกลาวคือ ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 ไดบัญญัติวา “รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจ     
ในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสรางพื้นฐาน สารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึง  และเทาเทียมกันทั่วประเทศ  รวมทั้งพัฒนาจงัหวดัทีม่ี
ความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชน         
ในจังหวัดนั้น” 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติ  เร่ืองการกระจายอํานาจไวใน
สวนที่ 3  แนวนโยบายดานการบริการราชการแผนดิน มาตรา 77(3)  ซ่ึงสามารถสรุปสาระสําคัญไดวา  
รัฐตองดําเนินการตามนโยบายในดานการบริหารราชการแผนดิน โดยกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมให
เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น 
 สวนในหมวดที่ 14 การปกครองสวนทองถ่ินมาตรา 272 ไดบัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา1    
รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลัก   
ในการจัดทําบริการสาธารณะและมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในพื้นที่ ทองถิ่นใดมีลักษณะ   
ที่จะปกครองตนเองไดยอมมีสิทธิจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
สําหรับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับสาระสําคัญของการปกครองทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  นั้น ในมาตรา 56  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องสิทธิ แสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ
โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่ดําเนินโครงการตาง ๆ อาทิ  การเวนคืนถนนโครงการเพื่อ
ปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียที่สําคัญของประชาชน บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญจึงไดใหสิทธิประชาชนในการมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น  ซ่ึงทองถ่ินจะตองมีหนาที่
ดําเนินการใหมีการรับฟงความคิดเห็นกอนดําเนินโครงการดวย 
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 นอกจากนี้ในมาตรา 84 (3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550              
ไดบัญญัติใหรัฐตองดําเนินการตามนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมดังตอไปนี้   
จัดใหมีการวางผังเมือง  พัฒนาและดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อประโยชนตอการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ 
  จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตน จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญไดบัญญัติหลักเกณฑ  
และขอบเขตการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การศึกษาประเด็นหลักการพื้นฐานของ
รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหมีการกระจายอํานาจ  จึงสามารถแยกพิจารณาหลักการพื้นฐานที่เกี่ยวของ      
ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับสาระสําคัญของการปกครองทองถ่ิน อาทิ หลักการพื้นฐานดาน
การประกอบอาชีพ หลักการพื้นฐานดานสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน แนวนโยบายดานที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  นอกจากนี้จะไดพิจารณาถึงหลักแหงการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินซึ่งถือเปนหลักที่สําคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Principe de 
valeur  constitutionnelle)1 เนื่องจากหลักการปกครองตนเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลาย
เปนแนวคําวินิจฉัยที่ไดรับการยอมรับจากตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในคําพิพากษา ลงวันที่ 23 
พฤษภาคม 1979 สําหรับประเทศไทยก็มีเนื้อหาการรับรองสิทธิของสวนทองถ่ินในการปกครองตนเอง
ซ่ึงปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญของประทศไทยหลายฉบับ ทั้งที่กลาวพาดพิงถึงไวในหมวดสิทธิเสรีภาพ
ของชนชาวไทย และท่ีบัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งที่บัญญัติไวเอกเทศ   
ในหมวดที่วาดวยการปกครองทองถ่ิน2  ไดแก รัฐธรรมนูญ ฉบับปพุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญ ฉบับป 
พุทธศักราช 2521 รัฐธรรมนูญ ฉบับปพุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญ ฉบับปพุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน พุทธศักราช 2550 
 2.1.1  หลักการพื้นฐานดานสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
  โดยที่รัฐเสรีประชาธิปไตยไดยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐาน
ของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพใน
การประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา โดยรัฐ
จะตองธํารงรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ ซ่ึงในบางกรณีรัฐจําตองบังคับให
ประชาชนกระทําการหรือละเวนไมกระทําการบางอยาง โดยองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถลวงลํ้า
เขาไปในแดนสิทธิเสรีภาพของประชาชนได แตรัฐจะใหคํามั่นตอประชาชนวาองคกรเจาหนาที่ของรฐัจะ
กลํ้ากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงและเปนการทั่วไปวาให

                                                 
1 Jacques  BOURDON  Jean-MARIE  PONTIER  et Jean-Claude  RICCI, Droit  des  Collectivities  

Territoriales (  PUF , 1987 ). p.104.  
 2 พนม  เอี่ยมประยูร, หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมยของประชาชนในทองถิ่นในฐานะที่เปนหลัก
กฎหมายซึ่งมีคําบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2545). หนา 131. 
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องคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดในกรณีใดและภายในขอบเขต
อยางไร กลาวคือบรรดาการกระทําทั้งหลายขององคกรของรัฐฝายบริหารจะตองชอบดวยกฎหมายที่ตรา
ขึ้นโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ องคกรของรัฐฝายบริหารจะตองมีอํานาจสั่งการใหประชาชนกระทํา
การหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดได ก็ตอเมื่อบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวอยาง   
ชัดแจงและจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไว และกฎหมายทั้งหลายที่องคกรของรัฐ 
ฝายนิติบัญญัติไดตราขึ้นจะตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํานาจแกองคกร
ของรัฐฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตองมีขอความระบุไว
อยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกรของรัฐฝายบริหาร องคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไดในกรณีใดและภายในขอบเขตอยางไร และกฎหมายดังกลาวจะตองไมให
อํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงล้ําเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแหง
ความจําเปน เพื่อธํารงรักษาผลประโยชนสาธารณะการควบคุมไมใหกระทําขององคกรของรัฐ             
ฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี การควบคุมไมใหรัฐธรรมนูญขัดกับกฎหมายก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาที่
ขององคกรของรัฐฝายตุลาการซึ่งมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐ      
ฝายนิติบัญญัติ โดยองคกรรัฐฝายตุลาการซึ่งทําหนาที่ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
หรือองคกรของรัฐฝายตุลาการซึ่งทําหนาที่ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกร
ของรัฐฝายบริหาร อาจจะเปนองคกรของรัฐฝายตุลาการอีกองคกรหนึ่ง แยกตางหากจากองคกรของรัฐ
ฝายตุลาการซึ่งทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาก็ได 
     ในประเด็นที่ เกี่ยวของกับหลักพื้นฐานดานสิทธิ เสรีภาพในการประกอบอาชีพซ่ึงตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550  มาตรา 43 สามารถสรุปไดดังนี้ ในกรณีเกี่ยวกับ
เร่ืองสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพและการแขงขันบุคคลจะสามารถกระทําไดโดยเสรี         
อยางเปนธรรม การจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เฉพาะเพื่อประโยชนในเรื่องที่เกี่ยวของกับการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ       
การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน  การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ  การคุมครองผูบริโภครวมทั้งเรื่องที่เกี่ยวของกับ เร่ืองการ
ผังเมือง*   
 จากบทบัญญัติตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550            
ที่บัญญัติใหบุคคลมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรีอยางเปน
ธรรมยอมแสดงใหเห็นวาบุคคลที่ทํามาคาขายโดยสุจริตและเสียภาษีใหแกรัฐอยางถูกตองและครบถวน
ยอมไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550      
ไดใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพที่มีผลบังคับไดจริง จึงไดบัญญัติรับรองไวโดยตรงไมตองมีการตีความ  

                                                 
* มาตรา 43 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 
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การรับรองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนในทองถ่ินจึงเปนหลักการสําคัญพื้นฐานที่จะตองคํานึงถึง         
ในประเด็นการกระจายอํานาจเนื่องจากจะมีผลกระทบตอประชาชนในทองถ่ินโดยตรง ดังนั้น อาจกลาว
ไดวาโดยหลักการตองยึดหลักในเรื่อง สิทธิ เสรีภาพของบุคคลเปนหลัก  การจํากัดสิทธิ  เสรีภาพของ
บุคคลถือเปนขอยกเวน  ในดานการผังเมืองก็เชนเดียวกันถือวาเปนขอยกเวนในการจํากัดเสรีภาพ       
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
     การที่รัฐธรรมนูญรับรองเสรีภาพของบุคคล ในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและ  
การแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม ทั้งนี้ เพราะวารัฐจะไมเขาไปแทรกแซงการประกอบอาชีพของ
ประชาชน  ตราบที่ยังอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว  อยางไรก็ดีกฎหมายจะจํากัดเสรีภาพ       
ในการประกอบกิจการนี้ จะตองเปนกฎเกณฑที่มีลักษณะเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคง
ของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ  การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค  การรักษาความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค    
การผังเมือง  การรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  หรือส่ิงแวดลอม  สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อปองกัน
การผูกขาดหรือ  ขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน 

นอกจากนี้ ในการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550  นั้น กฎหมายของแตละประเทศกําหนดขอบเขตไวแตกตางกันไป แลวแตบริบททาง
สังคมของประเทศนั้นๆจะยอมรับในประเทศที่ใหเสรีภาพทางดานเศรษฐกิจมาก  อาทิ  ประเทศ
สหรัฐอเมริกา  โดยประเทศสหรัฐอเมริกาจะไมมีรัฐวิสาหกิจหรือกิจการคาที่ดําเนินโดยรัฐบาลไมวาจะ
เปนรถไฟ  เครื่องบิน  ไฟฟา  โทรศัพท  หรือกิจการปโตรเลียม แตก็มีขอยกเวนบาง เชน รถเมลของ
เทศบาลเมืองเล็กๆ  บางเทศบาลที่เอกชนไมไดดําเนินการเพราะมีผูโดยสารนอยทําใหไมมีกําไรและ
เทศบาลเห็นวามีความจําเปนตองมี  สวนประเทศที่ใหเสรีภาพทางเศรษฐกิจคอนขางนอย  อาทิ ประเทศ
ฟลิปปนส  หรือ ประเทศไทย  เนื่องจากรัฐตองดําเนินการกิจการดวยตัวเอง  เชน  กิจการเดินอากาศ  
โทรศัพท  และไฟฟา  เปนตน  อยางไรก็ตาม  แมประเทศไทยจะใหเสรีภาพที่บัญญัติไวในมาตรา 43 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550  และมีผลบังคับไดจริง แตถาใหมีเสรีภาพโดยไมมี
ขอจํากัดก็อาจกอใหเกิดผลเสียหายได  ดังนั้นจึงตองมีการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา 43 วรรคสอง        
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ดังกลาว 
  2.1.2 หลักการพื้นฐานดานสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง      
สวนทองถ่ินเปนการปกครองของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน หลักการพื้นฐานดานสทิธิ
ในขอมูลขาวสารและการรองเรียนจึงถือเปนสารัตถะของการปกครองรูปแบบนี้ สําหรับประเทศไทย
นั้น  กลาวไดวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันเปนรัฐธรรมนูญซึ่งรับรองสิทธิในขอมูลขาวสารและ             
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การรองเรียนไวอยางชัดแจงในหลายเรื่อง อาทิ กรณีมาตรา 573  ไดบัญญัติรับรองสิทธิของประชาชน  
ในฐานะผูไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินโครงการและกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอ
คุณภาพส ิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ิน 
และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ และในเรื่องของการวางแผนพัฒนาสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใช
ประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ประชาชน
สามารถเขาไปมีสวนรวมกับผูมีหนาที่โดยตรงคือรัฐและโดยออมไดแกชุ

                                                

มชนได โดยใหรัฐจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ โดยไดรับรองสิทธิของบุคคล
ที่ จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในเรื่องดังกลาวรวม ส่ี ประการประการที่หนึ่ง สิทธิที่จะมีสวนรวมกับ
รัฐและชุมชนในการที่จะไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน เวนแตการเปดเผยขอมูลหรือขาวสารนั้น
จะกระทบตอความมั่นคงของรัฐความปลอดภัยของประชาชน หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครอง
ของบุคคลอื่น หรือเปนขอมูลสวนบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ประการที่สอง บุคคลยอมมีสิทธิ   
มีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรือ
อาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตนและยอมมีสิทธิเสนอเรื่องราวรองทุกขและไดรับแจงผล
การพิจารณาในเวลาอันรวดเร็ว ประการที่สาม บุคคลมีสิทธิที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื ่องจากการ
กระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้นใหปฏิบัติ
หนาที่ทั้งสอง ประการดังกลาวขางตน (มาตรา 60) ประการที่สี่ บุคคลยอมมีสิทธิที่จะติดตามและ  
รองขอใหมีการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที ่ของรัฐ และกรณีที ่บุคคลใหขอมูลโดยสุจริตแกองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือ
หนวยงานของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หนวยงานของรัฐ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ยอมไดรับการคุมครอง (มาตรา 62) ในการดําเนินการซึ่งจะสัมฤทธิผลเพียงใดขึ้นอยู
กับการใหบทบาทที่กวางขวางแกประชาชนในการมีสวนรวมในการปกครอง (Participatory Democracy) 
พื้นฐานเบื้องตนที่ประชาชนจะใชบทบาทของตนใหถูกตองไดนั้น คือประชาชนตองมีความรูในความ

 
  3 มาตรา 57 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอ
คุณภาพ สิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสยีสําคัญเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดง
ความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว 
     การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง   
การกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน และการออกกฏที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัด
ใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ 
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เปนไปของการปกครองและการกระจายอํานาจวา ในขณะนี้การปกครองไดดําเนินการในเรื่องใด          
ไวอยางไร เพื่อประชาชนจะไดติดตามตรวจสอบ และใชสิทธิใชเสียงในการปกครองไดถูกตอง ไมวาจะ
เพื่อการวิพากษวิจารณ การออกความเห็นในการจัดประชาพิจารณ การประทวงแสดงพลังความตองการ 
ตลอดจนการใชสิทธิเลือกตั้ง สําหรับองคกรของรัฐและเจาหนาที่ตางๆ ที่ถูกสรางขึ้นเพื่อทําการแทนรัฐ
และประชาชนทั่วไป เพื่อใหการปกครองเปนไปโดยเรียบรอย และถูกตองตามกฎหมาย องคของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐจึงไดรับมอบหมายใหมีอํานาจหนาที่หลากหลายในการสัมพันธกับเอกชน โดยมี       
การออก "กฎระเบียบ" ตางๆ  ขึ้นใชในการปกครอง และจะมีการออก "คําส่ังทางปกครอง" เมื่อตองการ
บังคับการใหเกิดผลในกฎหมาย ดังนั้นกฎ ระเบียบและคําส่ังทางปกครองตางๆ จึงเปนส่ิงที่ประชาชน
ทั่วไปควรไดรูเพื่อที่จะพิเคราะหไดวากรณีของตนผลจะเปนเชนใด แตกตางจากผูอ่ืนอยางไร และโตแยง
ไดอยางไรและเพียงใดอันการคุมครองสิทธิเฉพาะตัวประชาชนแตละคน 
 นอกจากนี้ ในกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67     
วรรคสอง ไดบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง
ทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได  เวนแตจะไดศกึษาและ
ประเมินผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และใหองคการอิสระซ่ึงประกอบดวย ผูแทนองคการเอกชนและผูแทน
สถาบัน อุดมศึกษาที่ศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบการพิจารณากอนดําเนินการดังกลาว 
ซึ ่งเมื ่อตรวจสอบกฎหมายไทยปจจ ุบ ันแลว  พบวา  พระราชบัญญัติสงเสร ิมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอมแหงชาติ พุทธศักราช  2535 กําหนดใหโครงการ  หรือกิจกรรมที ่ม ี ผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอมตามประเภทและขนาดที่กําหนดโดยรัฐมนตรีตองทําการ ศึกษาผลกระทบตอส่ิงแวดลอม 
(Environmental Impacts Assessment : EIA) โดยตามมาตรา 464 ประกอบกับมาตรา 475  และมาตรา 486 นั้น 
                                                 

4 มาตรา 46  เพื่อประโยชนในการสงเสริมและรักษา คุณภาพสิ่งแวดลอม ใหรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ
กิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่มีผลกระทบสิ่งแวดลอมซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่งแวดลอม เพื่อเสนอขอความเห็นชอบตามมาตรา 47 มาตรา 48   

ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
5 มาตรา 47  ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตาม

มาตรา 46 เปนโครงการหรือกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือโครงการรวมกับเอกชน ซึ่งตองเสนอขอรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนผูรับผิดชอบ
โครงการหรือกิจการนั้น จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ต้ังแตในระยะทําการศึกษาความเหมาะสม  
ของโครงการเสนอตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ เพื่อเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
6 มาตรา 48  ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตาม

มาตรา 46 เปนโครงการหรือกิจการซึ่งจะตองไดรับอนุญาตจากทางราชการตามกฎหมายกอนเริ่มการกอสรางหรือ
ดําเนินการ ใหบุคคลผูขออนุญาตเสนอรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตอเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมาย
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กําหนดวาโครงการหรือกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม
ตามประเภทและขนาดที่รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติประกาศ
กําหนด ตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมกอนเริ่มดําเนินการ  สวนในกรณีสิทธิที่จะ
ฟองหนวยงานของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติตาม  มาตรา 60  ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ใหสิทธิแกบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ     
สวนทองถ่ิน หรือองคกรอื่นของรัฐเพื่อใหปฏิบัติตามหนาที่ได  ซ่ึงเมื่อตรวจสอบกฎหมายที่ใชบังคับอยู
ในปจจุบันแลวพบวา บุคคลมีสิทธิในการฟองหนวยงานได 

นอกจากนี้ ผูไดรับความเสียหายจากการที่รัฐไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติฯ ยังมีสิทธิฟองรองคาเสียหาย หรือคาทดแทนจากรัฐไดตามมาตรา 67    
แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมฯประกอบกับพระราชบัญญัติความรับผิด     
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พุทธศักราช 2539 ดวย  

2.1.3. แนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม  
 โดยที่หลักการกระจายอํานาจนั้นมิไดคํานึงแต เฉพาะการบริหารทองถ่ินเทานั้น  

แตยังคงคํานึงถึงคุณภาพชีวิตของประชาชนในทองถ่ิน  ซ่ึงในสวนของแนวนโยบายดานที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมนั้น “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 มาตรา 85 
(3) ที่บัญญัติวารัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม โดยจดั
ใหมีการวางผังเมือง  พัฒนา  และดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
เพื่อประโยชนในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน” ซ่ึงจะเห็นไดวารัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดให
ความสําคัญตอการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยการกําหนดการใชอํานาจหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนตัวแทนของรัฐ ในเรื่องนี้ไวอยางชัดแจง อยางไรก็ตาม 
ความสําคัญตอการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมก็ยังบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
เฉพาะของแตละองคกร แมวาจะใชขอความที่เหมือนกัน หรือตางกันของกฎหมายแตละฉบับก็ตาม      

                                                                                                                                                   
นั้น และตอสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม ในการเสนอรายงานดังกลาวอาจจัดทําเปนรายงานผลกระทบ
สิ่งแวดลอมเบื้องตนตามหลักเกณฑและวิธีการที่รัฐมนตรีกําหนดตามมาตรา 46 วรรคสอง ก็ได   

 ฯลฯ                                        ฯลฯ                
7 มาตรา 6 เพื่อประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและ

หนาที่ดังตอไปนี้ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

  (2) การไดรับชดใชคาเสียหาย หรือคาทดแทนจากรัฐ ในกรณีที่ไดรับความเสียหายจากภยันตรายที่เกิดจาก
การแพรกระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ อันมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเริ่ม สนับสนุนหรือดําเนินการ
โดยสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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แตก็มีความหมายเดียวกัน อาทิ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 
มาตรา 67(7) และพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 มาตรา 45 (7)              
ใชขอความทํานองเดียวกัน คือ "คุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม" 
พระราชบัญญัติบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 มาตรา 62 (2) ใชขอความวา "การสงเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ" และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 มาตรา 89 (14) ใชขอความวา "การพัฒนาและอนุรักษส่ิงแวดลอม" 
สําหรับพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช2496 และฉบับแกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2543 นั้น เปนที่นา
สังเกตวาไมปรากฏบทบัญญัติชัดเจนเชนเดียวกับกฎหมายสวนทองถ่ินอื่นๆ คงมีบัญญัติในมาตรา 50     
ที่เปนบทบัญญัติโดยอาศัยการตีความมากกวา โดยในขอ (2) ของมาตรา 50 บัญญัติวา "ใหมีและ        
บํารุงทางบกและทางน้ํา" นั้นนาจะหมายความถึง  การดําเนินการนั้นๆ  ก็เพื่อการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมก็ได 
 ในการบริหารปกครองราชการสวนทองถ่ินนั้นกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกราชการบริหาร 
สวนทองถ่ินแตละรูปแบบที่จะออกกฎหมายระดับทองถ่ินขึ้นใชบังคับ8  และในการใชอํานาจหนาที่      
นี้เองที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 281 บัญญัติยืนยันการใชอํานาจหนาที่ไวในวรรคหนึ่งคือ เพื่อสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคการบริหารสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ และ
กฎหมายที่จะตราออกมาใชเพื่อการดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญก็บัญญัติใหความชัดเจนโดยกําหนดกรอบ
หรือขอบเขตของกฎหมายขั้นต่ําโดยใชพื้นที่เปนตัวกําหนดไวในมาตรา 281 วรรคสอง  คือ 
            (1) ในเขตพื้นที่ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ในการจัดการ การบํารุงรักษา 
และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่ 
            (2) นอกเขตพื้นที่ ในการบริหารการปกครองนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมี
อํานาจหนาที่ภายในเขตพื้นที่ปกครองเทานั้น แตดวยเหตุที่การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมบางประเภท
ที่สงผลกระทบตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมนั้น ในบางครั้งแมจะดําเนินการในเขตพื้นที่หนึ่ง 
แตผลกระทบก็อาจไปสูเขตพื้นที่อ่ืนๆ ได เชน สรางเตาเผาขยะในพื้นที่องคการบริหารสวนตําบล ก. 
ปญหาผลกระทบ เชน อากาศจากการเผาขยะอาจไปตกที่พื้นที่องคการบริหารสวนตําบล ข, ค และ ง ก็ได 
ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงเล็งเห็นถึงปญหาที่อาจเกิดความขัดแยงระหวางผูบริหารปกครองพื้นที่ตั้งโครงการ
กับผูบริหารปกครองพื้นที่อ่ืน ๆ ได จึงไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่เขาไป

                                                 
8 พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2510 มาตรา 60 ใหอํานาจ

ในการออกเทศบัญญัติ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุธศักราช 2537 มาตรา 71 ใหอํานาจ
ในการออกขอบังคับตําบล พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุธศักราช 2540 มาตรา 1 ออกขอบัญญัติ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 มาตรา 70 ออกขอบัญญัติ และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พุทธศักราช 2528 มาตรา 97 ออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
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เกี่ยวของหรือมีสวนรวมในโครงการที่เกิดนอกพื้นที่ปกครองของตนได โดยกําหนดรูปแบบการมีสวน
รวมไว 2 รูปแบบ คือ  

            1. การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูนอก
เขตพื้นที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน 
            2. การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นที่   
ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ 
            การปกครองสวนทองถ่ินนั้นในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550      
ก็ไดมีบทบัญญัติรองรับเพื่อเปนการรับรองวาประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว                
จะแบงแยกมิได  (มาตรา 1)  เพราะฉะนั้น  แมจะมีการกระจายอํานาจการปกครองสูสวนทองถ่ินก็ไมอาจ
ทําใหประเทศไทยมีการปกครองที่แตกแยกกันไป  และเพื่อเปนการยืนยันหลักการปกครองสวนทองถ่ินนี้  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 281 จึงบัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 1  
รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของประชาชน
ในทองถ่ิน” และมาตรา 283 วรรคแรก “องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระใน
การกําหนดนโยบายการปกครอง  การบริหาร การบริหารงานบุคคล  การเงินและการคลัง และมีอํานาจ
หนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ” 
            รัฐธรรมนูญนี้เองชวยเสริมสรางอํานาจ และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมี
ความเขมแข็งและเปนอิสระจากราชการบริหารสวนกลางมากขึ้น โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวดวยกับ      
การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพื่อใหการดําเนินการใดๆ ไมสงผลกระทบ       
ตอประชาชนที่อยูในพื้นที่เขตการปกครองทองถ่ินนั้นๆ และเพื่อคุมครองทรัพยากรธรรมชาติมิให       
ถูกทําลาย และปองกัน แกไข ฟนฟูส่ิงแวดลอมใหมีคุณภาพที่ดี 

2.1.4. หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น   
 บทบัญญัติที่วา “ทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารการจัดบริการ

สาธารณะ  การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ”        
เปนหลักการที่ทําใหทองถ่ินมีอิสระในการกระทําเชนวานั้นซึ่งสอดคลองกับ “หลักแหงการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน” ที่รัฐธรรมนูญไดรับรองไวและถือเปนหลักที่สําคัญของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Principe de valeur constitutionnelle)9 เนื่องจากหลักการปกครองตนเองของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายเปนแนวคําวินิจฉัยที่ไดรับการยอมรับจากตุลาการรัฐธรรมนูญของ
ฝร่ังเศสในคําพิพากษา ลงวันที่ 23 พฤษภาคม 1979 

                                                 
9 Jacques  BOURDON  Jean-MARIE  PONTIER  et Jean-Claude  RICCI, Droit  des  Collectivities  

Territoriales  . p.104 .   
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 ดังนั้น ในการศึกษาหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  
จึงสามารถพิจารณาไดในบางแงมุมดังตอไปนี้*

   (1) การมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งเปนของตนเอง 
 การมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งเปนของตนเอง มีขอพิจารณาคือ ประการแรกเกี่ยวกับ
จํานวนขององคกร ซ่ึงในรัฐธรรมนูญหลายๆ ฉบับ อาทิ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2521 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  ตางก็บัญญัติรับรองใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ มีองคกรของตนเองที่มาจากการเลือกตั้ง องคกรที่สําคัญของทองถ่ินก็คือ สภา
ทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน (สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521) หรือ หัวหนาฝายบริหารทองถ่ิน (สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517) มีขอนาสังเกตเกี่ยวกับบทบัญญัตินี้วารัฐธรรมนูญใชคําวา  “ใหมี” ซ่ึงนาจะตีความได
วารัฐธรรมนูญประสงคหรือบังคับใหองคกรปกครองทองถ่ินมีองคกรที่สําคัญอยางนอย  2  องคกร  คือ  
สภาทองถ่ินกับผูบริหารทองถ่ิน ดังนั้น พระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินใดที่บัญญัติให  
องคกรปกครองทองถ่ินมีองคกรเพียงองคกรเดียว แมจะทําหนาที่  2  หนาที่  คือสภาและผูบริหารไป
พรอมกันทีเดียว จึงเปนพระราชบัญญัติที่แยงหรือขัดกับรัฐธรรมนูญ 
  สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ  มีองคกรของตนเองที่มาจากการเลือกตั้งเชนเดียวกัน  โดยมี          
สภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน ตามมาตรา  284 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติวา “คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น” 
 ประการที่สอง กรณีขอพิจารณาเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาและคณะผูบริหารทองถ่ิน       
ซ่ึงมาตรา 284 บัญญัติใหสมาชิกสภาทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งเทานั้น  สวนคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ินใหมาจาการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน 
และการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน ใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ 
   (2) การมีอิสระในทางการเงินของตนเอง 
  การมีอิสระในทางการเงินของทองถ่ินนับเปนหลักประกันที่สําคัญของการปกครองตนเอง
ของทองถ่ิน ทองถ่ินใดมีความเปนอิสระในทางการเงินมาก ไมจําเปนตองพึ่งพาเงินอุดหนุนจาก
สวนกลาง ทองถ่ินนั้นก็มีอิสระในการปกครองตนเองมากขึ้น 

                                                 
* โปรดดูรายละเอียดในวารสารกฎหมาย มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ปที่ 3 พุทธศักราช2532, หนา113 -

119 
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  การบัญญัติรับรองความมีอิสระในทางการเงินของทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญจึงนับวาเปนสิ่ง
สําคัญ เชน มาตรา 214 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 บัญญัติไวในวรรคสอง
วา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถ่ินของตนและมีอิสระ
ในทางการภาษีอากรและการเงินแหงทองถ่ินตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย” นอกจากนี้ในมาตรา 283 
วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองความมีอิสระ
ในทางการเงินของทองถ่ินไวเชนเดียวกันวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบายการบริหาร การจัดบริการสาธารณะ  การบริหารงานบุคคล  การเงินและการคลังและมี
อํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ”  อยางไรก็ตามมีขอนาสังเกตวาเมื่อนําบทบัญญัติมาตรา  214 และ
มาตรา 283 ดังกลาวขางตนมาเปรียบเทียบกับมาตรา 106 ของรัฐธรรมนูญประเทศสหพันธสาธาณรัฐ
เยอรมันแลว มาตรา 214 และมาตรา 283 ของไทยเรามีลักษณะที่เปนนามธรรมมากกวามาตรา 106 ของ
ประเทศเยอรมัน ทั้งนี้เพราะการมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินทองถ่ินของไทยเรานั้น           
ใหเปนไปตาม  “บทบัญญัติแหงกฎหมาย” ในขณะที่มาตรา 106 ของประเทศเยอรมัน บัญญัติไวอยาง
ชัดเจนวาภาษีประเภทใดบางที่ทองถ่ินจะไดรับ เชน ภาษีที่ดิน ภาษีเพื่อการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ 
นอกจากนี้การกระจายอํานาจในทางการเงินและทางการคลังของเยอรมันก็ไปไกลกวาของประเทศไทย
มากนั่นก็คือ  ในประเทศเยอรมันนั้นทองถ่ินมีสิทธิไดรับสวนแบงจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา         
ภาษีหางหุนสวนบริษัท  และภาษีมูลคาเพิ่มดวย บทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงนับวาตางจากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 และรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปจจุบันมาก เพราะรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับหลังนี้ตางก็มีบทบัญญัติ    
ที่เกี่ยวของกับการมีอิสระในทางการเงินขององคกรปกครองทองถ่ินที่มีลักษณะเปนนามธรรม ใน
ประเด็นนี้จึงนับวารัฐธรรมนูญของประเทศสหพันสาธารณรัฐเยอรมันมีการกระจายอํานาจในทาง
การเงินใหแกองคการปกครองทองถ่ินไดดีที่สุด 
2.2 แนวความคิดเก่ียวกับการจัดทําภารกิจพื้นฐานของรฐั 

แนวความคิดการกําหนดภารกิจพื้นฐานของรัฐ10 จะเปนกรณีที่เกี่ยวของกับเรื่อง การผังเมือง        
(City And Town Planning)  ซ่ึงเปนบริการสาธารณะที่จัดเปนภารกิจของรัฐ(Function of State) ที่เรียกวา 
ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function of State) ในหลายประเทศ ไดแก ประเทศในทวีปยุโรป  
สหรัฐอเมริกา หรือ เอเชีย  มีการจัดทําผังเมืองในหลายระดับตามลักษณะของเขตการปกครอง ไดแก 
                                                 

10 จันจิรา  เอี่ยมมยุรา, “ วิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทย: ศึกษาเชิงประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะห              
ขอความคิด,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529 ),หนา 33-34. 
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ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน ซ่ึงในการวางผังเมืองระดับทองถ่ินนั้นไดมีการมอบหมาย
ภารกิจดานการวางผังเมืองซึ่งดําเนินการในพื้นที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) 
ไปใหองคการปกครองทองถ่ินในเขตนั้น เปนผูดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับดวยขอบัญญัติที่ออก
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น  ดังนั้นในสวนนี้ จะไดกลาวถึง การจัดทําภารกิจของรัฐที่รัฐทุกรัฐ
จําเปนตองกระทําเพื่อการดํารงอยูของรัฐ ภารกิจนี้จึงเนนที่สาระสําคัญของความเปนรัฐที่เรียกวา ภารกิจ
พื้นฐาน และภารกิจที่รัฐอาจจะทําก็ไดไมกระทําก็ไดที่เรียกวาภารกิจลําดับรอง  การมอบหมายภารกิจ
ของรัฐที่รัฐไดมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่น นอกจากองคการของสวนกลาง เชน 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระตามสมควรไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาหรืออํานาจสั่งการของสวนกลาง แตเพียงอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางเทานั้น 
นอกจากนี้จะไดกลาวถึงการออกกฎหมายลําดับรองซึ่งเปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติใหบุคคลอื่นทําการ
ออกฎขอบังคับที่เปนอํานาจของตนแทนตน และกฎขอบังคับนั้นมีผลบังคับเสมือนหนึ่งวาไดออกโดย    
ผูมอบอํานาจ กฎขอบังคับที่ผูรับมอบอํานาจตราขึ้นนี้ ในทางปฏิบัติถือเปนการใชอํานาจที่ไดรับมอบมา
เพื่อใหไปออกกฎหมายตอไป เนื่องจากเปนกฎหมายที่มีลําดับอยูภายใตพระราชบัญญัติซ่ึงออกโดย
รัฐสภา เนื่องจากเปนกฎหมายที่ทําขึ้นโดยองคกรที่มีอํานาจอยูภายใตรัฐสภา ทั้งนี้ แนวความคิดและ
หลักการพื้นฐานดังกลาวถือเปนกระบวนการมอบหมายการจัดทําบริการสาธารณะดานการวางผังเมือง
ซ่ึงดําเนินการในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไปใหองคกรปกครองทองถ่ินในเขตนั้นเปน
ผูดําเนินการวางผังเมืองของประเทศตางๆ และจะนําไปสูแนวความคิดเรื่อง การกระจายอํานาจ 11 
(Decentralization) ดานการวางผังเมืองซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดําเนินการควบคูไปกับการมอบ
อํานาจในการออกกฎหมายลําดับ (Delegated Of Legislation) เพื่อประกาศใชบังคับผังเมืองในเขต
องคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ตอไป 

2.2.1  การจัดทําภารกิจของรัฐ (Function  of  State) 
 ภารกิจของรัฐ (Function of State) มีลักษณะของการกระทําและการจัดระเบียบองคกร

หรือหนวยงานของรัฐ เพื่อดําเนินการใหบรรลุภารกิจของรัฐ ซ่ึงในทางทฤษฎีมีแนวความคิดวารัฐเกิดขึ้น
จากการรวมตัวของกลุมมนุษยเพื่อสนองความตองการรวมกันของสังคมมนุษยที่เรียกวา “Common  
Good’’ หรือประโยชนสุขของมหาชน (Public Interest) 

 การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีนั้นอาจแบงไดเปน 2 แนวทาง คือ ทฤษฎีสัมบูรณ 
(Absolute theory) และทฤษฎีสัมพัทธ (Relative Theory) สําหรับทฤษฎีสัมบูรณเห็นวา ภารกิจของรัฐ    
มีอยูประการเดียวและไม เปล่ียนแปลงดวย  เชน  ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเนนภารกิจในการให               
                                                 

11สมยศ  เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องตน,หนา 136-137. 
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ความปลอดภัยและคุมครองสิทธิเสรีภาพของปญเจกชน ซ่ึงนําไปสูรูปแบบของรัฐที่เรียกวา นิติรัฐ 
(Rechtsstaat) แตถาเปนทฤษฎีเผด็จการจะเนนภารกิจการใชอํานาจเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวม    
โดยไมสนใจสิทธิเสรีภาพของปญเจกชน รัฐตามแนวความคิดนี้เนนการขยายอํานาจ รัฐมิใชจํากัดอํานาจ
ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชนสวนรวมซึ่งนําไปสูรูปแบบของรัฐที่เรียกวา รัฐตํารวจ 
(Police State) สวนทฤษฎีสัมพัทธเห็นวารัฐมีภารกิจไดหลายอยางและเปลี่ยนไปตามยุคสมัย 

ภารกิจของรัฐในสมัยใหมอาจแยกออกเปนภารกิจที่รัฐทุกรัฐจําเปนตองกระทําเพื่อการดํารงอยู
ของรัฐ ภารกิจนี้จึงเนนที่สาระสําคัญของความเปนรัฐที่เรียกวา “ภารกิจพื้นฐาน’’ และภารกิจที่รัฐอาจจะ
ทําก็ไดไมกระทําก็ไดที่เรียกวา”ภารกิจลําดับรอง’’  

ก.) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic  function) 
 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic function) หมายถึง ภารกิจที่จะทําใหดํารงชีวิตอยูไดไมถูก

ทําลายหรือสูญสลายไปที่เรียกวา ความมั่นคงของรัฐ ภัยท่ีจะคุกคามตอการดํารงอยูของรัฐอาจเกิดอาจเกิด
จากศัตรูภายนอกหรือภายในก็ได พิจารณาในแงนี้รัฐจึงมีภารกิจใน 2 ดาน คือ ภารกิจตอภายนอก ไดแก 
กิจการทหาร ที่รัฐจัดตั้งหนวยงาน กระทรวงกลาโหม ขึ้นมารับผิดชอบเพื่อปฏิบัติภารกิจดานการทหาร 
และกิจการดานตางประเทศ ซ่ึงรัฐจัดตั้งขึ้นมาเนื่องจากเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับการดํารงอยูของรัฐ  
เพราะหากรัฐใดมีความสัมพันธทางการทูตที่ดีกับนานาประเทศ  รัฐนั้นก็จะมีความมั่นคงดาน              
การปลอดภัย เพราะไมมีศัตรูมารุกราน 

 สําหรับดานกิจการภายในประเทศ เปนการดําเนินการเพื่อทําใหเกิดความสงบเรียบรอยและ
มีสันติสุขในชุมชนท่ีตั้งอยูในอาณาเขตของรัฐ หรือนัยหนึ่งรัฐตองดําเนินการมิใหประชาชนทะเลาะ
วิวาททํารายรางกาย ชีวิตและทรัพยสิน ดังนั้น รัฐจึงมีหนาที่คุมครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชน         
โดยจัดตั้งหนวยงานขึ้นมาคุมครองประชาชน ไดแก ศาล ตํารวจ ฝายปกครอง เปนตน 

ข.)  ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary  Function Of State) 
 ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary Function Of State) หมายถึง ภารกิจที่จะทําใหชีวิต

ความเปนอยูของประชาชนดีขึ้นหรือไดมาตรฐานขั้นต่ําในฐานะเปนมนุษย เปนภารกิจเพื่อดําเนิน
กิจกรรมทางปกครองใหเกิดความยุติธรรมทางสังคมและจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชน รวมทั้ง
ดานทํานุบํารุงชีวิตความเปนอยูของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตที่ดี โดยเฉพาะเปนงานที่เกี่ยวของดาน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ 

 ภารกิจลําดับรองแตกตางจากภารกิจพื้นฐานซึ่งรัฐตองดําเนินการเองโดยการจัดตั้ง
หนวยงานที่เรียกวา  สวนราชการ เปนผูดูแลรับผิดชอบเพราะเปนภารกิจอันเปนสาระสําคัญที่แสดง
ลักษณะความเปนรัฐ เปนภารกิจที่ตองใชอํานาจมหาชนของรัฐเขาดําเนินการที่เรียกวา ภารกิจทาง
ปกครองนั่นเอง ดังนั้น องคการเอกชนจึงดําเนินการแทนรัฐมิได แตภารกิจลําดับรองไมเปนเชนนั้น 
กลาวคือ รัฐอาจมอบหมายหรือยอมใหองคการของเอกชนที่มิใชรัฐทําภารกิจลําดับรองได  ภารกิจลําดับ
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รองนี้จึงเรียกวา Positive Function of State และถารัฐใดเนนปฏิบัติภารกิจลําดับรองเปนพิเศษ รัฐนั้นจะมี
ลักษณะเปนรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 

 ภารกิจลําดับรองแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 
 (1) ภารกิจทางสังคมวัฒนธรรม หมายถึง ภารกิจดานการศึกษา ไดแก จัดตั้งสถานศึกษาใน

ระดับตางๆ ดานสาธารณสุข ไดแก การดูแลสุขภาพอนามัยของประชาชน ภารกิจดานศิลปวัฒนธรรม 
ไดแก การสงเสริมและอนุรักษศิลปวัฒนธรรมของชาติ รวมทั้งการสงเสริมศิลปะการแสดงตางๆ อันเปน
สมบัติของชาติ นอกจากนี้ยังมีภารกิจดานการสังคมสงเคราะห ดานแรงงานสวัสดิการสังคม เปนตน 

 (2) ภารกิจดานเศรษฐกิจ หมายถึง ภารกิจดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ไดแก        
การผลิตสินคาอุปโภคบริโภคตางๆ การคาขาย งานบริการ การคมนาคม การผังเมือง รวมทั้งการสื่อสาร
ในรูปแบบตางๆ การทําภารกิจของรัฐในดานนี้มีรูปแบบและวิธีการแตกตางกันในแตละรัฐตาม
แนวความคิดของแตละรัฐ บางรัฐเนนการควบคุมโดยทําหนาที่ออกกฏเกณฑใหเอกชนปฏิบัติและ
ควบคุมตรวจสอบใหเอกชนดําเนินการไปตามกติกาที่วางไว แตบางรัฐนิยมเขาไปประกอบการเองแบบ
ผูกขาดหรือแบบแขงขันกับเอกชน ซ่ึงแลวแตนโยบายของรัฐนั้น       

2.2.2 การมอบหมายภารกิจของรัฐ 
 การมอบหมายภารกิจของรัฐที่มอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่น นอกจาก

องคการของสวนกลางเพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระตามสมควรไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาหรืออํานาจสั่งการของสวนกลาง แตเพียงอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางเทานั้น 
สามารถจําแนกไดเปน 2 แบบ คือ การมอบหมายที่เปนการกระจายอํานาจตามพื้นที่หรือตามอาณาเขต 
(Décentralisation territoriale) และการมอบหมายที่เปนกระจายอํานาจตามกิจการ12 (Décentralisation par 
services) 

 การปกครองทองถ่ินเปนรูปแบบการปกครองที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองตามพื้นที่โดยทองถ่ินจะจัดตั้งองคกรปกครองขึ้นมาไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน          
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนไปตามความตองการของประชาชน  
ในทองถ่ิน โดยการดําเนินการดังกลาวจะอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง 

 การจะพิจารณาวาหนวยงานใดเปนทองถ่ิน อาจทําไดโดยพิจารณาวามีกฎหมายบัญญัติ   
ใหหนวยงานนั้นเปนทองถ่ินหรือไม กฎหมายในที่นี้(อาจเปนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น) เชน 
รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส มาตรา 72 บัญญัติใหเทศบาล (la commune) องคการบริหารสวนจังหวัด 

                                                 
12 เรื่องเดียวกัน,หนา 26-27. 
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(Département) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงบทบัญญัตินี้สงผลโดยตรงตอสถานะของเทศบาล 
องคการบริหารสวนจังหวัด และภาค ยังผลใหมีสถานะเปนทองถ่ินตามบทบัญญัติกฎหมายนั้น 
    ก) การมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ในการมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพื้นที่ความรับผิดชอบ
อยางชัดเจน เนื่องจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Administration) เปนองคกรกระจายอํานาจ
ทางพื้นที่ (Décentralisation territoriale) กลาวคือ เปนกรณีที่รัฐแบงพื้นที่ออกเปนพื้นที่ยอยๆ และมอบ
อํานาจหนาที่หลายประการใหทองถ่ิน เพื่อใหทองถ่ินดูแลรับผิดชอบในเขตพื้นที่ยอยๆ นั้น หรือ อีกนัยหนึ่ง 
ทองถ่ินสามารถดําเนินการตางๆ ตามอํานาจหนาที่ของตนไดเฉพาะภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบของตน
เทานั้นเมื่อใดที่ทองถ่ินดําเนินการนอกเขตพื้นที่ของตน โดยหลักแลวการดําเนินการนั้นเปนการ
ดําเนินการที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 ระบบพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนสิ่งที่มารองรับการใชอํานาจของทองถ่ินทํา
ใหทุกทองถ่ินตองมีพื้นที่เปนของตนเองและพื้นที่นั้นเองจะเปนขอบจํากัดอํานาจของทองถ่ิน แตก็ไม
จําเปนวาพื้นที่นั้น ๆ จะตองเปนพื้นที่ของทองถ่ินเพียงแหงเดียว กลาวคือ ในพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใดทองถ่ิน  
ที่มีอํานาจเหนือพื้นที่นั้นอาจมีหลายทองถ่ินก็ได ทั้งนี้เพราะการจัดการปกครองทองถ่ินนั้น สวนใหญมัก
จัดเปนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กและทองถ่ินทีมีขนาดใหญซอนทับกันอยู เขตพื้นที่ของทองถ่ินขนาดเล็ก    
จึงเปนสวนหนึ่งของทองถ่ินที่มีขนาดใหญกวา ซ่ึงก็คือพื้นที่ของทองถิ่นขนาดเล็กถูกซอนทับดวยพ้ืนที่
ของทองถ่ินขนาดใหญนั่นเอง13

 การที่ทองถ่ินมีเขตพื้นที่ซอนกัน คือ กรณีในเขตพื้นที่หนึ่งจะมีทองถ่ินดูแลรับผิดชอบการ
จัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่นั้นมากกวา 1 ทองถ่ิน การมีพื้นที่ซอนกันนี้ อาจเปนการซอนกันสองชั้น
หรือสามชั้นก็ได โดยทองถ่ินซอนทับกันนี้จะเปนทองถ่ินที่ตางระดับกัน เชน ประเทศญี่ปุนมีการ
ปกครองทองถ่ิน 2 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด (Prefecture) ซ่ึงเปนทองถ่ินระดับจังหวัด     
มีช่ือเรียกตางๆ  กัน เชน To Do Fu และ Ken และเทศบาล (Municipality) ที่มีอยู 3 ประเภท คือ เมืองนคร 
(City หรือ Shi) เมือง (Town หรือ Mashi) และหมูบาน (Village หรือ Mura) โดยองคการบริหาร       
สวนจังหวัดแตละแหงจะมีเทศบาลตางๆ ครอบคลุมเต็มพื้นที่ กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ แตละเทศบาลตางก็มี
เขตพื้นที่เปนของตนเองและพื้นที่ของหลายเทศบาลรวมกันจะเปนเขตพื้นที่ขององคการบริหาร         
สวนจังหวัด ทองถ่ินของญี่ปุนจึงมีพื้นที่ซอนกันสองชั้น 

 สวนประเทศฝรั่งเศส  เขตพื้นที่ของทองถ่ินจะซอนกันสามชั้น  กลาวคือ  ฝร่ังเศสมี             
การปกครองทองถ่ิน 3 รูปแบบ ไดแก ภาค (Région) องคการบริหารสวนจังหวัด (Département) และ
เทศบาล (Commune) ทองถ่ินทั้งสามรูปแบบจะมีพื้นที่เปนของตนเอง โดยเทศบาลมีพื้นที่ขนาดเล็กที่สุด 
                                                 

13 สมคิด  เลิศไพทูรย,  กฎหมายการปกครองทองถิ่น (สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา,2547).
หนา 404-408. 
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พื้นที่ของหลายเทศบาลจะเปนพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด และพื้นที่ขององคการบริหาร     
สวนจังหวัดหลายแหงรวมกันจะเปนพื้นที่ของภาค 

       ประเทศสวนใหญมักใชระบบพื้นที่ซอนกัน เพราะตองการใหประชาชนในพื้นที่ไดรับการ
ดูแลจากทองถ่ินอยางนอยสองทองถ่ิน การทํางานของหลายทองถ่ินในพื้นที่เดียวกันจะสงผลให
ประชาชนไดรับการดูแลอยางทั่วถึง และสนองความตองการของประชาชนไดดีกวาการใหทองถ่ินเดียว
รับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้เพราะทองถ่ินที่มีขนาดใหญกับทองถ่ินขนาดเล็กจะมีศักยภาพใน
การจัดทําบริการสาธารณะไมเทากัน ทองถ่ินขนาดเล็ก ไดแก เทศบาล อาจจัดทําบริการสาธารณะได
เพียงบริการขั้นพื้นฐานอีกทั้งอาจเกิดความยุงยาก หากการดําเนินการนั้นจําเปนตองกระทําตอเนื่องไปใน
หลายพื้นที่ การมีทองถ่ินที่มีขนาดใหญกวา เชน องคการบริหารสวนจังหวัดเขามาดําเนินการในเรื่องที่
เปนกิจกรรมขนาดใหญหรือเรื่องที่คุมคากวาการใหแตละเทศบาลดําเนินการเอง หรือครอบคลุมหลาย
พื้นที่ยอมเกิดความสะดวกและคลองตัวกวา 

   อยางไรก็ดี ระบบพื้นที่ซอนกันอาจกอใหเกิดปญหาที่สําคัญ 2 ประการ คือ ปญหาในเรื่อง
อํานาจหนาที่ และปญหาเรื่องรายได ทั้งนี้เพราะทองถ่ินแตละรูปแบบตางก็มีอํานาจหนาที่ มีระบบการ
คลังเปนของตนเอง ในเรื่องอํานาจหนาที่นั้น เมื่อทองถ่ินตางมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและ
สามารถดําเนินการภายในพื้นที่เดียวกันได ก็อาจเกิดกรณีจัดทําบริการสาธารณะซ้ําซอน หรืออาจเพิกเฉย
ตอการจัดทําบริการสาธารณะที่ตองใชงบประมาณสูง โดยหวังใหอีกทองถ่ินเปนผูดําเนินการ ซ่ึงสงผล
ใหประชาชนในพื้นที่นั้นไมไดรับการดูแลอยางเพียงพอและทั่วถึง ในสวนของรายไดก็จะเกิดปญหา
เชนกัน กลาวคือแตละทองถ่ินตางมีแหลงรายไดของตนเอง ซ่ึงรายไดสวนหนึ่ง คือ การจัดเก็บภาษี
ประเภทเดียวกันได ซ่ึงสรางภาระใหกับประชาชนมาก 

 ดังนั้น ระบบพื้นที่ซอนกันยอมเกิดผลดี หากมีการจัดการกับปญหาดังกลาวใหหมดไป กลาวคือ
จะตองมีการแยกอํานาจหนาที่และการหารายไดของทองถ่ินตางๆ ที่อยูในพื้นที่นั้นไมใหซอนทับกัน   
เชน อาจกําหนดใหทองถ่ินขนาดใหญจัดทําและดูแลในเรื่องบริการสาธารณะที่เปนกิจกรรมขนาดใหญ 
หรือกิจกรรมที่ทองถ่ินขนาดเล็กไมมีศักยภาพที่จะจัดทําได และมีอํานาจจัดเก็บภาษีคนละประเภทกับ
ทองถ่ินขนาดเล็ก เปนตน 
 สําหรับทองถ่ินที่มีระบบพื้นที่ไมซอนกัน คือ กรณีในเขตพื้นที่หนึ่งจะมีทองถ่ินเพียงทองถ่ิน
เดียวที่ดูแลรับผิดชอบการจัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่นั้น หรือเรียกวา “พื้นที่ช้ันเดียว” กลาวคือ อาจมี
การปกครองทองถ่ินหลายรูปแบบ แตทองถ่ินในแตละรูปแบบนั้นจะมีพื้นที่ของตนเปนเอกเทศแยกออก
จากทองถ่ินอื่นประเทศที่ใชระบบพื้นที่ช้ันเดียวนี้พบไมมากนัก เชน ประเทศออสเตรเลียที่มีทองถ่ิน
รูปแบบเดียวคือ เทศบาลหรือประเทศไทยที่เคยใชระบบนี้ในชวงป พุทธศักราช 2476 - 2537 

การปกครองทองถ่ินที่มีระบบพื้นที่ไมซอนกัน หรือระบบพื้นที่ช้ันเดียว ทําใหทองถ่ินมีอํานาจ
จัดทําบริการสาธารณะไดอยางเต็มที่ เกิดความเปนเอกภาพในการบริหารงาน ไมเกิดปญหาการซอนทับ
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กันในเรื่องอํานาจหนาที่และรายได แตประชาชนในพื้นที่อาจไดรับการดูแลไมเพียงพอและไมทั่วถึง 
ทั้งนี้ เพราะการจัดทําบริการสาธารณะถูกผูกขาดอยูกับทองถ่ินที่ดูแลพื้นที่นั้นเพียงทองถ่ินเดียว 

ข)  รูปแบบการมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 ในการการมอบหมายภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพื้นที่ องคกรปกครอง   

สวนทองถ่ินอาจจัดทําไดหลายวิธี ไดแก การจัดทําดวยตนเองจัดทํารวมกับบุคคลอื่น หรือใหเอกชน
ดําเนินการแทน ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับลักษณะหรือประเภทของงาน ซ่ึงทองถ่ินมีดุลพินิจเลือกวิธีการไดตามที่
ตนเห็นวามีความเหมาะสมมากที่สุด เพราะตราบใดที่ทองถิ่นดําเนินการตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด
และอยูภายในพื้นที่ของตน การดําเนินการนั้นยอมชอบดวยกฎหมาย  แตในบางกรณีเพื่อใหการ
ดําเนินการดังกลาวเปนไปอยางตอเนื่องและประสบผลสําเร็จ อาจจําเปนตองกระทํานอกเขต หรือลวงลํ้า
เขาไปในเขตพื้นที่ของทองถ่ินอื่น จึงมีการเปดชองเปนขอยกเวนใหทองถ่ินทํางานนอกเขตพื้นที่ได โดย
กําหนดเงื่อนไขที่สําคัญไว 3 ประการ ดังนี้14

 1.  การดําเนินการนั้นจําเปนและเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ในเขตพื้นที่ของตน 
เชน เปนการดําเนินการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคที่ทองถ่ินนั้นกระทําในพื้นที่และมีความจําเปนตองกระทํา
ตอเนื่องไปในเขตพื้นที่ของทองถ่ินอื่นดวย 

 2.  ตองไดรับอนุญาตจากทองถ่ินที่เกี่ยวของ กลาวคือ ทองถ่ินที่ดําเนินการจะตองขออนุญาต
ทองถ่ินเจาของพื้นที่ที่ตนลวงลํ้าเขตเขาไป ซ่ึงปกติผูมีอํานาจในการอนุญาตไดแก สภาทองถ่ิน 

 3.  ตองไดรับอนุมัติจากผูกํากับดูแล 
 เงื่อนไขทั้งสามประการขางตนนั้น เปนเงื่อนไขที่ทองถ่ินตองปฏิบัติครบถวนหากตอง

ดําเนินการนอกพื้นที่ ซ่ึงสวนใหญเปนทองถ่ินที่อยูในระดับเดียวกัน หากเปนทองถ่ินที่อยูตางระดับกัน 
กลาวคือ เปนกรณีทองถ่ินขนาดใหญกับขนาดเล็ก เชน องคการบริหารสวนจังหวัดตองการจัดทําภารกิจ
ของรัฐในเขตพื้นที่ของเทศบาลหนึ่ง กรณียอมไมเปนการดําเนินการนอกเขต เนื่องจากเขตพื้นที่ของ
เทศบาลนั้นเปนสวนหนึ่งของเขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด จึงดําเนินการไดโดยไมตอง
ปฏิบัติตามเงื่อนไขดังกลาว 

  ค)  ขอบเขตของภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 สําหรับขอบเขตของภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจะตองมีขอบเขต

อํานาจหนาที่เปนของตนเองแยกตางหากจากรัฐและโดยหลักอํานาจหนาที่นั้นก็ควรเปนอํานาจหนาที่คน
ละประเภทกับรัฐดวยเชนกัน ดวยเหตุนี้จึงตองแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําภารกิจระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจนและเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติ

                                                 
14 เรื่องเดียวกัน, หนา 29-30. 
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หนาที่  ดังนั้น โดยหลักการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดทําภารกิจจะตองพิจารณาตามขนาดของ
ภารกิจซึ่งอาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท15

 (1) ภารกิจที่เปนกิจการขนาดใหญ หมายถึงกิจการที่ตองใชเทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากร        
ที่มีความสามารถระดับสูง ดังนั้นผูจะมีอํานาจตัดสินใจจัดทํากิจการดังกลาวจึงตองเปนองคกรขนาดใหญ
ที่มีขีดความสามารถพรอมที่จะดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การศึกษาระดับสูง การคมนาคม
ทางอากาศ การชลประทานหลวง การขุดเจาะน้ํามันเชื้อเพลิงและทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษาวิจัย    
การวิเคราะหประเมินผล เปนตน 
 (2) ภารกิจที่เปนกิจการไมสลับซับซอนหรือมีเทคนิคมากนัก และมักเปนกิจการที่เกี่ยวของกับ
ชีวิตประจําวันของประชาชน ซ่ึงหากไดพนักงานทองถ่ินที่รูถึงสภาพทองถ่ินนั้นๆ เปนผูจัดทํา จึงจะมี
ประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปนผูวางนโยบายดําเนินการในวงกวางเปนผูจัดทํา นอกจากนี้การจัดทํา
บริการประเภทนี้ยังเปนการดําเนินการที่ใชงบประมาณไมมากนัก เชน การใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด การขนสงสาธารณะในเขตทองถ่ิน การใหมีสถานสินเชื่อทองถ่ิน       
การดูแลชายหาดในเขตทองถ่ิน การจัดใหมีโคมไฟตามถนนหนทาง เปนตน 
 สําหรับวิธีการในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยหลัก
แลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดทําภารกิจดังกลาวดวยตนเอง แตกิจกรรมบางอยางการจัดทํา
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงองคกรเดียวอาจไมคุมคากับการลงทุน หรือองคกรปกครอง       
สวนทองถ่ินอาจยังไมมีความพรอมในการดําเนินการ กฎหมายจึงไดใหทางเลือกดวยการเพิ่มวิธีการ     
ในการจัดทําภารกิจ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกวิธีการไดตามความพรอมและความ
เหมาะสม ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 สรุปวิธีจัดทําภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ แบงออกได ดังนี้ 
 1. องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการเอง  ไดแก กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
ภารกิจโดยใชบุคลากรและงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เอง การดําเนินการดวย   
วิธีนี้มีขอดีอยูที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถควบคุมตรวจสอบไดทั้งหมด แตก็มีขอเสีย คือ 
ส้ินเปลืองงบประมาณมากกวาวิธีอ่ืนและทําใหองคกรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขนาดใหญ
เพราะอาจตองจัดตั้งหนวยงานเพิ่มขึ้นรับผิดชอบงานดังกลาว 
 2. องคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอื่นดําเนินการ ไดแก กรณีที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมกับบุคคลอื่นจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นเพื่อใหจัดทําภารกิจ ซ่ึงอาจมีสาเหตุจากการขาด
ความพรอมในการจัดทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือบางกรณีเปนกิจกรรมที่ตองใชงบประมาณ
ในการลงทุนสูง การรวมมือกันจัดทําจะเปนประโยชนมากกวา 

                                                 
15 สมคิด เลิศไพฑูรย, การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543). หนา 11-13. 
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 การจัดตั้งนิติบุคคลนี้อาจเปนการจัดตั้งนิติบุคคลเอกชนในรูปแบบบริษัทจํากัด (Societe) หรือ
นิติบุคคลมหาชนในรูปแบบสหการ (Syndicat) ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่งขององคการมหาชน (etablissement 
public) ก็ได ทั้งนี้ จะตองพิจารณาจากลักษณะของกิจการนั้นวาเหมาะสมกับการดําเนินงานในลักษณะ
ของเอกชนหรือรัฐ เชน ถาเปนกิจการที่ตองการแสวงหากําไรก็ควรจัดตั้งเปนบริษัท หากเปนกิจการที่ไม
คํานึงถึงกําไรเปนหลักก็ควรจัดตั้งเปนสหการ ซ่ึงนอกจากจะพิจารณาจากลักษณะของกิจการแลวจะตอง
พิจารณาดวยวามีกฎหมายอนุญาตใหทําไดหรือไม ทั้งนี้ เพราะการจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นจัดทําภารกิจนั้นถือ
เปนขอยกเวน 

3. องคกรปกครองสวนทองถ่ินมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทน ไดแก การมอบใหเอกชน 
ซ่ึงอาจเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ไดเปนผูรับผิดชอบจัดทําภารกิจ การมอบใหเอกชนดําเนินการ
นี้อาจทําตามกฎหมายแพง คือ การทําสัญญาจางแรงงานหรือจางทําของ หรืออาจทําเปนสัญญา           
ทางปกครอง ซ่ึงไดแก สัญญาสัมปทานก็ได ทั้งนี้ ตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

นอกจากที่กลาวถึงการมอบหมายภารกิจของรัฐในกรณีการมอบหมายภารกิจองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน รูปแบบการมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถ่ินและขอบเขตของภารกิจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขางตนไปแลวนั้น ในปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 78 ไดกําหนดวา “รัฐจะตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจ
ในกิจการทองถิ่นไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการตาม
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่น และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มี
ความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชน        
ในจังหวัดนั้น”  

นอกจากนี้ในการดานการปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ยังไดระบุไวในหมวด  14 รวมทั้งหมด 10 มาตรา อันเริ่มตั้งแตมาตราที่ 281 ถึงมาตรา  290             
ซ่ึงโดยรวมแลวพบวามาตราทั้งหมดกลาวถึงการที่รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหง
การปกครองตนเอง ตามความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ       
มีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และ       
มีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะโดยรัฐบาลเปนเพียงผูทําหนาที่ในการกํากับดูแลองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเทาที่จําเปนภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น 

เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และใหสอดคลองกับ     
การตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พุทธศักราช 2542  ซ่ึงมีเนื้อหาสาระในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําภารกิจระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยพยายามมอบหมาย
ภารกิจหนาที่ของรัฐหลายประการที่ รัฐดําเนินการอยูในปจจุบัน  ขณะเดียวกันองคกรปกครอง            



 
 

  
 28 
สวนทองถ่ินก็สามารถรับผิดชอบในการดําเนินการได รวมทั้งกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผนดินของ
ประเทศไทย ไดแบงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก การบริหารราชการ
สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยการบริหารราชการ
สวนกลางเปนการรวมอํานาจ (Centralization of Power) การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการแบง
อํานาจ (Deconcentration of Power)และการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนการกระจายอํานาจ 
(Decentralization of Power) การพัฒนาประเทศที่ผานมามีลักษณะการบริหารแบบรวมศูนยอํานาจไวที่
สวนกลาง  เพื่อความมั่นคงและความสะดวกในการบริหารงาน  และดวยเงื่อนไขและขอจํากัด               
อันเนื่องมาจากระบบโครงสราง ระบบงบประมาณ บุคลากร และศักยภาพในการดําเนินงานของการ
บริหารงานแบบรวมศูนยทําใหการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐบาลไมอาจตอบสนองความตองการ             
ที่หลากหลายของประชาชนในดานการบริการ และการอํานวยประโยชนได ดังนั้น จึงเกิดแนวความคิด
ในเรื่องการกระจายอํานาจการบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ิน (ราชการบริหารสวนภูมิภาค) 
เพื่อแบงเบาภาระหนาที่และความรับผิดชอบของรัฐบาล และเพื่อใหการดําเนินการใหบริการและ
อํานวยการดานตาง ๆ สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง ทั่วถึง และรวดเร็ว 
และประการสําคัญอีกประการหนึ่ง เพื่อสงเสริมใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครอง
ตนเองตามระบอบประชาธิปไตย 

ในสวนการมอบหมายภารกิจจากประสบการณตางประเทศซึ่งถาพิจารณาถึงการมอบหมาย
ภารกิจของรัฐของประเทศตางๆ ซ่ึงมีการปกครองในรูป “รัฐเดี่ยว” เชน ประเทศญี่ปุน ฝร่ังเศส สวีเดน 
และอิตาลี โดยประเทศตาง ๆ เหลานี้แมวาจะมีรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน
ที่แตกตางกันออกไป เชน ประเทศญี่ปุนแบงระดับระเบียบการบริหารราชการแผนดินเปน 3 ระดับ ไดแก 
รัฐบาลกลาง (Central Government) จังหวัด (Prefecture) และ เทศบาล (Local Government) ประเทศ
สวีเดน มีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 ระดับ ไดแก ราชการสวนกลาง (Central 
level) การบริหารเขต (Counties) และ เทศบาล (Municipalities) ประเทศอิตาลี มีการบริหารราชการของ
ประเทศ นอกเขตเมืองหลวงจะมีการจัดการบริหารราชการออกเปน 3 ระดับ ไดแก ภาค (Region) จังหวัด 
(Province) และเทศบาล (Commune) และประเทศฝรั่งเศสก็เชนกันที่มีการแบงระดับการบริหารราชการ
สวนทองถ่ิน เปน 3 ระดับ อันประกอบดวย ภาค (Region) เทศบาล (Commune) องคการบริหารสวน
จังหวัด (Departement) เมื่อพิจารณาถึงบทบาทและอํานาจหนาที่การมอบหมายภารกิจของรัฐสวนตาง ๆ 
แลวจะพบวา การแบงบทบาทอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะและอํานวยการของแตละประเทศ 
โดยเฉพาะประเทศญี่ปุน ประเทศสวีเดน และประเทศฝรั่งเศสนั้นมีความชัดเจน โดยระบุวาการบริหาร
ราชการแตละระดับมีบทบาทอํานาจในการดําเนินการประเภทใด และอยางไร เชน การบริหารราชการ
สวนทองถ่ินของประเทศญี่ปุนในเชิงของอํานาจหนาที่ มีภารกิจและอํานาจในการใหบริการสาธารณะที่
กวางขวาง โดยรวมไปถึงการดําเนินการ รับผิดชอบ ดานโรงพยาบาล การประกันสังคม การศึกษา และ
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การสาธารณูปโภคขนาดใหญ เชน การประปา การไฟฟา และนอกจากนี้ภายใตการบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 2 ระดับ อันไดแก จังหวัด (โครงสรางชั้นบน) และเทศบาล (โครงสราง
ช้ันลาง) โดยที่โครงสรางชั้นบน อันไดแก จังหวัดจะรับผิดชอบงานและภารกิจที่มีขอบเขตครอบคลุม
พื้นที่ขนาดใหญ ตองการความเปนแบบแผนเดียวกัน และจําเปนตองใชเทคโนโลยีที่ยุงยากซับซอน 
ในขณะที่โครงสรางชั้นลาง อันไดแก เทศบาล จะทําหนาที่เปนผูใหบริการโดยตรงในบริการสาธารณะ
ตาง ๆ เชน โรงเรียนประถมศึกษา และมัธยมศึกษาตอนตน การจัดทําทะเบียนราษฎร การดับเพลิง       
การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล และระบบการประปา เปนตน ขณะเดียวกันถาพิจารณาถึงอํานาจ
หนาที่ของราชการระดับตางๆ ของประเทศสวีเดนแลวพบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินคอนขางมี
ความเปนอิสระ มีขอบเขตอํานาจหนาที่อยางกวางขวาง ในขณะเดียวกันราชการสวนกลางตางๆ ก็เปน
องคกรที่มีขนาดเล็ก เพราะหลักการปกครองของประเทศไดกําหนดเอาไวใหการบริหารราชการ
สวนกลางมีขอบเขตอํานาจหนาที่เพียงการกําหนดนโยบายและการจัดสรรทรัพยากรเทานั้น อยางไรก็ดี 
หากพิจารณาถึงบทบาทและอํานาจหนาที่ของราชการระดับตาง ๆ โดยแยกเปนรายกิจกรรมแลว จะเห็น
วาในหลายกิจกรรมมีหนวยงานราชการในหลายระดับเขาไปมีบทบาทเกี่ยวของ และโดยหลักแลว
ราชการในสวนกลางจะตองรับผิดชอบในงานที่เกี่ยวของกับนโยบายตางประเทศ การปองกันประเทศ 
ตํารวจ การบริหารงานยุติธรรม การศึกษาวิจัยขั้นสูง ถนนหลัก การรถไฟ เปนตน สวนราชการสวน
ทองถ่ินก็จะรับผิดชอบในงานที่สําคัญในระดับรอง ๆ ลงมา โดยที่ภารกิจตาง ๆ ที่ทองถ่ินดําเนินการนั้น 
สามารถแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก 1) ภารกิจที่ถือเปนอํานาจหนาที่ปกติของราชการทองถ่ินตามที่
บัญญัติในกฎหมายการปกครองทองถ่ิน 2) ภารกิจพิเศษที่ทองถ่ินดําเนินการตามกฎหมายพิเศษ16  

สวนประเทศฝรั่งเศสซึ่งมีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 3 รูปแบบ ไดแกเทศบาล จังหวัด ภาค 
และรัฐบาลกลาง ไดมีการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท 
รวมทั้งอํานาจหนาที่ของรัฐบาลกลางไวอยางชัดเจน อาทิ การฝกอบรมวิชาชีพ ไดมีการแบงภารกิจ
ระหวางภาคกับรัฐบาลกลาง โดยภาคเปนผูมีอํานาจทั่วไป ภาคสามารถจัดตั้งศูนยฝกอบรมวิชาชีพ หรือ
จัดโปรแกรมการฝกอบรมของภาคประจําป และจัดตั้งกองทุนเพื่อการฝกอบรมวิชาชีพไดโดยมิติของ
สภาภาค สวนรัฐบาลกลางมีอํานาจหนาที่ในเรื่องการเงิน การศึกษา และการฝกอบรมทักษะ กิจการการ
ฝกอบรมวิชาชีพที่เกี่ยวของกันตั้งแต 2 ภาคขึ้นไป หรือการฝกอบรมบุคคลพิเศษ เชน คนพิการ คนไมมี
สัญชาติ คนอพยพเขาเมือง รวมถึงการเปนผูประสานงานในภาพรวม และภารกิจเกี่ยวกับที่อยูอาศัย    
เปนอํานาจหนาที่ที่ซับซอนมากที่สุด เพราะทั้งเทศบาล จังหวัด ภาค และรัฐบาลกลาง ตางก็มีอํานาจและ
หนาที่ในเรื่องนี้ คือ รัฐบาลกลางมีหนาที่ในการใหเงินอุดหนุนการกอสรางซึ่งมีจํานวนเงินในแตละปสูง
มาก สวนนโยบายการกอสรางที่อยูอาศัย มักจะเปนเรื่องขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงอาจจะเปน

                                                 
16 สมคิด  เลิศไพทูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น,หนา179-180. 
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เทศบาล จังหวัด หรือภาคก็ได องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้น อาจจะสมทบเงินเพิ่มเติมเขาไป 
นอกเหนือจากที่รัฐบาลกลางใหความชวยเหลือ เปนตน  

จากการศึกษาถึงการมอบหมายภารกิจของรัฐที่มีการพิจารณาถึงโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินของประเทศตางๆ ซ่ึงมีการปกครองในรูปแบบรัฐเดี่ยว และมีการศึกษาถึงบทบาทอํานาจหนาที่
ตางๆของราชการบริหารแตละระดับแลว พบวาการมอบหมายภารกิจของรัฐจะมีหลักเกณฑการแบงแยก
ถึงการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับทองถ่ินโดยมีแนวคิดพื้นฐานทั่วไปซึ่งเปนหลักสากลในการ
แบงแยกการจัดกิจการสาธารณะระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ิน อาทิ หลักประโยชนมหาชน            
หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ และหลักความสามารถของ
ทองถ่ิน เปนตน  
 ง) การออกกฎหมายลําดับรอง  

 กฎหมายลําดับรองมีกฎเกณฑในการจัดทําและการประกาศใชแตกตางไปจากการตรา
พระราชบัญญัติ  ทั้งมีหลักเกณฑในการออกกฎหมายที่อาจเหมือนกันและแตกตางกันไปจาก
พระราชบัญญัติบางประการ  กฎหมายลําดับรองเปนการพิจารณาลงไปในรายละเอียดจากที่
พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจ  จึงเปนเรื่องที่ตองเขาใจขอบเขตเนื้อหาและความเชื่อมโยงของกฎหมาย
แมบทที่ใหอํานาจประกอบกับที่จะตองมีความรูในทางเทคนิคของรางกฎหมายลําดับรองแตละประเภท 
การออกกฎหมายลําดับรองจึงยากกวาพระราชบัญญัติ 

 กฎหมายลําดับรอง หมายถึง การที่ฝายนิติบัญญัติใหบุคคลอื่นทําการออกฎขอบังคับที่เปน
อํานาจของตนแทนตน และกฎขอบังคับนั้นมีผลบังคับเสมือนหนึ่งวาไดออกโดยผูมอบอํานาจ กฎ
ขอบังคับที่ ผู รับมอบอํานาจตราขึ้นนี้  ในทางวิชาการมีคําที่ใช เ รียกอยูหลายชื่อ  เชน  “delegated 
legislation” เนื่องจากเปนการใชอํานาจที่ไดรับมอบมาเพื่อใหไปออกกฎหมายตอไป หรือ “subsidiary 
legislation” เนื่องจากเปนกฎหมายที่มีลําดับอยูภายใตพระราชบัญญัติซ่ึงออกโดยรัฐสภา หรือ 
“subordinate legislation” เนื่องจากเปนกฎหมายที่ทําขึ้นโดยองคกรที่มีอํานาจอยูภายใตรัฐสภาหรือใน
บางครั้งเรียกวา “Legislative without Legislatures” คือกฎหมายที่ไมไดจัดทําโดยฝายนิติบัญญัติ17

 แตเดิมเรื่องการมอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติเปนที่ถกเถียงกันอยางมากในตางประเทศวา      
กระทํา”ไดหรือไม และในขอบเขตเพียงใด เพราะขัดตอหลักการแบงอํานาจ ในประเทศอังกฤษถือวา
รัฐสภาเปนที่มาของอํานาจนิติบัญญัติ แตก็เห็นวารัฐสภาอาจมอบอํานาจในการออกกฎหมายใหฝาย
บริหารหรือคณะรัฐมนตรีได ผลของการมอบอํานาจทําใหเกิดกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจ 
(Delegated legislation) หรือกฎหมายลําดับรอง (subordinate legislation) แตอํานาจที่ไดมานี้ไมไดมี  
โดยไมมีขอบเขตจํากัด แตเปนเพียงอํานาจรอง เพราะถูกจํากัดตามพระราชบัญญัติที่มอบใหนั้น  

                                                 
17 เรื่องเดียวกัน , หนา101-102 
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 สําหรับประเทศอื่น เชน สหรัฐอเมริกา แตเดิมก็ไดมีการนําหลักผูรับมอบอํานาจไมอาจมอบ
อํานาจตอได (delegate potestas non potest delegari) อันเปนหลักทางกฎหมายเอกชนเปนขออางอิงไมให
มอบอํานาจ โดยมีความเห็นกันวาองคกรนิติบัญญัติไมอาจโอนอํานาจนิติบัญญัติใหแกผูอ่ืนได เพราะเปน
อํานาจที่ไดรับมอบจากประชาชน แตตอมาความจําเปนและประสบการณในการบังคับใชกฎหมายทําให
มีการยอมรับวา ฝายนิติบัญญัติอาจมอบอํานาจของตนใหผูอ่ืนเพิ่มเติมรายละเอียดเพื่อประโยชนในการ
บังคับใชกฎหมายไดในประเทศไทย ถาพิจารณาจากวิวัฒนาการที่มีการมอบอํานาจนิติบัญญัติของ
พระมหากษัตริยใหแกเสนาบดีตั้งแตสมัยการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย จนกระทั่งเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองแลว ก็เปนที่ยอมรับมาตลอดวาการมอบอํานาจใหฝายปกครองออกกฎเกณฑ
ขอบังคับเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายสามารถกระทําได  

โดยสรุปแลว การมอบอํานาจในการออกกฎหมายไปใหฝายบริหารนี้กระทําไดโดยขึ้นอยูกับ
ระบบของกฎหมายในประเทศนั้นๆ ทั้งนี้ในการมอบอํานาจในการออกกฎหมายไปใหฝายบริหารไมได
หมายความวาฝายนิติบัญญัติมอบไปโดยเด็ดขาด ฝายนิติบัญญัติสามารถที่จะกําหนดนโยบายของ
กฎหมาย และหลักการการใชอํานาจและทิศทางการใชอํานาจได รวมทั้งสามารถควบคุมและตรวจสอบ
การใชอํานาจได 

สําหรับเหตุผลที่ตองมีกฎหมายลําดับรอง โดยขอบเขตของการมอบอํานาจการออกกฎหมายให
ฝายบริหารมีความจําเปนและใหเหตุผลความจําเปนในการใหอํานาจไว ดังนี ้
 (1) เหตุผลในดานเวลา (Pressure on parliament time) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจหนาที่ตางๆ     

ตามรัฐธรรมนูญที่ไมใชมีแตเฉพาะการตรากฎหมาย คงเปนการตรากฎหมายนั้นฝายรัฐสภาจะกําหนด 
รายละเอียดตางๆ ของกฎหมายไวไมไดทั้งหมด การตรากฎหมายจึงเปนเพียงการกําหนดกรอบของสิทธิ
หนาที่ของประชาชน หรือขอบเขตของการจํากัดสิทธิหรือหนาที่ของประชาชน และมอบใหฝายบริหาร
ไปกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายลําดับรองตอไป 

 (2) เปนไปไมไดที่จะพิจารณาเรื่องที่เปนรายละเอียด (Inability of Parliament to deal with 
technical matters) พระราชบัญญัติหลายฉบับมีเนื้อหาเปนเรื่องทางเทคนิคการกําหนดรายละเอียดไวใน
พระราชบัญญัติทุกเรื่องเปนสิ่งที่ทําไมได เพราะนอกจากจะใชเวลาในการตรวจพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติมาก ยังทําใหเนื้อหาของพระราชบัญญัติยาว ควรมอบรายละเอียดใหผูมีความชํานาญเปน            
ผูกําหนด 

 (3) ความตองการที่จะปรับกฎหมายใหเขากับสถานการณ (Need for flexibility) กฎเกณฑใน
กฎหมายเมื่อกําหนดเปนพระราชบัญญัติแลวผลที่ตามมาคือเครงครัดตายตัว ขาดความยืดหยุนและ      
ไมเหมาะกับกาลสมัย กฎหมายลําดับรองอาจชวยใหมีการใชกฎหมายที่เหมาะกับกาลสมัยได 

 (4) เหตุผลของความรีบดวน (Emergency situations) หากจะตองตรากฎหมายโดยฝายนติบิญัญตัิ
ทุกเรื่องแลวอาจไมทันตอสถานการณ ถาพระราชบัญญัติใหอํานาจแกฝายบริหารออกกฎหมายลําดับรอง 
ก็ทําใหทันตอเหตุการณได นอกจากนี้ยังมีขอสังเกตเกี่ยวกับขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรอง    
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ซ่ึงไมอาจกระทําไดทุกกรณีไปโดยในกรณีที่ไมควรออกกฎหมายเปนกฎหมายลําดับรอง อาทิ กฎหมาย
ลําดับรองที่มีผลเปนการการขยายหลักการของตัวแมบท รวมถึงการกําหนดภาษีอากรหรือคาธรรมเนียม
ซ่ึงกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติ) ไมอนุญาตใหกระทําได การแกไขกฎหมายแมบทแนวทางขอนี้
สําหรับประเทศไทยแลวจะมีขอยกเวนบางประการ  กฎหมายลําดับรองที่ใหดุลพินิจแกฝายบริหารหรือ
ฝายปกครองอยางกวางโดยไมจํากัดขอบเขต และกฎหมายลําดับรองที่ยกเวนเขตอํานาจศาล (Jurisdiction 
of the courts) 
 สําหรับแนวปฏิบัติในการออกกฎหมายลําดับรอง มีดังนี ้

1. การกําหนดโทษทางอาญา 
กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยฝายบริหารนั้นตามหลักทั่วไปจะมีบทกําหนดโทษทางอาญา

ไมได เพราะถือเปนหลักปฏิบัติมาตลอดวาการออกกฎหมายที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือ  
การลงโทษจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน การกําหนดโทษทางอาญาเพื่อเปนมาตรการ
บังคับการปฏิบัติตามกฎหมายลําดับรองควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ  แตโดยทั่วไปแลว
พระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายแมบทของกฎหมายลําดับรองก็จะมีบทลงโทษการฝาฝนไว อยางไรก็ตาม 
กฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจอาจมีบทกําหนดโทษซึ่งเปนขอยกเวนในบางกรณีไดโดยเฉพาะ
อยางยิ่งในภาวะฉุกเฉินหรือการสงคราม 

2. วันใชบังคับ 
      สําหรับวันใชบังคับของกฎหมายนั้น ถามิไดระบุไวในกฎหมายวาใชบังคับเมื่อใดตองถือวา

เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวยอมใชบังคับไดทันที แตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย กําหนด
วันเริ่มใชบังคับยอมเปนไปตามที่ระบุนั้น ถาจะใหมีผลบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิด
ทางอาญาหรือไมเปนการจํากัดตัดสิทธิบุคคลใดแลว ก็สามารถกระทําไดเชนกัน 

 3. การบังคับใชยอนหลัง 
    โดยทั่วไป การออกกฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติเพื่อใหมีผลบังคับเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหนาที่

ของบุคคลที่มีอยูตามกฎหมายเปนการยอนหลังยอมกระทําไดเสมอ หากจําเปนและสมควรที่จะตองออก
กฎหมายใหมีผลยอนหลัง ซ่ึงการออกฎหมายที่มีผลใชบังคับยอนหลังในทางที่เปนคุณ โดยปกติยอม
กระทําได แตวิธีการที่จะกําหนดใหกฎหมายมีผลยอนหลังอยางไรและเพียงใดนั้นเปนเรื่องที่จะตอง
พิจารณาปจจัย ผลดีและผลเสียที่เกี่ยวของทั้งหมดของกฎหมายในแตละเรื่อง และจะตองพิจารณาเปนราย
กรณีดวย สําหรับพระราชกฤษฎีกาที่มีผลเปนการแกไขพระราชบัญญัติ มีแนวทางปฏิบัติซ่ึงไดเคยมีการ
ตราพระราชกฤษฎีกาใหยกเวน ยกเลิก หรือแกไขบทบัญญัติกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ แตการ
กระทําเชนนี้จะตองอาศัยอํานาจจากที่รัฐธรรมนูญใหไว หรือพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบท
บัญญัติใหอํานาจกระทําได 
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4. การตรวจสอบการออกกฎหมายลําดับรอง 
   ในพระราชบัญญัติบางฉบับไดกําหนดวากฎหมายลําดับรองเมื่อไดกําหนดขึ้นแลวจะตองให

สภาผูแทนราษฎรตรวจสอบ เชน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พุทธศักราช 2552 มาตรา 6 “ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 44 และ
มาตรา 66 ตองสงใหสภาผูแทนราษฎรในวันที่ออกระเบียบดังกลาว เพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ตรวจสอบได ถาตอมามีการเสนอญัตติและสภาผูแทนราษฎรมีมติภายในสามสิบวันนับแตวันที่            
สงระเบียบดังกลาวใหสภาผูแทนราษฎร ดวยคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมด
เทาที่มีอยู ใหยกเลิกระเบียบใดไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดดําเนินการใหเปนตามนั้น” 

สําหรับการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกกฎหมายลําดับรอง(Delegation of 
legislative power) เปนคนละกรณีกับเรื่องการมอบอํานาจในฝายปกครอง ซ่ึงการมอบอํานาจ               
ในฝายปกครอง คือ การที่ฝายปกครององคกรหนึ่งซ่ึงเรียกวาผูมอบอํานาจมอบอํานาจของตนซึ่งมีอยูตาม
กฎหมายใหกับฝายปกครองอีกองคกรหนึ่งซึ่งเรียกวาผูรับมอบอํานาจใชอํานาจนั้นในนามของตนเอง    
แตการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกกฎหมายลําดับรอง(Delegation of legislative 
power) เปนเรื่องที่ฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) มอบอํานาจในการออกกฎหมายของตนใหกับฝายปกครอง   
ในบางเรื่องบางประเด็น18 ซ่ึงบรรดาอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะอํานาจออก
กฏเกณฑเพื่อใชบังคับกับประชาชนในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบจะตองพิจารณาสวนที่เกี่ยวกับขอบ
อํานาจดวยวามีแคไหนเพียงใด อาทิ ในการปฏิบัติการเพื่อใหเปนไปตามอํานาจหนาที่นั้นสภาขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมาจากการเลือกตั้งจะมีอํานาจออกขอบัญญัติใดๆในลักษณะที่เปนอันตรายแก
ประชาชนในเขตพื้นที่รับผิดชอบไมได เพราะอํานาจการออกขอบัญญัติที่ใชกับประชาชนในเขตทองถ่ิน
นั้นๆ ยอมถือเปนหัวใจของหลักการปกครองตนเองซึ่งไมอาจแสดงใหปรากฏดวยลักษณะอื่นใดไดนอก
เสียจากโดยความเปนเอกเทศในการออกขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในกิจการที่มิใช     
ในนามของรัฐหากแตอยูในความรับผิดชอบของตนเองอยางแทจริง 

อํานาจของฝายปกครอง (Administration) ในการออกกฏเกณฑเพื่อใชบังคับกับประชาชนทั่วไปนั้น 
ในประเทศไทยเรียกอํานาจดังกลาวนี้วาอํานาจการตรากฎหมายลําดับรองหรืออํานาจออกกฎหมาย
ทองถ่ินหรืออํานาจนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อยางไรก็ดีหากพิจารณาจากองคประกอบ
ทางรูปแบบ จะเห็นวาผูทรงอํานาจในการออกกฏเกณฑของฝายนิติบัญญัตินั้น ผูทรงอํานาจไดแก ฝายนิติ
บัญญัติ (รัฐสภา) ซ่ึงเปนผูใชอํานาจอธิปไตยแทนปวงชน ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่แมจะมี
ผูบริหารมาจากการเลือกตั้ง ในทางทฤษฎีก็หาไดเปนองคกรซึ่งใชอํานาจอธิปไตยไม นอกจากนี้

                                                 
 18 พนม  เอี่ยมประยูร , วารสารนิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปที่ 24 , ฉบับที่ 3             
(กันยายน 2537) 
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กระบวนการในการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไวนั้นยังแตกตาง
จากกระบวนการในการออกกฏเกณฑขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเห็นไดชัดดวย ดวยเหตุ
ดังกลาว จึงเรียกอํานาจออกกฏเกณฑขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้วาอํานาจออกขอบัญญัติแทนที่
จะเรียกวาอํานาจออกกฎหมาย เพราะหากเรียกวาอํานาจออกกฎหมายอยางเดียวกับอํานาจนิติบัญญัติของ
รัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) อันเปนอํานาจออกกฎหมายแทๆ ซ่ึงในระบบกฎหมายไทยยังคงถือไดวาเปนการ
แสดงออกซึ่งเจตนจํานงของปวงชน 

การที่กฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีภาระหนาที่ในการทํากิจการตางๆ 
ภายในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบของตนนั้น ถาไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติไวเปนการเฉพาะหรือบางสวนแลว 
ยอมถือวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเจาแหงอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวดวยกิจการ
นั้นๆสามารถตราขอบัญญัติเพื่อปฏิบัติใหเปนไปอํานาจหนาที่อยางกวางขวาง เชน โดยที่พระราชบัญญัติ
บริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2551 มาตรา 67(10) ระบุใหเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่ในการ
ควบคุมและสงเสริมการทองเที่ยว เมื่อไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติถึงเรื่องดังกลาวไวโดยเฉพาะ เมืองพัทยา
ยอมมีอํานาจตราขอบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ได ทํานองเดียวกันหากฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) ไดมอบอํานาจ
ในการออกกฎหมายของตนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยที่พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 ไดมีการปรับปรุงแกไขใหมกําหนดใหการใชบังคับตามผังเมืองรวมสามารถกระทําได
ในรูปของการออกขอบัญญัติทองถ่ินแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจตราขอบัญญัติ
เกี่ยวกับเรื่องนี้ไดเชนเดียวกัน 

อยางไรก็ดี ดวยหลักการของนิติรัฐซึ่งปฏิเสธการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครองผูทรงไว
ซ่ึงอํานาจมหาชน การใชอํานาจตราขอบัญญัติดังกลาวนอกจากจะตองอยูภายในขอบอํานาจหนาที่ที่มีอยู
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง ไมขัดแยงกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายลายลักษณอักษรที่มีคา
บังคับในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเหลานี้แลว     
ยังจะตองอยูภายใตบังคับแหงหลักกฎหมายทั่วไปซึ่งแมจะมิไดเปนกฎหมายลายลักษณ แตก็มีคาบังคับใน
ระดับเดียวกันกับพระราชบัญญัติดวย เชน แมกรุงเทพมหานครจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดใหมีและ
บํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา ก็หาอาจตราขอบัญญัติติกรุงเทพมหานครบังคับใหเอกชน 
ซ่ึงสรางถนนในที่ดินของตนตองสรางทางระบายน้ําดวยไดไม เพราะเกินอํานาจที่กฎหมายใหไว           
ในทํานองเดียวกันเทศบัญญัติซ่ึงมีเนื้อความหามเอกชนสรางหรือใชสะพานทาเทียบเรือในที่ของตนเอง
ยอมไมชอบดวยกฎหมายเพราะเปนการตัดสิทธิบุคคลซึ่งมีอยูตามกฎหมายอื่น แมวาเทศบาลจะมีอํานาจ
หนาที่ในการจัดใหมีทาเทียบเรือและทาขามก็ตาม19  

สําหรับในกรณีที่กิจการที่มีกฎหมายอื่นกําหนดไวเปนการเฉพาะหรือบางสวนแลวองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินผูทรงอํานาจตราขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของตน

                                                 
 19 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องพิจารณาเสร็จ ที่ 187/2519 
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จะตองใชอํานาจไปในทางที่ไมขัดแยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้น เชน การที่เทศบาลมีหนาที่จัดใหมี
น้ําสะอาดหรือประปา ตลอดจนขอปฏิบัติในการใชน้ําประปาขึ้นใชบังคับได  ทั้งนี้จะตองไมขัดหรือ
บทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินกิจการประปาแหงพระราชบัญญัติคลองประปา พุทธศักราช 2526 นอกจากนี้ 
แมวาพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พุทธศักราช 2503  
จะมิไดมีบทบัญญัติใหอํานาจแกเทศบาลในการตราเทศบัญญัติในเร่ืองดังกลาวได เทศบาลก็อาจใชอํานาจ
ตราเทศบัญญัติเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของตนได แมเนื้อความของเทศบัญญัติบางขอจะ
มีบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัติดังกลาว หากแตไมขัดแยงกับพระราชบัญญัติดังกลาวนั้น 

สําหรับอํานาจตราขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทนี้ มีที่มาหรือบอเกิดจาก
บทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น การมอบอํานาจชวงใหองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินจะกระทําไดก็ตอเมื่อกฎหมายเฉพาะเรื่องฉบับนั้นเองหรือกฎหมายทั่วไปวาดวยการจัด
ระเบียบราชการบริหารระบุใหกระทําได อํานาจการตราขอบัญญัติตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนี้ เปนอํานาจ
ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินรับมอบมาเพื่อตราขอบัญญัติกําหนดรายละเอียดปลีกยอยของกฎหมาย
แมบทเพื่อใหสอดคลองกับสภาพทองถ่ินของตน กฏเกณฑที่ออกโดยอาศัยอํานาจดังกลาวนี้จึงมีลักษณะ
เปนมาตรการเพิ่มเติมกฎหมายแมบทใหสมบูรณ ซ่ึงอํานาจตราขอบัญญัติขององคกรปกครอง             
สวนทองถ่ินตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนี้ ไมเพียงแตผูทรงอํานาจจะตองใชไปในทางที่ไมขัดหรือแยงกับ
กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวเทานั้น หากแตจะตองใชอํานาจไปในลักษณะที่สอดคลองกับกฎหมาย
แมบทดังกลาวดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เปนเจตนารมณของกฎหมายนั้น ซ่ึงในปจจุบันมีกฎหมาย
เปนจํานวนมากที่ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการตราขอบังคับในลักษณะนี้ อาทิ 
กฎหมายเกี่ยวกับสาธารณสุข  กฎหมายเกี่ยวกับการคลังการเงิน กฎหมายเกี่ยวกับสุสานและฌาปนกิจ 
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบการจอดยานยนต กฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร เปนตน20

2.2.3  การจัดทําบริการสาธารณะ 
 การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการวางผังถือเปนภารกิจในการ

จัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับการผังเมืองในทางปฏิบัติจึงตองศึกษาอํานาจหนาที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะตองรับ
ภารกิจ การถายโอนดานการผังเมืองจากสวนกลางนั้น มีขอบเขตอํานาจหนาที่ของตนเองในกิจการ
ทองถ่ินและมีวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางไร ดังนั้น         
ในสวนนี้จะไดกลาวถึงหลักการที่สําคัญเกี่ยวกับขอบอํานาจหนาที่และการจัดทําบริการสาธารณะของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจะตองมีขอบเขตอํานาจหนาที่
เปนของตนเองแยกตางหากจากรัฐ และโดยหลักอํานาจหนาที่นั้นก็ควรเปนอํานาจหนาที่คนละประเภท

                                                 
 20 ธนูชัย  หุนนิวัฒน, “ อํานาจในการตราขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร”, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร ธรรมศาสตร, 2536 ) ,หนา 60-73. 
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กับรัฐ ดังนั้นหลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํา
บริการสาธารณะจึงเปนกิจกรรมซึ่งถือไดวาเปนอํานาจหนาที่หลักขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน     
และกิจกรรมเดียวกันนี้ก็ยังเปนภารกิจที่สําคัญประการหนึ่งของรัฐดวยเชนกัน ดวยเหตุนี้จึงตองแบงแยก
อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจน
และเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติหนาที่ โดยอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะในทองถ่ินเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง เพียงแตวาในขณะนั้นทองถ่ินยัง
ไมมีความพรอมที่จะจัดการได รัฐซึ่งมีความพรอมมากกวาจึงตองเขามาชวยเหลือและดําเนินการจดัทาํไป
กอน และเมื่อทองถ่ินมีความพรอมที่จะดําเนินการจัดทําไดเองแลว รัฐจึงควรวางมือจากอํานาจหนาที่นั้น
และลดบทบาทเปนผูชวยเหลือใหคําแนะนําแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครอง     
สวนทองถ่ินสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ  
 ดังนั้น จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ มักกําหนดใหรัฐจะตองกระจายอาํนาจ
ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการวินิจฉัยวาอํานาจหนาที่ใดควรเปนของรัฐหรือขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกลับไมปรากฏหลักเกณฑที่แนชัด การศึกษาเรื่องหลักเกณฑการแบงแยกอํานาจ
หนาที่จึงตองอาศัยการพิจารณาจากการกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในประเทศตางๆ ซ่ึงพอจะสรุปไดวามีหลักเกณฑที่ใชในการแบงแยก อาทิ21

 ก)  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) 
  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) สามารถแบงออกไดเปน 2 ลักษณะ ไดแก 
  (1) ผลประโยชนมหาชนของรัฐ ไดแก การพิจารณาประโยชนที่ไดจากการบริการสาธารณะ
นั้นเปนสวนไดเสียโดยตรงของพลเมืองกลุมใหญที่สุดของรัฐ เปนเรื่องที่มีลักษณะที่เปนประโยชนของ
คนทั่วประเทศมีความสําคัญตอความเปนเอกภาพของรัฐ จึงจําเปนตองมีองคกรสวนกลางเปนผูปฏิบัติ
หนาที่ หรือหากรัฐมอบใหทองถ่ินดําเนินการ รัฐจะตองเปนผูควบคุมนโยบายใหทองถ่ินดําเนินการ    
โดยนโยบายเพื่อผลประโยชนของรัฐหรือความเปนเอกภาพของรัฐ เชน การปองกันประเทศ การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศและความสัมพันธกับตางประเทศ เปนตน 
  (2) ประโยชนมหาชนทองถ่ิน ไดแก ประโยชนซ่ึงเปนสวนไดสวนเสียโดยตรงของพลเมือง
ที่อาศัยอยูในทองถ่ินโดยเฉพาะ เชน กรณีเทศบาลกําหนดจุดผอนผันใหมีการจําหนายสินคาในทาง
สาธารณะ โดยมีส่ิงปลูกสรางติดตรึงกับพื้นคอนกรีตและเปนอุปสรรคตอการใชที่สาธารณะในการ
สัญจรไปมา กอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญจากกลิ่น เสียง และควันจากการประกอบอาหารเปนการ

                                                 
21 วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายภารกิจหนาที่ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นยุคใหมใน นรนิติ เศรษฐบุตร : 

60 ป กีรตยาจารย เลมหนึ่ง ความสัมพันธระหวางประเทศและการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพฯ : 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544). หนา 161 – 166. 



 
 

  
 37 
ละเลยตอหนาที่22  ดังนั้น จะเห็นไดวาการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ
กําหนดจุดผอนผันการจําหนายสินคาบนทางสาธารณะที่เกินขอบเขตหรือวัตถุประสงคของกฎหมายที่ให
อํานาจ ซ่ึงแมจะเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวหรือแมกระทั่งจะเปนการ
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อแกไขปญหาความยากจนของราษฎรก็ตาม ก็มิไดหมายความวา
หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่จะสามารถใชอํานาจไดอยางไมมีขอบเขตจนกระทบกระเทือนตอสิทธิ
และเสรีภาพหรือสรางความเดือดรอนรําคาญใหกับประชาชน 
 ข) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ  
  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ เปนการพิจารณาในเรื่องคุณภาพของการใหบริการ
สาธารณะที่จัดทําขึ้น กลาวคือ การจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งควรจะตองกอใหเกิดประโยชนแก
ประชาชนมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะบางอยางจําเปนตองใชเทคโนโลยี
ระดับสูง เปนกิจการขนาดใหญหรือเปนกิจการที่จําเปนตองมีการประสานงานระหวางองคกรตางๆ 
หลายหนวยงาน แตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางเปนกิจการที่ไมสลับซับซอน หรือมี
เทคนิคมากนัก จึงตองมีองคกรที่เหมาะสมทั้งทางดานการเงิน บุคลากร และความสามารถดานอื่นๆ ที่จะ
จัดทําบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด เชน การกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการชดใช
คาเสียหายในกรณีที่หนวยงานของรัฐ (กรมทรัพยากรน้ํา) กระทําการตามอํานาจหนาที่โดยการสรางฝาย
น้ําลน เปนเหตุใหประชาชนที่อยูในบริเวณกอสรางไดรับความเสียหาย 23 ซ่ึงกรณีดังกลาวเปนเรื่องที่
หนวยงานของรัฐจะดําเนินการใด ๆ ตามอํานาจหนาที่ ควรจะไดมีการศึกษารวบรวมขอมูลที่เกี่ยวของ
อยางครบถวนโดยตองวิเคราะหขอมูลตลอดจนผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับประชาชนอยางละเอียดถ่ีถวน
และรอบดาน เพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสินของประชาชน สวนความเสียหายที่เกิดขึ้นแลวนั้น
หนวยงานรัฐจะตองพิจารณาชดใชคาเสียหายใหแกประชาชน โดยคํานึงถึงพฤติการณและความรายแรง
แหงละเมิด ประกอบกับตองพิจารณาถึงความเสียหายทั้งในอดีต ปจจุบัน และในอนาคตที่จะเกิดตามมา
จากการกระทําละเมิดนั้นดวย เพื่อจะไดนํามาชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชนผูไดรับความ
เดือดรอนเสียหาย 
 ค) หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability)  
  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability) เปนกิจกรรมที่ตอบสนองตอความ
ตองการของหนวยชุมชนระดับใด ควรมอบใหหนวยการปกครองระดับนั้นเปนเจาของและเปน
ผูดําเนินการ ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ สนองตอบตอความตองการของประชาชนในชุมชน 
ไดดีที่สุดอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้นๆ แตหากเปนกิจกรรมที่ตองสนองตอบความ
ตองการของหนวยชุมชนที่สูงขึ้นไป หรือเปนกิจกรรมที่มุงสนองตอบปญหาความตองการของผูคน     

                                                 
 22 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.271/2550  
 23คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.343/2549  
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ทั้งประเทศหรือปญหาของชาติโดยรวมก็ควรมอบใหเปนหนาที่ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความ
เหมาะสม เชน การที่คณะรัฐมนตรีมีมติทบทวนการกําหนดพื้นที่แหลงหอยขมดึกดําบรรพแมเมาะจาก 
43 ไร เปนพื้นที่ 52 ไร แตมีพื้นที่ที่ตั้งของซากฟอสซิลหอยขมดึกดําบรรพจริงเพียง 18 ไร เปนการ
กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอซากฟอสซิลและขัดตอเจตนารมณเดิมในการอนุรักษ24 ดังนั้น   
การที่ฝายปกครองจะใชดุลพินิจในการเลือกส่ังการใด ๆ จะตองเปนการใชดุลพินิจที่เหมาะสม กลาวคือ 
จะตองเลือกมาตรการหรือวิธีการที่สามารถทําใหบรรลุตอผลหรือสัมฤทธิ์ผลตามวัตถุประสงค โดยให
กระทบตอสิทธิของประชาชนนอยที่สุดและตองคํานึงถึงประโยชนที่จะไดรับตอสาธารณะกับความ
เสียหายที่จะเกิดตอประชาชนดวย ถาประโยชนที่จะไดรับตอสาธารณะนั้นนอยกวาความเสียหายที่เกิด
กับประชาชน ฝายปกครองตองไมเลือกวิธีหรือมาตรการนั้น และการใชดุลพินิจจะตองไมเกินขอบเขต
ของกฎหมาย 
 ง) หลักความสามารถของทองถิ่น (Local Capability)  
  หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) เกิดจากพื้นฐานแนวคิดวาการดําเนิน
กิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับลางสุดเสมอ หนวยการ
ปกครองทองถ่ินในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใดๆ ก็ตอเมื่อทองถ่ินระดับลางไมมี
ศักยภาพที่จะดําเนินการได หรือหากดําเนินการไดก็อาจเกิดปญหากระทบกับทองถ่ินอื่นๆ หรือเปนผล
เสียหายตอประเทศชาติโดยสวนรวม 
 อยางไรก็ดี หากพิจารณาอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยทั่วไปจะ
พบวา สวนมากมักมีอํานาจหนาที่ที่คลายคลึงกัน ความแตกตางจะมีในสวนที่เปนรายละเอียดเทานั้น 
กลาวคือ รัฐจะมีอํานาจหนาที่ที่มีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ เชน มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการปองกันประเทศ การทูต การเศรษฐกิจ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจหนาที่ที่มี
ผลกระทบเพียงประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น หรือเปนกิจการที่ไมมีความซับซอนหรืองบประมาณ
มากนัก เปนตน ดวยเหตุนี้จึงอาจกลาวไดวาการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง   
สวนทองถ่ินมักมีการคํานึงถึงจํานวนของผูไดรับผลประโยชนจากการบริการและศักยภาพขององคกร   
ที่จะจัดทําประกอบอยูดวยเสมอ 
 สวนหลักเกณฑในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน
เองอาจกลาวไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
ใหกับประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงประเทศตางๆ มักจะกําหนดรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไว
หลายรูปแบบและหลายลําดับชั้น ดวยประสงคจะใหประชาชนไดรับการดูแลอยางทั่วถึงและพอเพียง   
แตทั้งนี้ การมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายรูปแบบและหลายลําดับชั้นก็จําเปนจะตองมีการแบงแยก
อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบไวอยางชัดเจน และส่ิงที่ตองคํานึงถึงเปน

                                                 
 24 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1203/2550 (คดีอยูระหวางอุทธรณ) 
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อยางยิ่ง คือ ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ที่ไดรับ
มอบหมาย 
 การจัดลําดับชั้นขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมักจะเปนการกําหนดขอบเขตของอํานาจ
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับไปในตัว กลาวคือ การพิจารณาแบงแยกอํานาจหนาที่
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง มักพิจารณาจากขนาดหรือระดับขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินควบคูไปดวยโดยจะกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหรืออยูในระดับสูง
กวาซึ่งจะมีขอบเขตพื้นที่ครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กหลายแหงเปนผูจัดทําบริการ
สาธารณะประเภทที่ตองมีการติดตอประสานงานกันหลายทองถ่ิน หรือเปนบริการสาธารณะขนาดใหญ
ที่ตองอาศัยศักยภาพในการจัดทํามากพอสมควร เชน การใหบริการดานการขนสงระหวางทองถ่ิน        
จัดการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กก็จัดทําบริการ
สาธารณะที่เปนการบริการประชาชนภายในทองถ่ิน เชน การขนสงภายในทองถ่ิน การจัดทําถนน ดูแล
รักษาแหลงน้ําในทองถ่ิน จัดการศึกษาระดับประถมศึกษา เปนตน 
 สําหรับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทีม่ีอยูหลายประการนั้น อาจจําแนก
ไดเปนหลายประเภท ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวาจะใชส่ิงใดเปนเกณฑในการพิจารณา ดังจะไดอธิบายประเภทของ
อํานาจหนาที่ ดังนี ้
 (1)  แบงตามลักษณะของอํานาจหนาที ่
  อํานาจหนาที่ที่เปนกิจกรรมเพื่อบริการสาธารณะ (Public Service) เปนกิจกรรมที่มี
ลักษณะเปนการใหบริการ หรือการอํานวยความสะดวกในบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานใหกับประชาชน 
เชน อํานาจหนาที่ในการจัดทําถนน น้ําประปา ไฟฟา การเก็บขยะ เปนตน นอกจากนี้อํานาจหนาที่ที่     
ยังเปนกิจกรรมควบคุมและตรวจสอบ (Police) หรือ “กิจกรรมตํารวจเปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนการ
ควบคุมประชาชนในทองถ่ินเพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย ไดแก อํานาจในการออกกฎ ขอบังคับตางๆ 
ขึ้นใชบังคับกับประชาชนในทองถ่ิน เชน การออกกฎเกณฑเกี่ยวกับผังเมืองควบคุมอาคาร การฌาปนกิจ
สถาน เปนตน ซ่ึงนอกจากจะมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่
ในการควบคุมตรวจสอบใหมีการปฏิบัติตามกฎขอบังคับนั้นดวย 
 (2) แบงตามลักษณะของการบังคับใหปฏิบัติ 
  อํานาจหนาที่ที่ตองจัดทํา เปนกิจกรรมที่กฎหมายบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองจัดทําใหครบถวน หากไมจัดทําเทากับเปนการละเวนการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ และยังมีอํานาจ
หนาที่ที่อาจจัดทํา เปนกิจกรรมที่กฎหมายใหดุลพินิจกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินวาจะจัดทําบริการ
สาธารณะนั้น ๆ หรือไมก็ได หรืออาจจัดทําเมื่อทองถ่ินมีความพรอมในการดําเนินงาน ซ่ึงองคกร
ปกครองสวนถ่ินจะตองพิจารณาวากิจกรรมดังกลาวมีความเหมาะสมและจําเปนกับประชาชนในทองถ่ิน
ของตนมากนอยเพียงใด 
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 (3) แบงตามที่มาของอํานาจหนาที่ 
  อํานาจหนาที่ที่เปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยแท อํานาจหนาที่ประเภทนี้จะ
เปนอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวในกฎหมายจัดตั้งทองถ่ินนั้น ๆ โดยเปนอํานาจหนาที่ที่มีความสัมพันธ
ใกลชิดกับสภาพของทองถ่ิน เชน การจัดหาน้ําประปา ฌาปนสถาน ตลาด ทาเทียบหรือ การรักษาความ
สะอาด เปนตน ในกรณีที่อํานาจหนาที่ใดเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยแท องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะมีความสัมพันธกับรัฐในเชิงการกํากับดูแล นอกจากนี้ ยังมีอํานาจหนาที่ที่เปนของรัฐแต
รัฐมอบใหทองถ่ินทําแทนรัฐ อํานาจหนาที่ประเภทนี้จะเปนอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะ
เปนเรื่อง ๆ เชน การดูแล ทะเบียนราษฎร การควบคุมการเลือกตั้ง ฯลฯ ในกรณีที่อํานาจหนาที่ใดเปน
ของรัฐแตรัฐมอบใหทองถ่ินทําความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับรัฐจะอยูในรูปแบบ
บังคับบัญชา ในสวนการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 
โดยหลักแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวดวยตนเอง แตกิจกรรม
บางอยางการจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงองคกรเดียวอาจไมคุมคากับการลงทุน หรือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจยังไมมีความพรอมในการดําเนินการ กฎหมายจึงไดใหทางเลือกดวยการ
เพิ่มวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกวิธีการไดตาม
ความพรอมและความเหมาะสม ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  
 2.2.4 บทวิเคราะหการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการออกขอบัญญัติ
ทองถิ่นอ่ืนท่ีมีลักษณะเดียวกับกฎหมายผังเมือง 

 โดยที่ปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปดโอกาสให
ประชาชนเขามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินดวยการใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอสภาทองถ่ิน เพื่อใหพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินได โดยบัญญัติไว
ในมาตรา 286 วาประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ิน พิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินได สําหรับจํานวนผูมีสิทธิเขาชื่อ 
หลักเกณฑและวิธีเขาชื่อ รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 ขอบัญญัติทองถิ่นดังกลาว หมายความวา กฎซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจนิติบัญญัติของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น ดังที่รัฐธรรมนูญแหงอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายในระดับทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ิน
พิจารณาออกกฎหมายเพื่อใชบังคับในเขตทองถ่ินได สวนหลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการ
ตรวจสอบที่ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติตามที่กลาวไปแลว นั้น กรณีไดมีพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 หลักเกณฑและประเมินวิธีการของการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน โดยประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอได ประชาชนสามารถเขาชื่อ
เสนอขอบัญญัติทองถ่ินไดทุกประเภท โดยกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินไดให
ความหมาย ของคําวาขอบัญญัติทองถ่ิน ดังขออธิบายขางตน กลาวคือ กฎซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจนิติ
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บัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น อันไดแก ขอบัญญัติจังหวัดซ่ึงตราขึ้นโดย
สภาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบัญญัติซ่ึงตราขึ้นโดยสภาเทศบาล ขอบังคับตําบลซ่ึงตราขึ้นโดย
สภาองคการบริหารสวนตําบล ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครซึ่งตราขึ้นโดยสภากรุงเทพมหานคร และ
ขอบัญญัติเมืองพัทยาซึ่งตราขึ้นโดยสภาเมืองพัทยา 
 นอกจากประชาชนมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอสภาทองถ่ิน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญดังที่กลาว
ขางตนแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง ที่เรียกวา “ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน” ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับมาจากองคกรนิติบัญญัติ ดวยประสงคใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีอํานาจออกกฎเกณฑ ขอบังคับตางๆ เพื่อกําหนดขั้นตอนวิธีการปฏิบัติการดําเนินกิจกรรม
การปกครอง ภายในกรอบของกฎหมายที่องคกรนิติบัญญัติตราขึ้น สอดคลองกับสถานการณและ
ขอเท็จจริง เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนองคกรที่ปฏิบัติหนาที่โดยตรงยอมทราบปญหา     
ที่เกิดจากวิธีการในการดําเนินงานเปนอยางดี ซ่ึงกรณีขางตนจะเห็นไดวานอกเหนือจากรัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายที่ตราข้ึนโดยรัฐสภาแลว กฎหมายลําดับรองที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายก็ถือวา    
เปนบอเกิดที่สําคัญของกฎหมายปกครองทองถ่ินในกรณีที่กฎหมายลําดับรองนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญ หรือ
พระราชบัญญัติ บุคคลที่ไดรับผลกระทบก็อาจนําคดีขึ้นสู การพิจารณาของศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอน
ได ซ่ึงกฎหมายลําดับรองในที่นี้ ไดแก ขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงตราขึ้นโดยสภาทองถ่ินตามกระบวนการ    
ที่กฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายจัดตั้งทองถ่ินกําหนดไว ในระบบกฎหมายไทย ขอบัญญัติทองถ่ินอาจมีช่ือ
แปรผันไปตามประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ได เชน กรณีขององคการบริหารสวนจังหวัด
กรุงเทพมหานคร หรือพัทยา จะเรียกวา “ขอบัญญัติ” กรณีของเทศบาล เรียกวา “เทศบัญญัติ” และกรณี
ขององคการบริหารสวนตําบลแตเดิมหรือของสุขาภิบาล เรียกวา “ขอบังคับ” เปนตน 
 ดังนั้น ในกรณีดังกลาวจะเห็นไดวากฎหมายลําดับรองซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินตราขึ้น
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งเพื่อกําหนดรายละเอียดในการบังคับใหเปนไปตาม
หลักการและเจตนารมณของพระราชบัญญัติฉบับที่เปนแมบท และมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติ   
การตรากฎหมายลําดับรองจึงตองอยูภายใต กรอบของพระราชบัญญัติ ซ่ึงกรณีนี้จะไดยกตัวอยางสําหรับ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน พระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พุทธศักราช 2535 และพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ อาทิ พระราชบัญญัติการขุดดินและ
ถมดิน พุทธศักราช 2543 และพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาล และสุขาภิบาล 
พุทธศักราช 2503 แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ซ่ึงกรณีตัวอยางดังกลาว จะไดศึกษาถึงขอบอํานาจของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการออกขอบัญญัติทองถ่ินอื่น โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาว และเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติที่เปน
กฎหมายแมบทวาจะสามารถกระจายอํานาจในการตราขอบัญญัติที่มีลักษณะเดียวกันใหใชบังคับผังเมือง
รวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดหรือไมเพียงใด  



 
 

  
 42 

 อํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พุทธศักราช 2522 เปนกฎหมายที่ไดตราขึ้น เนื่องจากพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร
พุทธศักราช 2479 และพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหม พุทธศักราช  2476              
ไดประกาศใชมานานแลวแมวาไดมีการแกไขเพิ่มเติมกันอยูตลอดมา แตบานเมืองในขณะนั้นได
เจริญกาวหนาและขยายตัวมากขึ้น ฉะนั้นเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณขณะนั้น และ
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในดานการควบคุมเกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย 
การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ
สะดวกแกการจราจร จึงไดปรับปรุงกฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคาร และกฎหมายวาดวย
การควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหมเสียใหม และรวมกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวเขาเปนฉบับ
เดียวกัน 

ตามมาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522     
ไดกลาวถึงอํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคาร โดยสรุปกลาวคือ ในกรณีที่ไดมีการ
ออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดแลวใหราชการสวนทองถ่ินถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้น เวนแตใน
กรณีที่ไดมีการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องใดแลว ถาตอมามีการออกกฎกระทรวงกําหนด       
เร่ืองนั้น ใหขอกําหนดของขอบัญญัติทองถ่ินในสวนที่ขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงเปนอันยกเลิก และให
ขอกําหนดของขอบัญญัติทองถ่ินในสวนที่ไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงยังคงใชบังคับตอไปไดจนกวา
จะมีการออกขอบัญญัติทองถ่ินใหม แตตองไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่กฎกระทรวงนั้นใชบังคับ ซ่ึงในกรณี
ดังกลาวจะเห็นไดวา พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไดใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติทองถ่ินได ในกรณีที่ยังมิไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใด
และหากตอมามีการออกกฎกระทรวงกําหนดในเรื่องนั้น 

สําหรับมาตรา 10 ไดบัญญัติวา”ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดตามมาตรา 8 
แลวราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นในเรื่องนั้นไดในกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) เปนการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในเรื่องนั้นเพิ่มเติมจากที่กําหนด
ไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว 

 (2) เปนการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องนั้นขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว
เนื่องจากมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถิ่น” 

 สรุปไดวา กฎหมายแมบทไดใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน แมวาจะไดมีการออกกฎกระทรวงไปแลวก็ตาม อาทิ การออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนด
รายละเอียดในเรื่องนั้นๆ เพิ่มเติม หรือการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องนั้น อาจขัดแยงกับ
กฎกระทรวงดังกลาวได ถากรณีมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน และในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินจะมีผลใชบังคับไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคารและไดรับ
อนุมัติจากรัฐมนตรี ซ่ึงถาคณะกรรมการควบคุมอาคารพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไมเสร็จภายใน
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กําหนดเวลา ก็ใหถือวาคณะกรรมการควบคุมอาคารไดใหความเห็นชอบในขอบัญญัติทองถ่ินนั้นแลว 
และใหราชการสวนทองถ่ินเสนอรัฐมนตรีเพื่อส่ังการตอไป 

              สําหรับมาตรา 13 ไดบัญญัติวา”ในกรณีที่สมควรหามการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน 
เคล่ือนยาย และใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารชนิดใดหรือประเภทใดในบริเวณหนึ่งบริเวณใด แตยังไมมี
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถิ่นกําหนด ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของอธิบดีกรมโยธาธิการและ    
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นแลวแตกรณี มีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาหามการกอสราง 
ดัดแปลง ร้ือถอน เคลื่อนยาย และใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารในบริเวณนั้นเปนการชั่วคราวได และ      
ใหดําเนินการออกกฎกระทรวง หรือขอบัญญัติทองถิ่นภายในหนึ่งปนับแตวันที่ประกาศนั้นมีผลใช
บังคับ” 

              สรุปไดวา หากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีนโยบายหรือแนวทางที่จะหามการ
กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยาย และใชหรือเปล่ียนการใชอาคาร แตปรากฏวายังไมมีกฎกระทรวง
หรือขอบัญญัติทองถ่ิน รัฐมนตรีโดยคําแนะนําของอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมือง หรือเจาพนักงาน
ทองถ่ิน มีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาเรื่องดังกลาวได และกฎหมายยังใหอํานาจองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน สามารถออกขอบัญญัติไดภายในหนึ่งปนับแตประกาศนั้นมีผลใชบังคับ 

              กรณียกตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินวาดวยการควบคุมอาคาร  

 กรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษไดใชอํานาจในการ
ออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องการควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2544 เนื่องจากขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่องควบคุมการกอสรางอาคาร พุทธศักราช 2522 ไดบังคับใชมาเปนเวลานาน ซ่ึงได
แกไขปรับปรุงบทบัญญัติบางประการใหเหมาะสมยิ่งขึ้น ประกอบกับไดมีการประกาศใชกฎกระทรวงที่
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช2522 และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
(ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2535 หลายฉบับ ซ่ึงกฎกระทรวงตางๆ ดังกลาวมีรายละเอียดบางประการไม
ครอบคลุมกับสภาพขอเท็จจริงในพื้นที่กรุงเทพมหานคร จึงไดเพิ่มเติมรายละเอียดบทบัญญัติบาง
ประการเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพบานเมืองของกรุงเทพมหานคร และโดยที่มาตรา 9 และมาตรา 10 (1) 
แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
(ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2535 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 31 มาตรา 35 มาตรา 48 มาตรา 49 มาตรา 50 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแห งกฎหมาย  ประกอบกับตามมาตรา  97  แห งพระราชบัญญัติระ เบียบบริหาร                      
ราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 บัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติได 

           ในสวนอํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการสาธารณสุข ซ่ึงกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ออกขอบัญญัติทองถ่ินวาดวยการสาธารณสุข คือ พระราชบัญญัติ
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สาธารณสุข พุทธศักราช 2535 ซ่ึงพระราชบัญญัตินี้ไดประกาศใช เนื่องจากพระราชบัญญัติสาธารณสุข 
พุทธศักราช 2484 และพระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระเปนปุย พุทธศักราช 2480 ซ่ึงเปนกฎหมาย  
ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินงานควบคุมดูแลในดานสาธารณสุข ไดใชบังคับมานานแลว แมวาจะได
มีการแกไขเพิ่มเติมอีกหลายครั้งก็ตาม แตก็ยังไมอาจทันตอสภาพความเปลี่ยนแปลงและความ
เจริญกาวหนาของสังคมจึงจําเปนตองขยายขอบเขตการกํากับดูแลกิจการตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
สาธารณสุขในดานตางๆ ใหกวางขวางขึ้น เพื่อสามารถนํามาปรับใชกับเหตุการณที่เกิดขึ้นไดทันทวงที 
และโดยที่ ในปจจุบันเปนที่ยอมรับวาการสาธารณสุขเปนเรื่องเกี่ยวพันกับความเปนอยูและ
สภาพแวดลอมของมนุษยอยางใกลชิด แตบทบัญญัติของกฎหมายปจจุบันยังมิไดกําหนดมาตรการกํากับ
ดูแลและปองกันเกี่ยวกับการอนามัยส่ิงแวดลอมไวอยางเพียงพอและมีประสิทธิภาพ จึงไดปรับปรุง
บทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมใหมีลักษณะการกํากับดูแลและติดตาม และปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ
เจาหนาที่และบทกําหนดโทษตามกฎหมายปจจุบันใหสามารถบังคับใหมีการปฏิบัติตามหลักเกณฑของ
กฎหมายอยางเครงครัด กรณีดังกลาวเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพของสังคมปจจุบัน และ
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในดานกํากับดูแลและปองกันเกี่ยวกับอนามัยส่ิงแวดลอม จึงไดมีการปรับปรุง
กฎหมายวาดวยสาธารณสุขและกฎหมายวาดวยการควบคุมการใชอุจจาระเปนปุยเสียใหม และรวม
กฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวเปนฉบับเดียวกัน สําหรับบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับฐานอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ิน วาดวยการสาธารณสุข อาทิ มาตรา 20  มาตรา 54  มาตรา 55  มาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.25353 กลาวคือ มาตรา 20 บัญญัติวา “เพื่อประโยชนในการรักษา
ความสะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย ใหราชการสวนทองถิ่นมี
อํานาจออกขอกําหนดของทองถิ่น ดังตอไปนี้ 
 (1) หามการถาย เท ทิ้ง หรือทําใหมีขึ้นในที่หรือทางสาธารณะซึ่งสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยนอกจาก
ในที่ที่ราชการสวนทองถิ่นจัดไวให 
 (2) กําหนดใหมีที่รองรับสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยตามที่หรือทางสาธารณะและสถานที่เอกชน 

(3) กําหนดวิธีการเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอยหรือใหเจาของหรือผูครอบครอง
อาคารหรือสถานที่ใดๆ ปฏิบัติใหถูกตองดวยสุขลักษณะตามสภาพหรือลักษณะการใชอาคารหรือ
สถานที่นั้นๆ  
 (4) กําหนดอัตราคาธรรมเนียมการใหบริการของราชการสวนทองถิ่นในการเก็บและขนสิ่ง
ปฏิกูลและมูลฝอยไมเกินอัตราตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 (5) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย 
เพื่อใหผูรับใบอนุญาตตามมาตรา 19 ปฏิบัติ ตลอดจนกําหนดอัตราคาบริการขั้นสูงตามลักษณะการ
ใหบริการที่ผูรับใบอนุญาตตามมาตรา 19 จะพึงเรียกเก็บได 
 (6) กําหนดการอื่นใดที่จําเปนเพื่อใหถูกตองดวยสุขลักษณะ” 
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 สรุปไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถใชอํานาจในการกําหนดของทองถ่ิน หรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินได เนื่องจากจะเห็นไดวาเปนเรื่องที่กฎหมายมีเจตนารมณที่จะใหองคกรปกครอง   
สวนทองถ่ินกําหนดรายละเอียด มาตรการกํากับดูแลและปองกันเกี่ยวกับการอนามัยส่ิงแวดลอมให
เพียงพอ และมีประสิทธิภาพนั่นเอง 

สําหรับในมาตรา 54มาตรา 55และมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.253525  
ไดบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถออกขอกําหนดของทองถ่ิน หรือ
ขอบัญญัติทองถ่ิน ในกรณีที่เกี่ยวกับ หลักเกณฑ วิธีการ และ เงื่อนไขการขอและการออกใบอนุญาต     
ในการประกอบกิจการใดๆ หรือการกระทําใดๆ ซ่ึงจะตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ินกอน 
เปนตน 
 กรณีตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินวาดวย
การสาธารณสุข 
 กรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ไดใชอํานาจในการออก
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเก็บขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย พุทธศักราช 2544 เนื่องจาก
กรุงเทพมหานครไดกําหนดหามการถาย เท ทิ้ง หรือทําใหมีขึ้นในที่หรือทางสาธารณะและสถานที่
เอกชน กําหนดวิธีการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยหรือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร
หรือสถานที่ใดๆ ปฏิบัติใหถูกตองดวยสุขลักษณะตามสภาพหรือลักษณะการใชอาคารหรือสถานที่นั้นๆ 
ตลอดจนกําหนดการอื่นใดที่จําเปนเพื่อใหถูกตองดวยสุขลักษณะ เพื่อประโยชนในการรักษาความ
สะอาด ซ่ึงการดําเนินการดังกลาว มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 26 

                                                 
25 มาตรา 54 ในกรณีที่พระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหการประกอบกิจการใดหรือการกระทําใดตองไดรับ

ใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น ใหราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถิ่นกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการและเงื่อนไขการขอ และการออกใบอนุญาตในเรื่องนั้นได 
   มาตรา 55 บรรดาใบอนุญาตที่ออกใหตามพระราชบัญญัตินี้ใหมีอายุหน่ึงปนับแตวันที่ออกใบอนุญาต และให
ใชไดเพียงในเขตอํานาจของราชการสวนทองถิ่นที่เปนผูออกใบอนุญาตนั้น 
   การขอตออายุใบอนุญาตจะตองยื่นคําขอกอนใบอนุญาตสิ้นอายุ เมื่อไดยื่นคําขอพรอมกับเสียคาธรรมเนียม
แลวใหประกอบกิจการตอไปไดจนกวาเจาพนักงานทองถิ่นจะสั่งไมตออายุใบอนุญาต 
  หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขการขอตออายุใบอนุญาต และการอนุญาตใหตออายุใบอนุญาตใหเปนไปตามที่กําหนด
ในขอกําหนดของทองถิ่น 
   มาตรา 58 ในกรณีที่ใบอนุญาตสูญหาย ถูกทําลาย หรือชํารุดในสาระสําคัญใหผูรับใบอนุญาตยื่นคําขอรับ
ใบอนุญาตภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดทราบถึงการสูญหาย ถูกทาํลาย หรือชํารุด 
   การขอรับใบแทนใบอนุญาตและการออกใบแทนใบอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่
กําหนดในขอกําหนดของทองถิ่น 

26 เรื่องเดียวกัน    



 
 

  
 46 
ประกอบกับมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 252827 
บัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติได 
 ทํานองเดียวกัน กรุงเทพมหานครยังไดใชอํานาจในการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร       
เร่ือง การควบคุมกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือ กําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยทําเปนธุรกิจหรือ         
โดยไดรับประโยชนตอบแทนดวยการคิดคาบรกิาร พุทธศักราช 2541 โดยกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและ
เงื่อนไขในการขอรับใบอนุญาต การออกใบอนุญาต การขอตออายุใบอนุญาต การตออายุใบอนุญาต   
การขอรับใบแทนใบอนุญาต การออกใบแทนใบอนุญาต ใหเอกชนดําเนินกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือ
กําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยทําเปนธุรกิจหรือโดยไดรับประโยชนตอบแทนดวยการคิดคาบริการ 
รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการเก็บ ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวสามารถกระทําได
ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย28 โดยมาตรา 20 มาตรา 54 มาตรา 55 และมาตรา 
58 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 253529  ประกอบกับมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 252830 ซ่ึงบัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติได 

นอกจากนี้อํานาจในการออกขอบัญญัติอ่ืน ๆ นอกเหนือจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมี
อํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 
2522 และออกขอบัญญัติวาดวยการสาธารณสุข ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 
แลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจในการออกขอบัญญัติอ่ืนๆ ไดอีกมากมายแลวแตวากฎหมาย
แมบทระดับพระราชบัญญัตินั้นๆ ไดใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินไดเพียงใด ดังนั้น ในหัวขอนี้จะไดยกตัวอยางกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการ
ออกขอบัญญัติอ่ืน ๆ อาทิ ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองการควบคุมการขุดดินการถมดิน พุทธศักราช
2534 ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 
พุทธศักราช 2503 แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน นอกจากนี้ยังมีขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเรียบ
เก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตในอาคารที่จอดยานยนตของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533     
ซ่ึงออกความตามในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 ดังจะได

                                                 
27 เรื่องเดียวกัน   
28 มาตรา 51 บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขที่เหมาะสมและไดมาตรฐาน และผู

ยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย 
   บุคคลยอมมีสิทธิไดรับการบริการสาธารณสุขจากรัฐซึ่งตองเปนไปอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ 
   บุคคลยอมมีสิทธิไดรับการปองกันและขจัดโรคติดตออันตรายจากรัฐอยางเหมาะสมโดยไมเสียคาใชจายและ
ทันตอเหตุการณ 

29 เรื่องเดียวกัน 
30 เรื่องเดียวกัน 
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ขยายความกรณีตัวอยาง ดังนี้ กรณีตัวอยางขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การควบคุมการขุดดิน      
การถมดิน  พุทธศักราช  2534  ไดอาศั ย อํ านาจตามความในมาตรา  89 31 และมาตรา  97 32                         
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 โดยมีวัตถุประสงค 
เนื่องจากปจจุบันยังไมมีขอบัญญัติควบคุมการขุดดิน การถมดินโดยเฉพาะ การขุดดิน และถมดิน
โดยทั่วไปไดกระทําโดยไมถูกตองตามหลักวิชาการ เปนเหตุใหเกิดการพังทลายของดินถลม น้ําทวมขัง 
โดยไมเปนไปตามธรรมชาติ ทําใหเกิดความเสียหายตอชีวิต รางกาย อนามัย ทรัพยสินของประชาชน 
และเปนการทําลายสภาวะแวดลอมกอใหเกิดมลภาวะเปนพิษ เพื่อควบคุมการขุดดิน การถมดิน            
ใหมีระเบียบกฎเกณฑ โดยการกําหนดวิธีการ และวางบทกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนไว 
 กรณีตัวอยางขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การจัดระเบียบการจอดยานยนต พุทธศักราช 
2536 
 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การจัดระเบียบการจอดยานยนต พุทธศักราช 2536 ไดอาศัย
อํานาจความตามในมาตรา  97 33 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช2528 และมาตรา 434 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาล พุทธศักราช 2503 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขต

                                                 
31 มาตรา 89 ภายใตบังคับแหงกฎหมายอื่น ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการในเขต

กรุงเทพมหานครในเรื่องดังตอไปนี้ 
      ฯลฯ 
       (5) การผังเมือง 
    แลวแตกรณีในกรณีที่ทําเปนขอบังคับหรือประกาศตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 

32 เรื่องเดียวกัน  
33 เรื่องเดียวกัน  
34 มาตรา 4 ใหเทศบาลมีอํานาจตราเทศบัญญัติ และใหสุขาภิบาลมีอํานาจตราขอบังคับสุขาภิบาลเพื่อ

ประโยชนในการจัดระเบียบการจอดยานยนต ดังตอไปนี้ 
     (1) กําหนดและจัดใหมีที่จอดยานยนตในทางหลวง หรือในสาธารณะสําหรับยานยนตแตละชนิดหรือ
ประเภท 
      (2) กําหนดระเบียบการจอดยานยนตในที่จอดยานยนต 
       ความใน (3) ของมาตรา 4 เดิมถูกยกเลิกและใชความใหมแทนแลว โดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัด
ระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535 เปนดังนี้ 
       (3) กําหนดอัตราคาธรรมเนียมจอดยานยนตไมเกินอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง 
       (4) กําหนดระยะเวลาจอดรถยนต ระยะเวลาที่ตองเสียคาธรรมเนียม วิธีการเก็บคาธรรมเนียมและการยกเวน
คาธรรมเนียม 
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เทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช2535 ประกอบกับกฎกระทรวง พ.ศ.253535 ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล พ.ศ.2503  โดยมี
วัตถุประสงคเนื่องจากพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 
2) พุทธศักราช 2535 ไดปรับปรุงบทบัญญัติวาดวยอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ บทกําหนดโทษ 
ตลอดจนยกเลิกบัญชีอัตราคาธรรมเนียมจอดยานยนตทายพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตใน
เขตเทศบาลและสุขาภิบาล พุทธศักราช 2503 และกําหนดใหจัดเก็บคาธรรมเนียมจอดยานยนตไดมีเกิน
อัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง จึงไดมีการปรับปรุงขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร วาดวยการจัดระเบียบ
การจอดยานยนต พุทธศักราช 2516 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติดังกลาว กรณีตัวอยางขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่องการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตในอาคารที่จอดยานยนตของ
กรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 

            ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองการเรียบเก็บคาธรรมเนียมจอดยานยนตในอาคารที่จอด
ยานยนตของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 ไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9736 และมาตรา 
11437 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 
                           กรณีตัวอยาง ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจอดยาน
ยนตในอาคารที่จอดรถของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 
            ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตในอาคารที่
จอดรถของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 ไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9738 และ มาตรา 
11439 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 โดยมีวัตถุประสงค เพื่อให
กรุงเทพมหานครเรียกเก็บคาธรรมเนียมจากผูนํายานยนตเขามาจอดในอาคารที่จอดรถยานยนต
กรุงเทพมหานครตามในมาตรา 114 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช 2528 จึงตองตราขอบัญญัตินี้ 
            กลาวโดยสรุป จะเห็นไดวาเมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีขอบเขตอํานาจหนาที่
ของตนเอง แยกตางหากจากรัฐและเปนอํานาจหนาที่คนละประเภทกับรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

                                                 
35 โดยที่พระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535        

ไดยกเลิกบัญชีอัตราคาธรรมเนียมจอดยานยนตรทายพระราชบัญญัติจัดระเบียบจอดยานยนตรในเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาล พ.ศ.2503 และกําหนดใหจัดเก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตรในเขตเทศบาลและสุขาภิบาลไดไมเกินอัตรา
ที่กําหนดในกฎกระทรวง จึงตองออกกฎกระทรวงนี้ 

36 เรื่องเดียวกัน 
37 มาตรา 114 กรุงเทพมหานครอาจออกขอบัญญัติเรียกเก็บคาธรรมเนียมใดๆ จากผูซึ่งใชหรือไดประโยชน

จากบริการสาธารณะที่กรุงเทพมหานคร จัดใหมีขึ้นไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
38 เรื่องเดียวกัน. 
39 เรื่องเดียวกัน 
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จึงมีความจําเปนจะตองมีเครื่องมีในการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง เนื่องจากการจัดทํากิจกรรม
เพื่อสนองความตองการของประชาชน หรือท่ีเรียกวา การบริการสาธารณะ (Public service) เปนหนาที่
สําคัญประเภทหนึ่งของทองถ่ิน อันมีลักษณะเปนการใหบริการแกประชาชน หรือเปนการดําเนินการอื่น 
เพื่อสนองความตองการของประชาชน  
            ในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวขางตน องคกรปกครองสวนทองถ่ินจําตองมี
เครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะก็คือ การออกกฎหมายลําดับรอง ซ่ึงเปนอํานาจที่องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่ไดรับมาจากองคกรนิติบัญญัติ ดวยประสงคจะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจ
ออกกฎหมาย หลักเกณฑ ขอบังคับตางๆ เพื่อกําหนดขั้นตอน วิธีการปฏิบัติในการดําเนินกิจกรรม       
ทางปกครอง 

           ขอบเขตอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะ
เดียวกัน ซ่ึงไดยกตัวอยางไปแลว อาทิ อํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคาร อํานาจใน
การออกขอบัญญัติวาดวยการสาธารณสุข และอํานาจในการออกขอบัญญัติอ่ืนๆ เปนอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะเดียวกันกับพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 ซ่ึงในปจจุบันเปนกฎหมายแมบทในการพัฒนาเมืองทั้งในดานเกษตรกรรม          
พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม ประชากร ตลอดจน มาตรการและโครงการตางๆ  แตเนื่องจากในมาตรา 
2640  แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดให การใชขอบังคับผังเมืองใหกระทํา

                                                 
40 มาตรา 26 การใชบังคับผังเมืองรวมใหกระทําโดยกฎกระทรวง 

    กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่ง ตองมีรายการตามมาตรา 17 และใหใชบังคับไดไมเกินหาป 
           ในระหวางที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นเห็นสมควรจะ
กําหนดใหแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและสิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อ
ประโยชนแหงรัฐก็ได โดยใหนํามาในมาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 และมาตรา 25 มาใชบังคับโดยอนุโลม 
    ภายในหนึ่งปกอนระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งสิ้นสุดลงใหสํานักผังเมืองหรือเจา
พนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี สํารวจวาสภาพการณและสิ่งแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงไป
หรือไม ถาเห็นวาสภาพการณ และสิ่งแวดลอมไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน
ทองถิ่น แลวแตกรณี จัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่ใชบังคับผังเมืองรวมนั้นตาม
มาตรา 19 วรรคสอง และถาไมมีผูใดคัดคาน ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกหาป แตในกรณีที่ เห็นวา
สภาพการณและสิ่งแวดลอมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นดําเนินการ
แกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมได 
    ในกรณีที่ไมอาจดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับ 
ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับ
กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกสองครั้ง ครั้งละไมเกินหนึ่งป 
    การขอขยายระยะเวลาการใชบังคับผังเมืองรวมตามวรรคหา ใหกระทําโดยกฎกระทรวง 
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โดยกฎกระทรวงเทานั้น กฎหมายแมบทมิไดยืดหยุนให องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถกระทําการ
ใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติทองถ่ินได กรณีดังกลาวจึงเกิดปญหาและสภาพของการพัฒนาเมือง
หยุดชะงักไมไดดําเนินการไปอยางตอเนื่องทําใหกระทบทั้งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการใช
ประโยชนทรัพยสินและการใชประโยชนที่ดินในแตละประเภท ดังที่กลาวไวแลว ในหัวขอสภาพปญหา
ทางกฎหมาย และผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง ดังนั้น 
แนวทางนี้จึงนํามาสูแนวคิดในการใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินตรากฎหมายเปนขอบัญญัติ
ทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวม 
2.3 กรอบความคิดในการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองท่ีไมไดอยูในอํานาจขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น 

การจัดทําภารกิจของรัฐดานการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองเพื่อใหบรรลุตาม
วัตถุประสงค ตองกระทําโดยการใชอํานาจรัฐอันเปนการใชอํานาจตามหลักกฎหมายมหาชนซึ่งรัฐ  
สมัยใหมที่เปนรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจะดําเนินการภายใตหลักนิติรัฐ (The Legal State)41          
โดยหลักนิติรัฐที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองซึ่งจะนําไปสูการ
กระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสอดคลอง
กับหลักที่วาฝายรัฐจะจัดทําภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองอยางไรจะตองมี
กฎหมายใหอํานาจไวใหทําได ซ่ึงในรัฐที่มีการใชอํานาจอธิปไตยจะมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย
และมีการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในการออก
กฎหมายการบริหารและการตัดสินคดี ซ่ึงไมควรใหอํานาจนี้รวมอยูในมือใครหรือองคกรใดองคกรหนึ่ง
เพียงองคกรเดียวเพราะอาจจะทําใหมีการใชอํานาจโดยมิชอบ หลักนิติรัฐจึงเปนการแบงแยกอํานาจ
ดังกลาว และประเทศที่ยึดหลักนิติรัฐจึงใหมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยไวในองคกรตาง ๆ และ
ตองมีการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเปนเรื่องสําคัญที่สุดของการเปนนิติรัฐ นอกจากนี้ในการ
ที่รัฐหรือฝายปกครองจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมือง จะตองมีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ฝายบริหารหรือฝายปกครองโดยองคกรที่เปนตุลาการ วาใชอํานาจถูกตองตามกฎหมายหรือไม ดังนั้น
ประเทศสวนใหญในยุโรปที่ใชหลักนิติรัฐจึงมีองคกรที่เรียกวาศาลปกครอง ซ่ึงมีทั้งลักษณะที่แยกออกมา
เปนศาลปกครองตางหากจากศาลยุติธรรมเหมือนในประเทศไทยที่เรียกวาระบบศาลคู หรือยังเปน       
ศาลเดี่ยวแตตั้งเปนแผนกหรือเปนหนวยงานอยูในศาลยุติธรรมโดยทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจ   
ฝายปกครองที่มีลักษณะเปนคดีปกครองตางหาก 

                                                                                                                                                   
 

41 ภานุพันธ  ชัยรัต, การพัฒนาหลักกฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย, (สํานักพิมพวิญูชน,  
2549) .หนา 67. 
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 ส่ิงที่เปนเรื่องสําคัญประการตอมา คือ  จะตองมีองคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบมิใหมีการใชอํานาจ
นิติบัญญัติออกกฎหมายที่ไมสอดคลองหรือขัดแยงกับรัฐธรรมนูญคือผูทําหนาที่เปนศาลรัฐธรรมนูญ 
ทั้งนี้เพราะในระบบรัฐสภา ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารหรือรัฐบาลจะมีแหลงที่มาจากที่เดียวกันหรือ
เชื่อมโยงใกลชิดกัน กลาวคือรัฐบาลนั้นสวนใหญมาจากเสียงขางมากของรัฐสภา ดังนั้น เมื่อฝายผูใช
อํานาจตุลาการตัดสินวาการกระทําของฝายบริหารอยางไรไมถูก ฝายบริหารก็อาจรวมกับฝายนิติบัญญัติ
ออกกฎหมายเพื่อแกไขใหฝายบริหารมีอํานาจกระทําได หลักนิติรัฐจึงมีระบบควบคุมวาฝายนิติบัญญัติ
จะออกกฎหมายที่ขัดกับรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดไมไดโดยมีศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกร
ตรวจสอบ ซ่ึงในทางตําราเรียกวาเปน Judicial Review หมายถึงการตรวจสอบการกระทําทางปกครอง
หรือการกระทําที่ขัดตอรัฐธรรมนูญโดยศาล ดังนั้น อาจกลาวไดวาจากลักษณะที่สําคัญของหลักนิติรัฐ
ดังที่ไดกลาวขางตน โดยเฉพาะหลักที่วาฝายรัฐจะทําอะไรจะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวใหทําไดนั้น 
กรณีดังกลาวจะสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทยที่ใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กลาวคือ การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องของการใชบังคับผังเมือง
รวมไดนั้น จะตองมีกฎหมายแมบทระดับพระราชบัญญัติใหอํานาจไวทองถ่ินจึงจะกระทําไดนั่นเอง 
 2.3.1  แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทย         
  แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทยปรากฏใน
แนวนโยบายพื้นฐานของรัฐที่สําคัญประการหนึ่ง  คือ  การกระจายอํานาจดานการผังเมืองไปสูองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงรัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง
โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินและจังหวัดนั้นและเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจ
เพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง จึงกําหนดใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
รวมทั้งการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการถายโอนภารกิจดานการผังเมือง ซ่ึงในปจจุบันรัฐบาลมี
แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจดานการผังเมืองโดยใหราชการสวนกลางดําเนินการกระจาย
อํานาจดานการผังเมืองไปสูทองถ่ิน งานวางและจัดทําผังเมืองรวมจึงเปนภารกิจหนึ่งที่ทองถ่ินจะตองรับ
ไปดําเนินการ แตเนื่องจากภารกิจของงานผังเมืองเปนงานที่ตองใชเทคนิควิชาการชั้นสูงเพราะมีความ
เกี่ยวของกับหลักวิชาการผังเมืองซึ่งเปนทั้งศาสตรและศิลปโดยมีที่มาจากพื้นฐานวิชาหลากหลายสาขา
ทั้งดานสังคมศาสตรและวิทยาศาสตรตลอดจนการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวม เพื่อใชบังคับเปน
กฎกระทรวงเปนการปฏิบัติตามขั้นตอนที่ระบุไวตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ดังนั้น คณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับแผนการกระจายอํานาจจึงพิจารณาใหขยายอายุ การถายโอนจาก
เดิมในป พุทธศักราช 2546 เปนการถายโอนในชวง 10 ป โดยเริ่มตั้งแตปงบประมาณ 2546 - 2547      
โดยใน3 ปแรกกําหนดใหมีการเตรียมความพรอมใหกับบุคลากรทองถ่ิน เพื่อดําเนินการใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคและเปาหมายของรัฐบาลดังกลาวจําเปนตองใหทองถ่ินไดรับการฝกปฏิบัติการวางผังเมืองรวม
โดยราชการสวนกลางเปนผูถายทอดความรูดานหลักวิชาการควบคูไปกับการปฏิบัติวางและจัดทํา         
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ผังเมืองรวม  ตามขั้นตอนกฎหมายจนสามารถนําผังประกาศเปนกฎกระทรวงบังคับใชไดจริง (On the 
job training) ซ่ึงตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
กําหนดใหหนวยงานกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการถายโอนภารกิจดานโครงสรางพื้นฐานการ   
ผังเมืองดานงานวางและปรับปรุงผังเมืองรวม ซ่ึงกรมโยธาธิการและผังเมืองไดดําเนินการถายโอน       
ผังเมืองรวมที่อยูระหวางการบังคับใช  และจะสิ้นสุดการบังคับใชในป พุทธศักราช 2553 เปนตนไป  
เปนการถายโอนเฉพาะภารกิจเทานั้น ไมรวมการถายโอนบุคลากรและงบประมาณ ทั้งนี้ สํานักงาน
โยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเปนหนวยงานดําเนินการตามคําส่ังกรมโยธาธิการและผังเมืองและแนวทาง
ปฏิบัติในการถายโอนจัดเตรียมเอกสารสงมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรณีดังกลาวทําให      
ผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดในฐานะประธานกรรมการบริหารการถายโอนภารกิจ  บุคลากรและ
งบประมาณระดับจังหวัด  ไดมอบหมายใหโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดและองคกรปกครอง            
สวนทองถ่ิน (เทศบาล เมืองพัทยาแ ละองคการบริหารสวนตําบล) ที่มีพื้นที่อยูในเขตผังเมืองรวม        
รวมหารือในการพิจารณาตามขอบเขตการถายโอนตามแผนปฏิบัติการฯสวนผังเมืองรวมเมือง ผังเมือง
รวมชุมชนที่อยูระหวางการวางหรือปรับปรุงผัง โดยกรมโยธาธิการและผังเมืองจะดําเนินการจนประกาศ
เปนกฎกระทรวงใชบังคับแลว  จึงดําเนินการถายโอน เพื่อใหการถายโอนผังเมืองรวมเมือง ผังเมืองรวม
ชุมชนเปนไปตามระยะเวลาที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการฯ 

     (1) แนวความคิดการกระจายอํานาจใหทองถิ่นดําเนินการวางผังตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รับรองหลักการกระจายอํานาจ

สําหรับทองถ่ินในมาตรา 78 มาตรา 284 และมาตรา 334 กลาวคือ แนวความคิดการกระจายอํานาจให
ทองถ่ินดําเนินการวางผังตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญไดกําหนดตามแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐที่สําคัญ
ประการหนึ่ง  คือ  การกระจายอํานาจดานการผังเมืองไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงบัญญัติ        
ในมาตรา 78 วา “รัฐตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ทองถ่ินไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสราง
พื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอม
ใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น”
และบัญญัติไวในมาตรา 28442 วรรคสองและวรรคสามสาม วา การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐ

                                                 
42 มาตรา 284  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง 

การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ 
การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครอง       

สวนทองถิ่นดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 

เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจ ซึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
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กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่
กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญและเพื่อพัฒนาการ
กระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้

                                                                                                                                                  

นตอนการกระจาย
อํานาจ ซ่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญที่เกี่ยวกับ  การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะระหวาง รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน
เอง รวมทั้งไดกําหนดไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไวในมาตรา 33443 วา ในวาระ
เร่ิมแรกใหดําเนินการตางๆดังตอไปนี้ใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด (1) ใหตรากฎหมายตามมาตรา 
68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม 
ดังนั้น รัฐบาลปจจุบันจึงไดใหความสําคัญของการพัฒนาพื้นที่ดวยวิธีการทางการผังเมือง งานวางและ
จัดทําผังเมืองรวมจึงเปนหนึ่งในภารกิจที่กําหนดใหถายโอนสูทองถ่ิน ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวและตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง    
สวนทองถ่ินโดยการวางและจัดทําผังเมืองรวมระดับจังหวัดมอบใหเปนภารกิจขององคกรปกครอง    
สวนทองถ่ินและการวางและจัดทําผังเมืองรวมระดับชุมชนมอบใหเปนภารกิจของทองถ่ินที่เปนเจาของ
พื้นที่วางผังคือ เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล นอกจากนี้หนวยงานที่เกี่ยวของ ไดแก กรมโยธาธิการ
และผังเมืองไดปรับกลยุทธในการถายโอนภารกิจการวางผังเมืองใหแกองคกรทองถ่ินโดยสนับสนุนให
ทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองและฝกปฏิบัติการวางผังเมืองตามมาตรฐาน  
ทุกขั้นตอน ชวยเหลือสนับสนุนทองถ่ินใหสามารถพัฒนาบุคลากรของตนเองอยางมีประสิทธิภาพเพือ่ให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองไดดวยตนเอง 

 
(1) การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 
(2) การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของ

รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองเปนสําคัญ 
(3) การจัดใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งทําหนาที่ตาม (1) และ (2) ประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่

เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวน
เทากัน 

ฯลฯ                                            ฯลฯ 
 

43 มาตรา 334  ในวาระเริ่มแรก ใหดําเนินการตาง ๆ ดังตอไปนี้ใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด 
(1) ใหตรากฎหมายตามมาตรา 68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 

วรรคสองและวรรคสาม ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ 
 

 ฯลฯ                                           ฯลฯ 
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             (2) แนวความคิดการกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจวางผังใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น 
  แนวความคิดการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจวางผังใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดเกิดขึ้นโดยเปนผลมาจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2540 ซ่ึงไดบัญญัติใหมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง 
โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะโดยเฉพาะ       
ไดบัญญัติไวในมาตรา 1644 วา ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่
ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองที่เกี่ยวของกับ
เรื่องการผังเมือง และบัญญัติไวในมาตรา 31 วา ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่
ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครอง     
สวนทอง ถ่ินดวยกัน  และคณะกรรมการพิจารณา เห็นสมควรใหมีการแก ไขกฎหมายนั้น                        
ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการแกไขกฎหมายดังกลาวตอไป ดังนั้น        
อาจกลาวไดวาหากการใชบังคับผังเมืองรวมในปจจุบันที่กระทําในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง
บัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่
ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐ
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน ถาคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น  ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเพื่อดําเนินการใหมีการแกไขกฎหมายดังกลาวได ซ่ึงในปจจุบันใน การกําหนด
ขั้นตอนในการกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินของหนวยงานที่
เกี่ยวของ ไดแก กรมโยธาธิการและผังเมืองไดดําเนินการโดยมีวัตถุประสงค เพื่อใหทองถ่ินมีผังเมืองรวม
ที่ดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับประชาชน และเพื่อใหภารกิจการวางผังเมืองรวมได
มีการกระจายอํานาจจากสวนกลางลงสูทองถ่ินสําเร็จตามเปาหมายที่รัฐบาลกําหนดไว ดังนั้นการ
ดําเนินการถายทอดเนื้อหาความรูในหลักวิชาการผังเมืองแกเจาหนาที่ทองถ่ินเพื่อใหเจาหนาที่ทองถ่ินมี
ความรูความเขาใจกระบวนการวางและจัดทําผังเมืองรวมทั้งขั้นปฏิบัติ การวางและจัดทําผังเมืองรวมทั้ง
                                                 

44 มาตรา 16 ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและ 
หนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองดังนี้ 
 (25) การผังเมือง   

ฯลฯ                                          ฯลฯ 
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ดานหลักวิชาการทางผังเมืองและการปฏิบัติตามขั้นตอนกฎหมาย จึงถือเปนขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ดานการผังเมืองที่สําคัญประกอบดวยการฝกปฏิบัติเรียนรูเพื่อเตรียมความพรอมและการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรมโยธาธิการและผังเมืองไดกําหนดพื้นที่
ดําเนินการเตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแบงเปน  2 สวน  ประกอบดวย              
พื้นที่เทศบาลตําบลทั่วประเทศที่ยังมิไดดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมและพื้นที่องคการบริการ
สวนตําบลที่มีเขตติดตอกับพื้นที่เทศบาลตําบลขางตนเปนการฝกปฏิบัติการวางและจัดทําผังเมืองรวมบน
พื้นที่จริงของแตละทองถ่ินและพื้นที่ที่ไดดําเนินการหรืออยูระหวางการดําเนินการวางและจัดทําผังเมือง
รวมอยูแลวในปจจุบัน อาทิ เปนการฝกปฏิบัติเรียนรูเพื่อเตรียมความพรอม ในการรับมอบภารกิจงาน    
ผังเมืองรวม โดยมีการดําเนินการจัดทําหลักสูตรแผนการฝกและคูมือฝกปฏิบัติการวางผังเมืองรวม        
ซ่ึงประกอบดวยการจัดเก็บขอมูลการกําหนดผังการใชประโยชนที่ดินและโครงการคมนาคมและขนสง 
การจัดทําแผนงานโครงการ และการพัฒนาตามผังเมืองใหแกเจาหนาที่ทองถ่ินในลักษณะฝกปฏิบัติการ
วางผังเมืองรวมทั้งทางทฤษฎีและการ ปฏิบัติงานจริง (On The Job Training) ตามขั้นตอนกฎหมายจนถึง
ขั้นประกาศบังคับใชเปนกฎกระทรวงผังเมืองรวม ตามโครงการความรวมมือระหวางประเทศไทยและ
ญี่ปุน (JICA) ทั้งดานทฤษฎีและขั้นตอนกฎหมายตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518           
 อยางไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบการออก
กฎกระทรวงซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมือง เปนหนวยงานที่มีหนาที่ดําเนินการตามกระบวนการ          
ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมซึ่งในทางปฏิบัตินั้น มีขั้นตอนการดําเนินการที่ยุงยากและใชเวลานาน
โดยมีขั้นตอนการดําเนินการ  18  ขั้นตอน ไดแก การสํารวจกําหนดเขต  วิเคราะห วางผังราง ปรึกษา
สํานักที่เกี่ยวของ ประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองและประชุมคณะอนุกรมการประสานงาน  
ผังเมืองรวม  ประชุมรับฟงความคิดเห็นประชาชน ประชุมคณะกรรมการผังเมือง ปดประกาศพรอม
ขอกําหนด 90 วัน รวบรวมตรวจสอบ และพิจารณาคํารอง จัดทําเอกสารเสนอกระทรวงมหาดไทย    
เสนอคณะกรรมการรางกฎหมายกระทรวงมหาดไทย คณะรัฐมนตรีพิจารณารับหลักการ  คณะรัฐมนตรี
พิจารณาและสงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุม
หนวยงานที่เกี่ยวของ  กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทํารางกฎกระทรวง สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาสงใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย  เสนอกฎกระทรวงใหรัฐมนตรีลงนาม  
กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําแผนที่และแผนผัง  และสงกฎกระทรวงไปประกาศราชกิจจานุเบกษา   
ซ่ึงระยะเวลาที่ใชในการวางผังตามขั้นตอนทางกฎหมายประมาณ 1 ปครึ่ง - 2 ป โดยเฉพาะขั้นตอนที่ใช
ระยะเวลามากคือข้ันตอนที่สงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา เนื่องจากมีขอจํากัดดานบุคลากร
ในการตรวจสอบขอกฎหมายของกฎกระทรวงผังเมืองรวม  ทั้งนี้ ผังเมืองรวมที่ประกาศใชในรูปแบบ
ของกฎกระทรวงมีระยะเวลาใชบังคับ ทุกๆ 5 ป และตออายุไดไมเกิน 2 คร้ังๆ ละ 1 ป ทําใหกฎหมาย   
ผังเมืองรวมหมดอายุหรือที่ตออายุไดทันภายในระยะเวลาที่ประกาศใชก็ไมตรงกับความเปนจริงตาม
บริบทของสังคมในปจจุบัน 
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     (3) แนวความคิดการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการถายโอนภารกิจดานการผังเมือง 
 แนวความคิดการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

ไดกําหนดใหถายโอนภารกิจของสวนราชการ  ไปใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยมีชวงเวลาการ
ถายโอนเริ่มตั้งแตป 2544 - 2547  ทั้งนี้ ภารกิจที่ระบุใหถายโอนกรณีที่สามารถถายโอนไดทันทีโดยไม
ตองแกไขกฎหมาย ใหเรงถายโอนภารกิจดังกลาวไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยประสานการ
ถายโอนกับกระทรวงมหาดไทย จังหวัด และแจงองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหทราบ ภารกิจสวนหนึ่ง
ที่ไมตองแกไขกฎหมาย  เมื่อใกลถึงระยะเวลาถายโอนที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการกํ

                                                

าหนดขั้นตอน  
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  สวนราชการจะตองประสานการถายโอนกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและหรือจังหวัด  กระทรวงมหาดไทย และสํานักนายกรัฐมนตรีทราบ ทั้งนี้  
แนวทางการประสานการถายโอนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหรือจังหวัด  กระทรวงมหาดไทย 
สํานักนายกรัฐมนตรี  มีดังนี้45

 ขั้นตอนที่1  
 กรมฯที่มีภารกิจการถายโอนตองทําการตรวจสอบและจัดทําทะเบียนวัสดุครุภัณฑที่จะ          

สงมอบ รวมทั้งทะเบียนตางๆ ที่สวนราชการไดเขาไปดําเนินการในเขตพื้นที่ขององคกรปกครอง      
สวนทองถ่ิน โดยแยกออกเปนรายจังหวัด 

 ขั้นตอนที่ 2  
 เมื่อดําเนินตามขั้นตอนที่ 1 เสร็จเรียบรอยแลว กรมฯ ตองทําหนังสือแจงการถายโอน

ภารกิจไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหรือจังหวัดเพื่อใหจังหวัดแจงสงมอบภารกิจและทรัพยสิน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหรือจังหวัดจะมีเอกสารแนบพรอมไปดวย คือ 

 1. บันทึกการสงมอบ 
 2. บัญชีรายละเอียดเกี่ยวกับทรัพยสินที่จะถายโอน (กรณีเปนวัสดุและครุภัณฑ) 
 3. แบบบัญชีการถายโอนตางๆ 
 4. คูมือการปฏิบัติงานเบื้องตนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภายหลังจากการรับมอบ

ภารกิจแลววาจะตองดําเนินภารกิจในขั้นตอไปอยางไร เพื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไดทราบและ
ปฏิบัติงานตอไปไดอยางถูกตอง เชน กรณีการถายโอนภารกิจการวางผังเมืองใหแกเทศบาลหรือองคการ
บริหารสวนตําบล ก็จําเปนจะตองแจงใหเทศบาลหรือองคกรบริหารสวนตําบลทราบ เพื่อท่ีวาเมื่อรับโอน
ภารกิจนี้แลว ตอไปองคการบริหารสวนตําบล จะตองมีหนาที่ในการวางผังเมืองและเทศบาลหรือ
องคการบริหารสวนตําบลจะตองตั้งงบประมาณคาใชจายเพื่อดําเนินการในเรื่องนี้  แตในเบื้องตนเริ่มแรก
ของการถายโอนภารกิจหากองคกรบริหารสวนตําบล ยังขาดความพรอมในเรื่องนี้ กรมโยธาธิการและ   

 
45 กรมโยธาธิการและผังเมือง ,รายงานการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบ

การผังเมืองของไทย, ( เมษายน 2549) : หนา 19. 
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ผังเมืองซ่ึงเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ ควรใหการสนับสนุนการวางผังและความรูเกี่ยวกับการวางผัง     
โดยทางเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบล  จะตองออกคาใชจายเปนคาดําเนินการ เปนตน 

สําหรับภารกิจที่มีการแกไขกฎหมายหรือการมอบอํานาจเพื่อรองรับอํานาจขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน สวนราชการจะตองจัดทําคูมือการปฏิบัติงานเบื้องตนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พรอมเอกสารแบบพิมพตางๆที่จะดําเนินการตามภารกิจที่รับมอบ เชน กรณีกรมโยธาธิการและผังเมือง
ในการถายโอนภารกิจดานการวางผังเมืองรวมที่เปนเทคนิควิชาการขั้นสูงแกองคกรปกครองสวนจะตอง
จัดทําคูมือการปฏิบัติงานเบื้องตนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พรอมเอกสารแบบพิมพตางๆ ที่จะ
ดําเนินการตามภารกิจที่รับมอบ 
 สวนขั้นตอนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะงานวางและ
ปรับปรุงผังเมืองรวมเมืองและชุมชน  ผังเมืองรวมที่อยูระหวางการวางและปรับปรุงผังโดยกรมโยธาธิการ
และผังเมืองจะดําเนินการจนผังประกาศ เปนกฎกระทรวงใชบังคับแลวจึงจะดําเนินการดวย ผังเมืองรวม
เหลานี้มีขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ดังนี้ 

(1) การวางและปรับปรุงผังเมืองรวม  จะเปนการวางผังรวมระหวาง  องคกรปกครอง             
สวนทองถ่ินกับกรมโยธาธิการและผังเมือง 

(2) การปฏิบัติใหเปนไปตามผังและควรควบคุมการดูแล  ตรวจสอบ เปนภารกิจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

(3) การพัฒนาตามผังใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(4) การประเมินผลผังเปนภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการรวมกับกรมโยธาธิการ

และผังเมือง 
(5) การมีสวนรวมของประชาคมในงานดานการผังเมืององคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ

รวมกับกรมโยธาธิการและผังเมือง 
(6) กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความพรอมในการวาง/ปรับปรุงผังเมืองรวมตองแจง

ใหเลขานุการคณะกรรมการผังเมือง (กรมโยธาธิการและผังเมือง) เพื่ออนุมัติตามมาตรา 18 
แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 

(7) กรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมมีความพรอมใหแจงกรมโยธาธิการและผังเมืองรวม
แทนโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองจัดสรรงบประมาณใหกรมโยธาธิการและ    
ผังเมือง ดําเนินการและเมื่อผังประกาศเปนกฎกระทรวงใชบังคับแลวใหสงมอบผังเมืองรวม
นั้นใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอไป สําหรับการวางและจัดทําผังเมืองรวมในเขต
เทศบาลที่จัดตั้งขึ้นใหมจํานวน 980 แหง กรมโยธาธิการและผังเมืองจะสนับสนุนให องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  ดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองเอง โดยใชกรอบจากผังเมืองรวม
จังหวัดที่กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําใหโดยในเบื้องตนกรมโยธาธิการและผังเมือง    
จะจัดฝกอบรมเชิงปฏิบัติการใหแกเจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในหัวขอ          
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ที่สําคัญ อาทิ การวางผังเมืองรวม การบริหารจัดการผัง การปฏิบัติใหเปนไปตามผัง         
การพัฒนาตามผัง การควบคุม กํากับ ดูแล การประเมินผลผัง 

ในสวนของขอบเขตการกระจายอํานาจและการถายโอนมี ดังนี ้
(1)  ผังเมืองที่มีขอบเขตผังในเขตเทศบาล  เมืองพัทยา  องคการบริหารสวนตําบล  และ

กรุงเทพมหานครใดใหเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และกรุงเทพมหานคร 
นั้นดําเนินการ 

(2)  ผังเมืองที่มีขอบเขตผังครอบคุลม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในเขตจังหวัด (เทศบาลเมือง
 พัทยา และองคการบริหารสวนตําบล ) มากกวาหนึ่งแหงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 (เทศบาล เมืองพัทยา และ องคการบริหารสวนตําบล ) ในเขตผังเมืองดําเนินการรวมกันหรือ
 มอบหมายใน องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หนึ่งดําเนินการ 
(3) ผังเมืองรวมจังหวัดใหถายโอนใหองคการบริหารสวนจังหวัด หลังจากผังเมืองรวมจังหวัด 

 ไดประกาศเปนกฎกระทรวงบังคับใชแลว 
 (4) ผังเมืองที่มีขอบเขตผังครอบคลุมตั้งแตสองจังหวัดขึ้นไป ใหกรมโยธาธิการและผังเมือง 

เปนผูดําเนินการ รวมทั้งใหความชวยเหลือ สนับสนุนดานวิชาการการกํากับติดตาม
ตรวจสอบและประเมินผังเมืองที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ 

 (5) ใหกรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําแผนการจัดทําผังเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความเหมาะสมและจําเปนและใหดําเนินการปรับปรุงให
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  รวมเปนอนุกรรมการในคณะกรรมการผังเมืองระดับ
จังหวัด 

 2.3.2  ลักษณะของภารกิจดานการผังเมือง 
  นับแต พุทธศักราช 2475 เปนตนมา การผังเมืองเกิดความเหลื่อมลํ้าระหวางภาคชนบท  
กับเมือง โดยเฉพาะกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนเมืองหลวงกับเมืองในภูมิภาค การเติบโตทางเศรษฐกิจ         
ที่ผูกพันอยูกับการคาโลก ทําใหกรุงเทพมหานครเปนเมืองศูนยกลางการคาและธุรกิจจากการลงทุนของ
บรรษัทขามชาติ เปนศูนยกลางการบริหารและการปกครอง เปนศูนยกลางการศึกษาและสาธารณสุข     
ทําใหประชากรอพยพหลั่งไหลเขาสูกรุงเทพฯ เพื่อแสวงหาโอกาสทางการศึกษาและการทํางาน พื้นที่ใน
ชนบทยังคงเปนเกษตรกรรมที่เปนแหลงผลิตในการทํารายไดหลักใหกับประเทศ 
  เมืองในภูมิภาค เปนชุมชนศูนยกลางดานการบริหารและการปกครองระดับจังหวัดและ
อําเภอมีฐานะเปนเทศบาล รายไดหลักของเทศบาลและองคการบริการสวนตําบลเปนรายไดจากเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลสวนกลาง และใชจายไปเพื่อเปนคาจางของขาราชการและพนักงาน แมเทศบาลและ
องคการบริการสวนตําบลจะมีคณะบริหารกิจการทองถ่ินเปนของตนเอง แตนโยบายและแผนพัฒนา
ทองถ่ินที่กําหนด ตองไดรับความเห็นชอบและอนุมัติจากสวนกลางตามระบบราชการ  
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  การพัฒนาเมืองสวนกลางโดยเฉพาะกรุงเทพมหานครที่ขยายตัวเติบโตอยางรวดเร็ว 
บริการสาธารณะไมสามารถจัดทําไดเพียงพอและท่ัวถึง ทันกับการเพิ่มขึ้นของประชากร รายไดของ
ประเทศสวนใหญ ถูกจายไปเปนคาใชจายเพื่อการแกไขสิ่งที่เกิดขึ้นในกรุงเทพมหานครมากกวาการ
จัดสรรใหเมืองในชนบทพัฒนาตนเอง 
  การขยายตัวของระบบบริหารราชการนับจาก พ.ศ.2475 เปนตนมา มีการจัดตั้งกอง        
ผังเมือง กรมโยธาธิการ เมื่อ พุทธศักราช 2480 ทําหนาที่เกี่ยวกับการกอสรางการดูแลรักษาบูรณะคู คลอง 
ถนน สะพาน อาคาร รวมทั้งงานสุขาภิบาลชุมชน เชน การระบายน้ํา การรักษาความสะอาด อันเปน
ลักษณะงานผังเมืองเฉพาะเรื่องในพื้นที่บางสวนของเมือง เพื่อใหการดําเนินงานผังเมืองเปนไปอยาง
กวางขวาง เหมาะกับเมืองสมัยใหมและการเติบโตของเมืองที่มีขึ้นทั่วไปและเปนไปโดยถูกตองตาม
กฎหมายที่เปนหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย จึงไดตราพระราชบัญญัติผังเมืองและชนบท 
พุทธศักราช 2495 แตไมสามารถดําเนินการตามหลักวิชาการดานผังเมืองใหครอบคลุมขอบเขตงานอัน
กวางขวางใหเปนผลสําเร็จได เนื่องจากขาดเงินทุนการพัฒนาและความชัดเจนของกฎหมาย 
  การวางผังเมืองโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง มีลักษณะเปนการจัดทําโครงการพัฒนา
เฉพาะเรื่องและเฉพาะพื้นที่บางสวนของเมือง ขาดการวางผังเมืองในลักษณะเบ็ดเสร็จที่เรียกวา ผังเมืองรวม 
(Comprehensive Plan) 46 ดังจะไดกลาวถึงผังเมืองรวมที่สําคัญและเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจในการ
ตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 
 ก ) ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร 
  เมื่อรัฐบาลคณะปฏิวัติ พุทธศักราช 2500 สามารถรักษาเสถียรภาพในการบริหารราชการได 
แผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อใชเปนแมบทในการพัฒนาประเทศ ฉบับแรกไดจัดทํา
ขึ้น ใหความสําคัญกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน เพื่ออํานวยความสะดวกและเปนการลงทุนระยะยาว 
ถนนทางหลวงหลายสายไดสรางขึ้น เชน ถนนมิตรภาพ ในภาคตะวันออกเฉียงหรือเพื่อขนสงผลผลิต 
เขื่อนขนาดใหญสําหรับเปนแหลงกําเนิดพลังงานไฟฟา เพื่อใชในการอุตสาหกรรม การชลประทาน
จัดสงน้ําใหกับพื้นที่เกษตรกรรม เพื่อทําใหเพิ่มผลผลิตและรายได แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติมีระยะเวลา 5 ป 
  เพื่อใหกรุงเทพมหานครมีการพัฒนาเมืองทางกายภาพที่เหมาะสม สอดคลองกับการพัฒนา
ดานเศรษฐกิจและสังคมดังกลาว สหรัฐอเมริกาโดยความชวยเหลือผานองคกรความรวมมือระหวาง
ประเทศ (USOM) ไดวาจางบริษัทที่ปรึกษา Litchfield Whiting Browne and Associates ดําเนินการวาง 
ผังเมืองรวมกรุงเทพ - ธนบุรี ตามขั้นตอนกระบวนการตามหลักวิชาการผังเมือง รวมกับเจาหนาที่
เทศบาลนครกรุงเทพ และเทศบาลธนบุรี จัดทําผังแมบทฉบับแรกเมื่อ พุทธศักราช 2503 คือ Greater 
Bangkok Plan 2533 เรียกกันวา “ผังลิทชฟลด” คาดหมายผลการผังเมือง 30 ป 

                                                 
46 เรื่องเดียวกัน, หนา 114-115. 
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  ผังเมืองรวมกรุงเทพ - ธนบุรีหรือผังลิทชฟลด ประกอบดวยผลการศึกษา ดานภูมิประเทศ 
ภูมิอากาศ ดานประชากร ดานเศรษฐกิจ สังคม การคมนาคมขนสง ระบบการจราจร การใชที่ดิน       
พรอมดวยแผนผัง ขอเสนอแนะ และมาตรการเพื่อการนําผังไปสูการปฏิบัติในระดับประเทศ  ระดับภาค 
จนถึงระดับเมือง คือ กรุงเทพ - ธนบุรี แผนผังในผังลิทชฟลดประกอบดวยแผนผังการใชประโยชนที่ดิน 
แผนผังระบบคมนาคมขนสง แผนผังระบบประปา น้ําและปองกันน้ําทวม รวมทั้งขอเสนอแนะและ
มาตรการตางๆ เชน โครงการสรางทางหลวง โครงการจัดระบบการจราจรกรุงเทพ โครงการขยาย
การศึกษา จัดตั้งมหาวิทยาลัยในภูมิภาค รวมทั้งเสนอแนะใหมีการจัดตั้งสํานักผังเมือง เปนหนวยงาน
ระดับกรม (ปจจุบันคือกรมโยธาธิการและผังเมือง) สังกัดกระทรวงมหาดไทย เพื่อดําเนินการงานผังเมือง
ทั่วราชอาณาจักร 
  แมวากรุงเทพและธนบุรีไดมีการวางผังเมืองแลว คือ ผังลิทชฟลดแตขาดกฎหมายใหอํานาจ
ในการดําเนินการใหเปนไปตามผังที่วางไวขณะเดียวกัน ประชากรยังคงอพยพเขากรุงเทพมหานครอยาง
ตอเนื่องจนเกินเปาหมายที่ผังลิทชฟลดคาดหมายไว ทําใหผังลิทชฟลด ตองนํามาทบทวนปรับปรุงใหมใน 
พุทธศักราช 2513 โดยสํานักผังเมือง (กรมโยธาธิการและผังเมือง) ขอบเขตพื้นที่วางผังขยายจาก        
พระนคร - ธนบุรี เปนเขตปริมณฑลโดยรอบตามการขยายตัวของเมือง ผังที่ปรับปรุงนี้เรียกวา ผังนคร
หลวง (ปรับปรุงครั้งที่ 1) ประกอบดวยแนวนโยบายพัฒนาเมืองระดับชาติและระดับภาค แผนผังการใช
ที่ดิน แผนผังการคมนาคมขนสง แผนผงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การจัดโครงการ การปฏิบัติ
ตามผังพรอมดวยขอเสนอแนะการใชที่ดิน ประชากร ระบบการจราจรการคมนาคมขนสง 
  ผังนครหลวง  (ปรับปรุงครั้งที่  1) ไดผานการพิจารณาเห็นชอบจากคณะกรรมการ                
ที่กระทรวงมหาดไทยตั้งขึ้น และใชเปนแนวทางการปฏิบัติรวมกัน เชน เร่ืองการระบายน้ํา การปองกัน
น้ําทวม การคมนาคมขนสง ฯลฯ แตไมมีผลบังคับโดยกฎหมาย เปนเพียงการปฏิบัติตามแผนงานของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่เกี่ยวของ ซ่ึงมักเลือกปฏิบัติรวมโครงการอยางเปนระบบ เชน การระบายน้ํา   
การปองกันน้ําทวม การพัฒนาแหลงน้ํา การควบคุมการขยายตัวของชุมชนใหมีขนาดพอเหมาะ ฯลฯ 
ดังนั้น เพื่อใหแผนผังที่วางไวมีความชอบธรรมในการบังคับใชตามกฎหมาย จึงไดตราพระราชบัญญัติ
การผังเมืองขึ้นเมื่อ พุทธศักราช 2518 
 ข) ผังเมืองรวมของเมืองในภูมิภาค 
  สําหรับผังเมืองรวมของเมืองในภูมิภาค คือ ชุมชนที่เปนศูนยกลางภายในจังหวัดและอําเภอ
ประกอบดวยชุมชนศูนยกลางความเจริญในระดับเทศบาลและสุขาภิบาล ซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมือง 
ไดดําเนินการวางผังเมืองรวมตามแบบผังลิทชฟลดในชุมชนระดับเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล       
ทุกแหง กอนการมีพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดทําการวางผังเมืองเทศบาลที่เปน
ศูนยกลางจังหวัดหลัก 11 แหง ขอบเขตพื้นที่วางผัง คลุมเขต เทศบาลและสุขาภิบาลตามการใชที่ดินและ
แนวโนมการขยายตัวของชุมชน ขอบเขตพื้นที่วางผังนี้ เรียกวา เขตผังเมืองรวม ซ่ึงคลุมเขตเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบลที่เปนเขตการปกครอง ไดแก ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม ผังเมืองรวมเมือง
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ขอนแกน ผังเมืองรวมเมืองนครราชสีมา ผังเมืองรวมเมืองสงขลาหาดใหญ ผังเมืองรวมเมืองชลบุรี        
ผังเมืองรวมเมืองพิษณุโลก ผังเมืองรวมเมืองนครสวรรค ผังเมืองรวมเมืองราชบุรี ผังเมืองรวมเมือง         
สุราษฎรธานี และผังเมืองรวมเมืองภูเก็ต 
  นอกจากเมืองหลักที่กลาวมาแลว ไดทําการวางผังเมืองรวมลําดับรองอีก 13 แหงในลักษณะ
เชนเดียวกัน คือ ผังเมืองรวมเมืองลําปาง ผังเมืองรวมเมืองเชียงราย ผังเมืองรวมเมืองอุบลราชธานี         
ผังเมืองรวมเมืองรอยเอ็ด ผังเมืองรวมเมืองสุรินทร ผังเมืองรวมเมืองสกลนคร ผังเมืองรวมเมืองระยอง   
ผังเมืองรวมเมืองฉะเชิงเทรา ผังเมืองรวมเมืองสระบุรี ผังเมืองรวมเมืองกาญจนบุรี ผังเมืองรวมเมือง
เพชรบุรี ผังเมืองรวมเมืองปตตานี และผังเมืองรวมเมืองนครศรีธรรมราช 
  ผังเมืองที่วางไวกอนพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 บังคับเปนขอแนะนําในการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามผัง โดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ      
พรอมกันนี้ ไดจัดตั้งหนวยงานภายในเพื่อการจัดทําผังเมืองในระดับภาค ระดับจังหวัด ผังพัฒนาพื้นที่
เฉพาะ เชน ผังศูนยราชการ ผังอนุรักษโบราณสถาน ผังสวนสาธารณะ เปนตน ใหมีขอบขายการทํางาน
ครบถวนตามหลักการผังเมือง 

ค )  การวางผังตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
 ผังเมืองรวมที่ไดจัดทําตามแบบผังลิทชฟลด ไดแก นครหลวง (ปรับปรุงครั้งที่ 1) และ        

ผังเมืองรวมของเมืองในสวนภูมิภาค ที่มีอยูกอนประกาศพระราชบัญญัติการผังเมือง ไมมีอํานาจทาง
กฎหมายบังคับการปฏิบัติของหนวยที่เกี่ยวของใหเปนไปตามที่กําหนดไวในแผนผัง โครงการและ
ขั้นตอนการดําเนินงานจึงไดรับการปฏิบัติแตเพียงบางสวน ไมเปนไปตามขั้นตอนที่กําหนดในลักษณะ
ของผังเมืองรวม 

 เมื่อพระราชบัญญัติการผังเมืองผานการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ และประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ หนา 8 เลม 92 ตอนที่ 33 เมื่อ 13 กุมภาพันธ 2518 ผังเมืองรวมที่วางไว
ทั้งหมดไดนํามาจัดทําใหมตามขั้นตอนของกฎหมาย 

 ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ผังเมืองประกอบดวยผังเมืองรวมและ   
ผังเมืองเฉพาะ หนวยงานหลักในการจัดทําผังเมืองรวมคือ กรมโยธาธิการและผังเมือง (กรมการผังเมืองเดิม) 
แตทองถ่ินสามารถวางและจัดทําผังเมืองรวมไดเอง โดยไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมืองกอน  
สวนการจัดทําผังเฉพาะ ทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทําใหสอดคลองกับผังเมืองรวม หรือจะรองขอให
กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูจัดทําใหก็ได 

 ในการวางผังเมืองรวม เมื่อเห็นวาทองที่ใดสมควรวางและจัดทําผังเมืองรวม ตองแจงให   
เจาพนักงานทองถ่ินทราบ และจัดโฆษณาใหประชาชนทราบดวย แลวใหจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นจาก
ประชาชนในทองที่ที่จะวางผัง ไมนอยกวาหนึ่งครั้ง การวางผังเมืองรวมในทองที่ใด ตองมีคณะที่ปรึกษา 
ที่ผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งขึ้นเพื่อใหคําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวมในทองที่ที่จัดทํา 
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และมีคณะกรรมการผังเมืองทําหนาที่แนะนําเรื่องตาง ๆ เกี่ยวกับการผังเมืองแกหนวยงานที่เกี่ยวของ 
พิจารณาคํารอง คําอุทธรณใหการวินิจฉัยเห็นชอบกับแผนผังที่จัดทํา 

 แผนผังที่จัดทําแลว ตองนําไปปดประกาศใหประชาชนทราบขอบเขตพื้นที่ที่วางผัง      
พรอมดวยแผนผังและขอกําหนดในที่เปดเผย เพื่อใหประชาชนผูมีสวนไดเสียรองขอแกไข เปลี่ยนแปลง 
หรือยกเลิกแผนผังนั้นได โดยเปนอํานาจของคณะกรรมการผังเมืองในการพิจารณาคํารองนั้น ผังเมือง
รวมที่ผานความเห็นชอบแลว เสนอคณะรัฐมนตรีดําเนินการออกกฎกระทรวงใชบังคับตอไปและเมื่อมี
กฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมแลว ทองถ่ินเห็นสมควรจัดใหมีการวางและทําผังเมืองเฉพาะก็จัดทํา  
ผังเมืองเฉพาะใหสอดคลองกับผังเมืองรวมหรือจะขอใหกรมการผังเมืองเปนผูดําเนินการใหก็ได หากยัง
ไมมีผังเมืองรวมการวางผังเฉพาะตองเปนการสั่งการจากรัฐมนตรี 

 สําหรับการวางผังเมืองเฉพาะการวางผังเมืองเฉพาะ ตองปดประกาศเขตการวางผังเฉพาะให
เจาของหรือผูครอบครองที่ดิน หรือผูมีสิทธิ์กอสรางอาคารเหนือที่ดินไวในที่เปดเผย เพื่อใหแสดงความ
คิดเห็น ตลอดจนความประสงคเปนหนังสือภายในกําหนด และโฆษณาใหประชาชนทั่วไปทราบ         
จัดประชุมรับฟงทั้งความคิดเห็นจากประชากรไมนอยกวาสองครั้ง การจัดสรรที่ดินหรือกอสรางอาคาร
สาธารณประโยชนในเขตพื้นที่วางผังเฉพาะ ใหแสดงความประสงคพรอมโครงการตอเจาพนักงาน
ทองถ่ินหรือกรมการผังเมือง เพื่อใหแสดงความเห็น หากความเห็นระหวางเจาของโครงการกับ            
เจาพนักงานทองถ่ินหรือกรมการผังเมืองไมเปนที่ตกลง  ใหเสนอคณะกรรมการผังเมืองชี้ขาด              
เมื่อคณะกรรมการผังเมืองเห็นชอบ จึงเสนอคณะรัฐมนตรีตราเปนพระราชบัญญัตใิชบังคับตอไป 

 สวนผังเสนอแนะเปนการวางผังชุมชนที่เปนศูนยกลางระดับองคการบริหารสวนตําบลหรือ
หมูบานขนาดใหญรวมทั้งพื้นที่ในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงตางมีความสําคัญตอการพัฒนา
รองรับความเจริญจากศูนยกลางโดยรอบ จึงจําเปนตองกําหนดการใชที่ดินการจัดบริการสาธารณูปโภค
สาธารณูปการ ใหสอดคลองกับการเติบโตในระดับจังหวัด ระดับภาค และระดับประเทศตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติดวย 

กรมโยธาธิการและผังเมือง ไดจัดทําผังเสนอแนะการพัฒนา โดยใหการปฏิบัติเปนอํานาจ
ทางการบริหารของหนวยงานที่เกี่ยวของ ไมใชอํานาจตามพระราชบัญญัติการผังเมือง ผังเสนอแนะการ
พัฒนาดังกลาวไดแก 
 1. ผังภาค เปนแผนผังการพัฒนาโครงสรางทางกายภาพระดับภาคประกอบดวย แผนผังการใช
ที่ดิน แผนผังระบบชุมชน แผนผังโครงขายการคมนาคมขนสง แผนผังการพัฒนาสาธารณูปโภค
สาธารณูปการ 
 2. ผังโครงสรางจังหวัด เปนแผนผังการพัฒนาโครงสรางทางกายภาพระดับจังหวัดที่สอดคลอง
กับผังภาคประกอบดวยแผนผังการใชที่ดิน แผนผังระบบชุมชน แผนผังโครงขายการคมนาคมขนสง 
แผนผังการพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
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 แผนผังการใชประโยชนที่ดิน เปนขอเสนอแนะในการใชประโยชนที่ดิน ที่จําแนกเปนเขตพื้นที่
สงวนรักษา พื้นที่อนุรักษ และพื้นที่พัฒนานํามาใชประโยชน การพัฒนาแหลงน้ําและระบบชลประทาน
เพื่อการเกษตร 

แผนผังระบบชุมชน เปนขอเสนอแนะการพัฒนาชุมชนที่มีศักยภาพความสําคัญในการเปน
ศูนยกลางลําดับตาง ๆ บทบาทหนาที่ของชุมชนนั้นที่มีตอจังหวัดและภาค 
 แผนผังโครงขายการคมนาคมขนสง เปนขอเสนอแนะการพัฒนาระบบโครงขายคมนาคม     
ทางบก ทางน้ํา ทางอากาศ เพื่อสงเสริมการพัฒนาพื้นที่และการเติบโตของชุมชน 
 แผนผังการพัฒนาสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เปนขอเสนอแนะการจัดบริการดาน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การจัดหาน้ําสะอาดเพื่อการอุปโภคบริโภค การศึกษา การสาธารณสุข 
 3. ผังพัฒนาชุมชนสุขาภิบาล เปนแผนผังในลักษณะเดียวกับผังเมืองรวม แตเปนชุมชนเดียวกับ
ผังเมืองรวม แตเปนขอเสนอแนะดานการพัฒนาตามหลักการผังเมืองเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดิน 
ระบบคมนาคม และสาธารณูปโภคสาธารณูปการ 
 4. ผังพัฒนาชุมชนองคการบริหารสวนตําบล เปนแผนผังในลักษณะเดียวกันกับผังโครงสราง 
จังหวัด แตอยูในกรอบของจังหวัดโดยสัมพันธกับตําบลตาง ๆ ในพื้นที่โดยรอบ และสนับสนุนการ
เติบโตของชุมชนในระดับหมูบานที่เปนศูนยกลางในพื้นที่ชนบทและสุขาภิบาล หรือเทศบาลที่เปน
ศูนยกลางใหบริการกับตําบล 
 5. ผังเฉพาะกิจ เปนผังพัฒนาเฉพาะเรื่องหรือเฉพาะพื้นที่ เชน ศูนยราชการ สวนสาธารณะ การ
ปรับปรุงที่ราชพัสดุ เปนตน 
 ผังเสนอแนะการพัฒนาเหลานี้ สนับสนุนใหการวางผังเมืองมีความสมบูรณทั้งในเมืองเฉพาะ
สวนของเมือง บริเวณที่เกี่ยวของกับเมืองพื้นที่ชนบท รวมทั้งพื้นที่เฉพาะ เชน โบราณสถาน ศูนยราชการ 
สวนสาธารณะ เปนตน ซ่ึงเปนงานในขอบขายของการผังเมือง 
        2.3.3  แนวทางการวางและจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวงที่ไมไดอยูใน
อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
   การผังเมืองของประเทศไทยไดดําเนินการนับตั้งแตพระราชบัญญัติการผังเมืองและ
ชนบท พุทธศักราช 2495 และไดปรับปรุงมาเปนพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงใช
บังคับมาจนถึงปจจุบัน โดยท่ีพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518  ถือเปนกฎหมายที่มี
เจตนารมณที่จะใหมีการวางแผนพัฒนาพื้นที่ประเทศทั้งเมืองและชนบทอยางเปนระบบและสอดคลองกัน  
โดยไดกําหนดคํานิยามของการผังเมืองไว กลาวคือ เพื่อสงเสริมและพัฒนาการเศรษฐกิจ  สังคม และ
สภาพแวดลอม  การบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  ภูมิประเทศที่งดงามหรือมีคุณคาทางธรรมชาติ     
การพัฒนาเมืองใหมีความเปนระเบียบเรียบรอย  มีสุขลักษณะความสะดวกสบาย เพื่อความปลอดภัยและ
สวัสดิภาพของสังคม  ตลอดจนการบํารุงรักษาสถานที่หรือวัตถุที่มีประโยชน หรือมีคุณคาทางศิลปกรรม  
สถาปตยกรรม  ประวัติศาสตร  หรือโบราณคดี อยางไรก็ตาม ภายใตสภาวะแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ 
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สังคม และกายภาพที่เปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะนโยบายสําคัญตางๆ เชน การปฏิรูประบบ
ราชการ การถายโอนภารกิจ การกระจายอํานาจจากสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ         
การสนับสนุนการมีสวนรวมของทุกภาคสวนของรัฐ ทําใหมีความจําเปนตองปรับปรุงกฎหมายและ
พัฒนาปรับปรุงระบบดานการผังเมืองของไทยใหสอดคลองและสนับสนุนตอการพัฒนาประเทศ       
โดยองครวมใหไปสูการพัฒนาที่เพียงพอและยั่งยืน ดังนั้น แนวทางการวางและจัดทําผังเมืองรวมใน
รูปแบบของการออกกฎกระทรวงที่ไมไดอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังจะไดกลาว
ตอไปนี้ เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการวางผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง การจัดทํา        
ผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง และบทวิเคราะหผังเมืองรวมในรูปแบบของการออก
กฎกระทรวงเกี่ยวกับสภาพปญหาทางกฎหมายและผลกระทบที่นํามาสูแนวคิดในการใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวม 

(1 )  การวางผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฏกระทรวง   
 สําหรับการวางผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง เปนการกําหนดแนวทาง

พัฒนารวมของชุมชนทั้งทางดานเศรษฐกิจ  สังคม วัฒนธรรม สภาพแวดลอมทางธรรมชาติ และระบบ
สาธารณูปโภค  สาธารณูปการตาง ๆ  องคประกอบหรือเนื้อหาสาระของผังเมืองรวมประกอบดวย       
ผังการใชประโยชนที่ดินจําแนกประเภทตางๆ (Land  Use  Plan ) ผังระบบคมนาคมและขนสง ผังระบบ
สาธารณูปโภค – สาธารณูปการ รวมทั้งมาตรการและวิธีการที่จะนําผังเมืองรวมไปสูการปฏิบัติ           
โดยมีวัตถุประสงคหลักของการจัดทําผังเมืองรวม คือ การประสานแผนงานโครงการพัฒนาสาขาตาง ๆ 
ของชุมชน  และเปนการจัดลําดับความสําคัญของการจัดแผนงบประมาณพัฒนา (Capital  Investment  
Program)  เพื่อลดความซ้ําซอนของโครงการที่อาจกําหนดจากหนวยงานปฏิบัติตางหนวยงาน หรือ
จัดลําดับการพัฒนาโครงการที่จําเปนตองกอสรางตามลําดับตอเนื่องกันไป  เชน งานเดินทอหรือ        
สายสาธารณูปโภคตางๆ ตองกอสรางกอนงานทําผิวจราจร  เปนตน  

 ก)   ความหมายของผังเมืองรวม 
  มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  พุทธศักราช2518  ไดใหความหมายของ      

ผังเมืองรวม หมายถึง แผนผัง  นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปน
แนวทางในการพัฒนา  และดํารงรักษาเมือง  และบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบทในดานการใชประโยชน
ในทรัพยสิน  การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค  บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม    
เพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง ซ่ึงจากความหมายของผังเมืองรวมตามมาตรา  4 แหง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518  ที่ใหคํานิยามไวดังกลาว47  จะเห็นไดวาผังเมืองรวมนั้นมี

                                                 
47 กรมการผังเมือง,ทฤษฎีและความรูทางดานผังเมือง (กระทรวงมหาดไทย, 2542). หนา 20. 
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ความหมายประกอบดวยสาระสําคัญ 4 ประการ อาทิ แผนผัง  นโยบาย โครงการ และมาตรการควบคุม
โดยทั่วๆ ไป  ดังจะไดอธิบายได ดังนี้ 

  1.  แผนผัง 
   การผังเมืองเปรียบเสมือนแผนพัฒนาเมือง  ซ่ึงมีลักษณะของบานเมืองที่นาจะเปน

ในอนาคตไวใหปรากฏภายใตวัตถุประสงคหลักที่จะใหประชาชนชาวเมืองมีสภาพความเปนอยูดี         
ทํามาหากินดี  มีความสะดวก สวยงาม  โดยมีขอบเขตบริเวณที่จะพัฒนาอยางชัดแจง ดังนั้น ผังเมืองจึง
ปรากฏในรูปของแผนผังซึ่งจะแสดงวาพื้นที่สวนใดของบานเมืองจะใชประโยชนเพื่อการใด เปนที่อยู
อาศัยเปนสถานที่ทํางาน  เปนถนนหนทาง  หรือเปนองคประกอบอื่นใดของชุมชน ทั้งในบริเวณที่เปน
เมืองอยูแลวในปจจุบันและที่จะขยายออกไปในอนาคต หรือบริเวณที่ที่จะพัฒนาขึ้นมาเปนบานเมืองใหม  
หรือบริเวณที่ร้ือราง เพื่อเปลี่ยนแปลงใหเหมาะสมกับกาลสมัย 

   สมาคมนักผังเมืองโลก  ซ่ึงเปนองคกรที่ไดรับการยอมรับในสากลไดโหวตใหเมือง  
Melbourne และ Vancouver ไดคะแนนเทากันเนื่องจากเปนเมืองนาอยูที่สุดในโลก  หรือที่เรียกวา   
“ The  Most  Live able  city  in the  world ” ซ่ึงมีลักษณะเปนพื้นที่เมืองกวางใหญ  การอยูอาศัยไมแออัด
ยัดเยียด  ทิวทัศนของเมืองสวยงาม  มีสีเขียวตนไมมากมาย  มีทะเลสาป  แมน้ํา  สวนสาธารณะมากมาย  
รมร่ืน การคมนาคมสะดวก  ประหยัด ไมมีปญหาการจราจร มีรถไฟฟา รถราง ขนสงมวลชนตั้งแต    
กลางเมืองไปถึงนอกเมืองอยางทั่วถึง  มีแมแตทางจักรยานที่ไปถึงทุกพื้นที่ของเมืองและนอกเมือง     
หรือถาขับรถยนตสวนตัวจะบอกระยะทางถึงเปนเวลาวากี่นาทีไดอยางแมนยําไมมีมลภาวะน้ําเนา         
น้ําเสีย  ดังเชนปญหาลําคลองตาง ๆ ที่น้ําเนาเหม็นนั้นไมมีใหเห็นในทั้งสองเมืองเลย บนทองฟาไมมี    
ฝุนละออง  ไมมีหมอกควัน  เพราะประชาชนใชรถสวนตัวนอย  อากาศบริสุทธิ์มาก เปนเมืองที่มีความ
ปลอดภัยสูง  อาชญากรรมนอยมาก  ปญหายาเสพติดนอยมากเชนกันพลเมืองมีงานทําทั่วถึง ประกอบ
อาชีพไดอยางหลากหลาย  มีเศรษฐกิจดี มีการจัดโซนนิ่งการใชพื้นที่อยางมีระเบียบ สวยงาม มีโซนบาน
อยูอาศัยที่หามสรางอาคารสูง โซนอุตสาหกรรมอยูหางไกลนอกเมืองออกไปมาก และเปนอุตสาหกรรมเล็ก ๆ 
เพราะมีเมืองอุตสาหกรรมใหญโดยเฉพาะที่หางไกลออกไปเปนรอยกิโลเมตร มีโซนพื้นที่กลางเมืองที่
เปนแหลงธุรกิจพาณิชยกรรมที่เปนกลางเมือง (Down  Town) อาคารสูงเปนกลุมกอนชัดเจน มีโซนนิ่ง 
แหลงบันเทิงเปนยานชัดเจน มีเอกลักษณที่เปนประวัติศาสตร วัฒนธรรมของเมือง เชน โบสถแบบ
โบราณเกาแก  สถาปตยกรรมที่เปนเอกลักษณเฉพาะ ฯลฯ  เปนที่ภาคภูมิใจของพลเมือง การคาขายสินคา
อุปโภคบริโภค  มีทั้งขนาดเล็ก ๆที่เกาะอยูกับหมูบาน แตเปนรานขนาดเล็กที่จัดรานใหนาซื้อของ          
ที่เรียกวา Neighborhood  Shop ที่คนไทยอาจเรียกวา โชหวยมี Community  Shop  และมี Regional  Shop  
หรือ Hyper mart ขนาดใหญที่อยูนอกเมืองหางไปไกลๆ มาก แตในเมืองก็ยังมีหางสรรพสินคาเปน
จํานวนที่พอเหมาะพอดี  เปนการสรางเมืองใหมีชีวิตชีวา แตไมถึงกับแยงกันคาขาย ไมเปนปญหาตอ
การจราจรและไมสรางมลภาวะ เปนตน 
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 สําหรับแผนผัง ไดแก แบบแปลนของพื้นที่ทั้งหมดที่ไดรับการวางผัง  ซ่ึงในกรณีของ
ผังเมืองรวมก็จะกวางขวางครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของเมืองนั้นๆ รวมทั้งพื้นที่โดยรอบที่เปนชานเมือง
นั้นซึ่งตัวเมืองจะขยายตัวไปถึงในอนาคต แผนผังที่ใชในงานผังเมืองอาจจะมีหลายผัง โดยแตละผังจะ
แสดงแตละเรื่อง  อาจจะมีการจําแนกออกเปนทั้งโครงการเฉพาะหนาและโครงการระยะยาว ทั้งนี้ เพื่อ
ความชัดเจนในการศึกษาพิจารณาและตรวจสอบของประชาชนผูมีผลไดผลเสียตอการพัฒนาโครงการ
ตาง ๆ เหลานั้น แผนผังจะเปนสวนที่สําคัญที่สุดของผังเมือง เพราะเปนฐานสําคัญของการนําไปใชบังคับ
ตามกฎหมายวาดวยการผังเมือง และการนําไปจัดทําเปนโครงการพัฒนาในรายละเอียด เพื่อดําเนินการ
ในขั้นการเวนคืนพื้นที่  หรือการกอสรางตามผังเมือง สําหรับในการวางและจัดทําผังเมืองรวม              
กฎกระทรวงจะตองประกอบดวยแผนผังที่จัดทําขึ้นเปนฉบับเดียวหรือหลายฉบับ โดยมีสาระสําคัญ     
ทุกประการหรือบางประการ  ประกอบดวย แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนก
ประเภท แผนผังแสดงที่โลง แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง แผนผังแสดงโครงการกิจการ
สาธารณูปโภค 
  2. นโยบาย 
   นโยบาย  หมายถึง  ขอความหรือความเขาใจรวมกันอยางกวางๆ ที่ใชเปนแนวทาง
ในการตัดสินใจเพื่อการปฏิบัติภารกิจตางๆ ของผูบริหารแตละหนวยงาน คนที่ออกนโยบายตองเปนผูที่มี
อํานาจหนาที่ในหนวยงาน องคกรนั้น ๆ โดยลักษณะของนโยบายที่ดี ประกอบดวย การสอดคลองกับ
วัตถุประสงคขององคกร การกําหนดขึ้นจากขอมูลที่เปนจริง การกําหนดขึ้นกอนที่จะมีการดําเนินงาน 
การกําหนดขึ้นเพื่อสนองหรือเอื้อประโยชนใหกับบุคคลโดยรวม การใชถอยคําที่กะทัดรัดใชภาษา         
ที่ เขาใจงายและเปนลายลักษณอักษร  การมีขอบเขตและเวลาของการใช  การเปนจุดรวมหรือ                
ศูนยประชาสัมพันธของหนวยงานตาง ๆ ภายในองคกรและจะตองสอดคลองกับปจจัยภายนอกองคกร
สําหรับนโยบายของรัฐนั้นมีสวนประกอบของนโยบาย อาทิ นโยบายของรัฐจะตองมีเปาหมายที่แนนอน  
กลาวคือ  ไมวาสิ่งใดก็ตาม  เมื่อออกมาเปนนโยบายแลวจะตองชัดเจนและแนนอน ไมคลุมเคลือ  และ
เปาหมายอันนั้นจะตองสนองตอบถึงผลประโยชนสวนรวมเปนสวนใหญที่สังคมและประชาชนตองการ 
รวมทั้งสอดคลองกับการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย นโยบายของรัฐนั้นมีหลักเกณฑและ
สามารถปฏิบัติงานไดบรรลุผลสําเร็จที่ไดตั้งเอาไว  กลาวคือ  เปาหมายที่ชัดเจนนั้นจะตองใหไดบรรลุไป
ตามเปาหมายที่ไดตั้งเอาไว ตองวางเงื่อนไขกําหนดทางเลือกเอาไวหลาย ๆ ทางเพื่อทางเลือกที่ดีที่สุดจาก
หลาย ๆ ทาง  โดยอาศัยการวินิจฉัยของการตัดสินใจอยางสุขุมรอบคอบแลว และถูกตองมากที่สุดของ
ทางเลือกเหลานั้น และนโยบายของรัฐนั้นเมื่อวางนโยบายไปแลวสามารถปฏิบัติงานไดไมใชวางนโยบาย
ลงไปแลวผูปฏิบัติงานไมอาจสามารถปฏิบัติงานได  จะกลายเปนนโยบายนั้นเปนการพรรณนาไป 
   สวนในการวางผังเมืองรวม  กอนที่จะประกาศใชบังคับเปนกฏกระทรวง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตองเสนอรางกฏกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเมืองนั้น ๆ ให
คณะรัฐมนตรีรับทราบและเห็นชอบกอน ดังนั้น นโยบายที่ปรากฏในผังเมืองรวมจึงถือไดวาเปนนโยบาย



 
 

  
 67 
ของรัฐบาล  โดยนโยบายตามความหมายของผังเมืองรวมนั้น  เปนนโยบายของรัฐบาลที่ไดรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในแตละทองที่ เพื่อบรรลุวัตถุประสงค
ของการผังเมือง  ซ่ึงจะมีความแตกตางกันไปตามสภาพของทองที่และวัตถุประสงคที่รัฐตองการในการ
วางผังเมืองรวมนั้น ดังนั้น นโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏอยูในกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม         
ที่จัดทําขึ้นจึงตองเปนการกําหนดแนวทางหรือวิธีการพัฒนาที่ไดกําหนดไวอยางกวาง ๆ วาจะพัฒนา
อะไร อยางไร ภายในชวงระยะเวลาใชบังคับผังเมืองรวมนั้น ๆ  
   3. โครงการ 
   โครงการ หมายถึง  การวางแผนลวงหนาที่จัดทําขึ้นอยางมีระบบประกอบดวย
กิจกรรมยอยหลายกิจกรรมที่ตองใชทรัพยากรในการดําเนินงาน และคาดหวังที่จะไดผลตอบแทน     
อยางคุมคา แตละโครงการมีเปาหมายเพื่อการผลิตหรือการใหบริการเพื่อเพิ่มพูนสมรรถภาพของ
แผนงาน  ดังนั้นโครงการจึงเปนสวนสําคัญสวนหนึ่งของการวางแผนที่จะทําใหองคกรบรรลุ
วัตถุประสงคตามเปาหมาย ลักษณะของโครงการที่ดีสามารถแกปญหาขององคการหรือหนวยงานนั้น ๆ 
ได ประกอบดวยองคประกอบ อาทิ มีรายละเอียด วัตถุประสงคเปาหมายตางๆ ชัดเจน สามารถ
ดําเนินงานได  มีความเปนไปได รายละเอียดของโครงการตอเนื่องสอดคลองสัมพันธกัน ตอบสนอง
ความตองการของกลุมชน สังคมและประเทศชาติ ปฏิบัติสอดคลองกับแผนงานหลักขององคกร              
ที่กําหนดขึ้นอยางมีขอมูลความจริงและเปนขอมูลที่ไดรับการวิเคราะหอยางรอบคอบไดรับการ
สนับสนุนจากผูบริหารทุกดาน  โดยเฉพาะดานทรัพยากรที่จําเปน มีระยะเวลาในการดําเนินงานแนนอน  
ระบุวันเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดและ สามารถติดตามประเมินผลได 
   สําหรับโครงการตามผังเมืองรวม  หมายถึง โครงการพัฒนาพื้นที่ของชุมชนใน     
ผังเมืองรวม  เพื่อเสนอแนะแนวทางดําเนินการใหผังเมืองรวมสัมฤทธิ์ผล  โครงการพัฒนาพื้นที่เหลานี้จะ
ปรากฏในกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมในรูปของแผนผัง และขอกําหนดประกอบแผนผัง
เหลานั้น  เพื่อใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่ตั้งไว ซ่ึงโครงการพัฒนาตามผังเมืองรวม
ในรูปของแผนผังและขอกําหนด ไดแก แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท 
แผนผังแสดงที่โลง  แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง แผนผังแสดงโครงการกิจการ
สาธารณูปโภค โดยโครงการพัฒนาในรูปของแผนผังและขอกําหนดดังกลาว  ตามพระราชบัญญัติการ  
ผังเมืองกําหนดใหมีสาระสําคัญทุกประการหรือบางประการก็ได  สําหรับกฏกระทรวงใหใชบังคับผัง
เมืองรวมที่จัดทําในปจจุบัน  จะประกอบดวยโครงการพัฒนาตามผังเมืองรวมเพียง 2 ประการ คือ การใช
ประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทและการคมนาคมและขนสง 
   ในสวนของการจัดโครงการผังเมืองรวม  เปนการกําหนดโครงการที่สมควรพัฒนา
เมืองทั้งหมด  และคัดเลือกโครงการ  จัดวาระการพัฒนาใหสอดคลองกับผังเมืองรวม  ภายในขอบเขต   
ผังเมืองรวมนี้จะบรรจุแผนผังโครงการพัฒนาพื้นที่ตางๆ เอาไวอยางครบถวนตามวัตถุประสงค          
การพัฒนาที่กําหนดเปนความตองการไวโดยแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาโครงการพัฒนาแตละเรื่องนั้น
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จะอยูที่บริเวณใด จุดใดของเมืองที่วางผัง โครงการพัฒนาดังกลาวนี้จะมีทั้งประเภทโครงการเพื่อ
แกปญหาที่ปรากฏอยูแลวเฉพาะหนา  และประเภทโครงการที่เตรียมรับการขยายตัวของบานเมืองใน
อนาคต เชน โครงการขยายพื้นที่ตัวเมือง  ก็จะปรากฏในแผนผังใหเห็นวา  ชุมชนจะขยายตัวไปทาง    
ดานใด ทิศใดที่จะเหมาะสม  พื้นที่สวนใดจะมีการใชประโยชนเปนบริเวณพาณิชยธุรกิจ บริเวณที่อยู
อาศัย บริเวณสวนสาธารณะ สนามกีฬา บริเวณอุตสาหกรรมทั้งหนักและเบา หรือโครงการระบบ
คมนาคมขนสงและการจราจร จะมีการขยายถนนเสนใด  ตัดถนนเพิ่มเริ่มที่จุดใดผานบริเวณใดไปสิ้นสุด
ที่ใด เปนตน 
   การจัดโครงการพัฒนาตามผังเมืองรวม เพื่อเปนแนวทางการดําเนินการใหผังเมือง
สัมฤทธิ์ผลควรจะประกอบดวยรายละเอียดที่เกี่ยวของกับ การจัดลําดับความสําคัญของโครงการตางๆ 
ในผังเมืองรวมเพื่อเปนแนวทางการนําโครงการมาดําเนินการ ตามความเหมาะสมกอนหลัง จัดทํา
งบประมาณโครงการผังเมืองรวมอยางคราว ๆ เพื่อเปนแนวทางการจัดทําแผนงาน หรือการจัดทํา
โครงการของหนวยงานผูปฏิบัติ จัดทําหรือเสนอแนะชวงเวลาและระยะเวลาที่เหมาะสม สําหรับการ
ดําเนินการตามโครงการผังเมืองรวมแตละโครงการและเสนอแนะแหลงเงินทุน สําหรับการพัฒนาตาม
โครงการผังเมืองรวม เชน ตัวอยางโครงการผังเมืองที่ดีในพระราชดําริเขตเมืองและชุมชนในภูมิภาค     
ซ่ึ งพระบาทสมเด็ จพระ เจ าอยูหั วภูมิพลอดุลย เดช  ทรงสนพระราชหฤทัยในความผาสุก                      
ความสะดวกสบายของอาณาประชาราษฎร ทั้งในกรุงเทพมหานครและภูมิภาค ทรงเสด็จพระราชดําเนิน
เยี่ยมราษฎรทุกภูมิภาคพื้นที่ของประเทศ ทั้งโดยพระบาทและยานพาหนะ เพื่อสํารวจศึกษาขอมลู ทัง้ดาน
กายภาพ ประชากร เศรษฐกิจสังคม สอบถามความเห็นจากผูที่เกี่ยวของ ทรงวางแผนชวยราษฎรให      
พนทุกข ใหประกอบอาชีพดวยความมั่นคง ทรงพระราชทานหลักการ แนวคิดใหหนวยราชการตางๆ 
ปฏิบัติอยางเหมาะกับวิถีชีวิตแบบไทย และดวยทรัพยากรที่มีอยางประหยัด โครงการที่เปนพระราชดําริ 
และโครงการเกิดขึ้นเนื่องดวยพระราชดําริ มีมากกวาสองพันโครงการ ที่สําคัญและเปนการเริ่มตนการใช
วิธีการที่เหมาะสมใหกับการสัมฤทธิ์ผลทางผังเมือง มีดังนี้ 
 โครงการอันเนื่องจากพระราชดําริในการแกไขปญหาจราจรในเขตกรุงเทพมหานคร48   
ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช ไดพระราชทานแนวพระราชดําริ การแกไขปญหา
กรุงเทพมหานครมาตั้งแตตนป พุทธศักราช 2514 คือ 
   ก.  โครงการถนนรัชดาภิเษก  ทรงมีพระราชประสงคที่จะพระราชทานถนนให
เปนความสะดวกสบายในการสัญจรแกประชาชนแทนการสรางพระบรมราชานุสาวรีย ที่รัฐบาลตั้งใจ       
นอมเกลาถวาย เนื่องในมหามงคลสมัยพระราชพิธีรัชดาภิเษก เมื่อ พุทธศักร 2514 โดยคณะรัฐมนตรี    

                                                 
48 กรมการผังเมือง, การผังเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช (กระทรวงมหาดไทย

, 2542) .หนา 127-129. 
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รับพระราชประสงคและแนวพระราชดําริ แลวมอบหมายใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูกําหนด
แนวถนนและทําการออกแบบเบื้องตน กรุงเทพมหานครเปนผูดําเนินการกอสราง ลักษณะถนนตาม
พระราชดําริ คือ ถนนแบบวงรอบ (Ring Road) หรือถนนลอยฟา (Elevated Road) ขนาดเขตทาง 40.00 
เมตร แบงการกอสรางเปน 4 ชวง คือ จากถนนพหลโยธิน (รัชโยธิน) ถึงแยก อ.ส.ม.ท. เปนชวงที่หนึ่ง
จากถนนสุขุมวิทถึงสะพานกรุงเทพเปนชวงที่สอง จากสามแยกมไหศวรรยถึงสามแยกทาพระ เปนชวงที่
สาม จากสามแยกวงศสวาง ถึงแยกถนนพหลโยธิน (รัชวิภา) เปนชวงที่ส่ี ครบวงรอบความยาวตลอดสาย 
45 กิโลเมตร 
   ข.  โครงการถนนพระราม 9   เนื่องจากบริเวณถนนพระราม 9 ไมมีโครงขาย      
ถนนสายรองเสริมอยางเปนระบบ ทําใหเกิดการจราจรติดขัดจากการรองรับปริมาณการจราจรจากทาง
ดวนขั้นที่ 2 ทรงพระราชทานทั้งพระราชดําริและพระราชทรัพยใหดําเนินการใน “โซนพระราม9”  คือ 
    1) โครงการถนนระหวางถนนพระราม 9 (ขางกรมโยธาธิการและผังเมือง)   
กับถนนเทียมรวมมิตร พระราชทานทรัพยสวนพระองค 2 ลานบาท เปนกองทุนกอสราง 
    2) โครงการถนนตัดใหม เชื่อมถนนพระราม 9 (ทางแยกเขาวัดอุทัยธาราม)    
กับถนนเพชรบุรีตัดใหม 
    3) โครงการกอสรางถนนเชื่อมถนนพระราม 9 กับถนนประชาอุทิศ ตามแนว
ซอยโรงเรียนไทย  - ญี่ปุน  กับซอยโรงเรียนจํา เนียรเสริม  ดํา เนินการในที่ดินทรัพย สินสวน
พระมหากษัตริย 
   ค.  โครงการจตุรทิศ เปนโครงการที่มีพระราชดําริแกปญหาจราจรโดยความ
รวมมือระหวางหนวยงานสรางถนนและสะพานเชื่อมโยงโครงการยอยเขาดวยกันจากทิศเหนือไปทิศใต
และ  จากทิศตะวันตกไปทิศตะวันออกเปนแนว “จตุรทิศ” ประกอบดวย 
    1) โครงการทางคูขนานลอยฟาถนนบรมราชชนนี เปนทางยกระดับบนถนน
จากเชิงสะพานปนเกลา ถึงทางแยกตางระดับสิรินธร กรุงเทพมหานครเปนผูดําเนินการตอนทางแยกตาง
ระดับสิรินธร ถึงทางแยกตางระดับฉิมพลี กรมทางหลวงเปนผูดําเนินการ 
    2) โครงการถนนพระราม 8 เปนถนนยกระดับเชื่อมตอโครงการคูขนานลอยฟา
ถนนบรมราชชนนี บริเวณสี่แยกอรุณอมรินทรผานบางยี่ขันและสะพานขามแมน้ําเจาพระยาตามแนว
ถนนวิสุทธิ์กษัตริย เชื่อมตอกับถนนเลียบบึงมักกะสัน ซ่ึงเปนโครงการพระราชดําริในถนนพระราม 9 
และถนนเทียมรวมมิตร ผานถนนประชาอุทิศไปดานหลังมหาวิทยาลัยรามคําแหง เชื่อมกับถนน           
ศรีนครินทรเขาถนนกรุงเทพกรีฑา 
    3) โครงการถนนวงแหวนอุตสาหกรรม  เชื่อมโยงที่อยูอาศัยดานใตของ
กรุงเทพมหานคร บนพื้นที่อุตสาหกรรมถนนปูเจาสมิงพราย และทาเรือคลองเตย จากถนนพระราม 4 
ผานทาเรือคลองเตย ไปตามถนนทางรถไฟสายเกา เขาถนนปูเจาสมิงพรายผานสะพานขามแมน้ํา
เจาพระยา (สรางใหม เปนสะพานขึง 2 สะพาน) ไปตามถนนพระราม 3 และทางดวนเฉลิมมหานคร 
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 นอกจากโครงการกอสรางโครงขายจราจร พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช      
ทรงพระราชทานแนวพระราชดําริในการแก ปญหาจราจรติดขัด โดยวิธีการประชาสัมพันธการใชรถใช
ถนนอยางมีระเบียบวินัย ใหเจาหนาที่อํานวยความสะดวกใหรถมีการเคลื่อนไหวดุจน้ําไหลจากขวดเปน
มาตรการเสริมสรางผังจราจร เพื่อการระบายการจราจรใหคลองตัว 
   4.  มาตรการควบคุมโดยทั่วไป  
    มาตรการควบคุมโดยทั่วไปตามผังเมืองรวม เปนขอกําหนดเพื่อจัดระบบการใช
ประโยชนที่ดินในบริเวณตางๆ ใหมีประสิทธิภาพในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคมและ
การขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม เพื่อใหสามารถรองรับและสอดคลอง
กับการขยายตัวของชุมชนในอนาคต  สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ และโครงขายบริการสาธารณะ      
ตามแนวทางนโยบายตามวัตถุประสงคของการผังเมือง 
    มาตรการควบคุมโดยทั่วไป  ในการใชประโยชนที่ดิน ภายในเขตของผังเมืองรวม  
ตามที่ไดจัดทําในปจจุบันนี้กําหนดใหเปนไปตามแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนก
ประเภท  แผนผังแสดงโครงการการคมนาคมและการขนสงและรายการประกอบแผนผัง ทายกฏ
กระทรวง  การที่กําหนดมาตรการควบคุมใหเปนไปตามแผนผังและรายการประกอบแผนผัง จึงไมใช
มาตรการควบคุมเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวม ทําใหการปฏิบัติตามผังเมืองรวมขาด
ประสิทธิภาพ  เนื่องจากไมมีมาตรการทางดานงบประมาณสนับสนุนการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม  
เพราะการดํา เนินงานพัฒนาเพื่อให เปนไปตามผังเมืองรวมอยางมีประสิทธิภาพ  เปนเรื่องที่                   
ตองใชงบประมาณในการดําเนินงานจํานวนมาก ทั้งในสวนของการเวนคืนที่ดินและการกอสราง                   
จึงจําเปนตองมีงบประมาณสนับสนุนในการดําเนินงานไดทันที  จึงจะทันตอการเปลี่ยนแปลงและ        
การขยายตัวของการใชที่ดินที่เกิดขึ้น  แตในปจจุบัน  การพัฒนาเมืองในเขตผังเมืองรวมขึ้นอยูกับความ
รับผิดชอบของทองถ่ินและหนวยงานหลายหนวย  และแตละหนวยงานมีงบประมาณในการดําเนินงาน
คอนขางจํากัด  นอกจากนี้การวางแผนพัฒนาและการจัดสรรงบประมาณการพัฒนาเปนเรื่องเฉพาะ     
ตามความจําเปนและความเหมาะสมของแตละหนวยงาน ดังนั้น การดําเนินงานพัฒนาจึงไมมีความ
สอดคลองกันทําใหเกิดประสิทธิผลในการพัฒนานอย  ไมทันตอความตองการของประชาชน 
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 ข)  องคประกอบของผังเมืองรวม49

  มาตรา  17  แหงพระราชบัญญัติผังเมือง  พ.ศ.2518  กําหนดใหกฏกระทรวงใหใชบังคับ
ผังเมืองรวมจะตองประกอบดวยรายการตางๆ ดังนี้ 
  (1)  วัตถุประสงคในการวางผังเมืองรวม 
   วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนการกําหนดเปาหมายในการวาง
และจัดทําผังเมืองรวม  ในแตละพื้นที่ใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อใช
เปนแนวทางในการพัฒนา การดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท ในดานการใช
ประโยชนในทรัพย สิน  การคมนาคมและการขนสง  การสาธารณูปโภค  บริการสาธารณะ                     
และสภาพแวดลอมในบริเวณแนวแขตที่ดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวม 
  (2) แผนที่แสดงเขตผังเมืองรวม 
   แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม จะประกอบดวยแผนที่แสดงสวนตางๆ ของเมือง
และบริเวณที่เกี่ยวของ  เชน แสดงแนวเขตผังเมืองรวม เขตอําเภอ เขตตําบล ทางหลวง ถนน ทางรถไฟ  
แมน้ํา ลําคลอง หวย ที่วาการอําเภอ เปนตน โดยที่ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในทองที่ใด  
จําเปนตองมีแผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม  เปนแผนที่แสดงแนวเขตของพื้นที่ที่ไดมีการวางและจัดทํา
ผังเมืองรวม  เพื่อใหทราบวาผังเมืองรวมใชบังคับในทองที่ใดบาง โดยแนวเขตของผังเมืองรวมนี้         
ไมจําเปนตองเปนเขตเดียวกับเขตการปกครอง ไมวาจะเปนเขตจังหวัด อําเภอ ตําบล เทศบาลหรือ
สุขาภิบาล 
  (3) แผนผังพรอมดวยขอกําหนด  
   แผนผัง  หมายถึง แผนผังซ่ึงเปนพื้นที่ทั้งหมดที่ไดรับการวางผัง ในกรณีของ         
ผังเมืองรวมจะกวางขวางครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของเมืองนั้นๆ รวมทั้งพื้นที่โดยรอบที่เปนชานเมืองนั้น  
ซ่ึงตัวเมืองจะขยายตัวไปถึงในอนาคต แผนผังที่ใชในการวางและจัดทําผังเมืองรวม จะทําขึ้นเปน       
ฉบับเดียวหรือหลายฉบับก็ได โดยแตละผังจะแสดงแตละเรื่อง  อาจจะมีการจําแนกออกเปนทั้งโครงการ
เฉพาะหนาและโครงการระยะยาว ทั้งนี้ เพื่อความสะดวกในการศึกษาพิจารณาและตรวจสอบของ
ประชาชน  ผูที่มีสวนไดเสียตอการพัฒนาโครงการ ซ่ึงแผนผังตามกฏกระทรวงดังกลาว  จะมีลักษณะ
เปนรูปแผนที่  โดยมีมาตราสวน  1 : 20,000  ,  1 :  25,000  , 1 : 30,000  หรือ  1 : 50,000  ซ่ึงเปนขนาด
มาตรฐานที่สํานักงานเลขาธิการรัฐมนตรีพิจารณากําหนดขนาดแผนที่ที่จะลงในราชกิจจานุเบกษา 
                                                 

49 กรมโยธาธิการและผังเมือง,คูมือ การบริหารและปฏิบัติงานวางผังเมืองรวมสําหรับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น (กระทรวงมหาดไทย) .หนา 14. 
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สําหรับขอกําหนดประกอบแผนผัง  เปนขอความที่อธิบายในรายละเอียดถึงการใชประโยชนในทรัพยสิน
ที่ตั้งอยูในเขตผังเมืองรวมวา  บริเวณใดพื้นที่ใดตามแผนผังจะใชประโยชนไดมากนอยเทาใด มีขอหาม   
มิใหใชประโยชนเพื่อการใดบาง  ขอกําหนดนี้ เปนสวนประกอบที่ตองนําไปใชรวมกับแผนผัง         
เพราะนอกจากจะเปนตัวกําหนดกิจการตางๆ ที่จะเปนขอหามหรือขออนุญาตในการประกอบกิจการ    
ซ่ึงแตกตางกันไปในแตละประเภทของการใชประโยชนในที่ดินและทรัพยสินแลว ยังแสดงถึงขอบเขต
ความเขมงวดในการบังคับควบคุมพื้นที่แตละบริเวณดวยวา บริเวณสวนใดของเมืองจะมีระดับการ
ควบคุมเขมงวดเพียงใดในเรื่องใดบาง  ทั้งนี้  เพราะวาแมแตการใชประโยชนในพื้นที่ประเภทเดียวกัน  
เชน แผนผังพรอมดวยขอกําหนดที่กําหนดในกฎกระทรวงในปจจุบัน ประกอบดวยสาระสําคัญ 2  
ประการ  คือ แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท  แผนผังแสดงโครงการ
คมนาคมและขนสง 
 โดยหลักการทั่วไปแผนผังการใชประโยชนที่ดินทายกฎกระทรวง ไดแบงประเภทของการใช
ที่ดินภายในเขตผังเมืองรวม  ตามแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทและได
กําหนดสีที่สําคัญ  ดังนี้ (รายละเอียดตามมาตรฐานสีการใชประโยชนที่ดิน) 

     1) สีเหลือง  หมายถึง  ที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
       2) สีสม  หมายถึง  ที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง 
       3) สีแดง  หมายถึง  พาณิชยกรรมและที่อยูอาศัยหนาแนนมาก 
       4) สีมวงออน  หมายถึง  อุตสาหกรรมเฉพาะกิจ 
       5) สีเขียว  หมายถึง  ชนบทและเกษตรกรรม 
       6) สีเขียวออน  หมายถึง  ที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
       7) สีเขียวมะกอก  หมายถึง  สถาบันการศึกษา 
       8) สีน้ําตาลออน  หมายถึง  อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณและศิลปะ 
วัฒนธรรมไทย 
       9) สีเทาออน  หมายถึง  สถาบันศาสนา 
       10) สีน้ําเงิน  หมายถึง  สถาบันราชการ  สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
       11) สีมวง  หมายถึง  อุตสาหกรรมและคลังสินคา 
       12) สีเม็ดมะปราง  หมายถึง  คลังสินคา  
       13) สีขาวมีกรอบและเสนทแยงสีเขียว  หมายถึง  อนุรักษชนบทและเกษตรกรรม   
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แผนภาพที่ 1 : มาตรฐานสีการใชประโยชนท่ีดิน 
มาตรฐานสัญลักษณ การใชประโยชนที่ดิน ของกรมโยธาธิการและผังเมือง 
 
1.เขตสีเหลืองและเสนทแยงสีขาว                  ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อการอยูอาศัย  
 
2. เขตสีเหลือง      ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย  
 
3. เขตสีสม      ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน      

ปานกลาง  
4. เขตสีน้ําตาล      ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนมาก  
5. เขตสีแดง      ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศัย 
                                                                                                     หนาแนนมาก  
6. เขตสีมวง      ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา  
 
7. เขตสีมวงออน      ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมเฉพาะกิจ  
 
8. เขตสีเม็ดมะปราง     ที่ดินประเภทคลังสินคา (สีเม็ดมะปราง) 
  
9. เขตสีขาวมีกรอบ     ที่ดินประเภทอุตสาหกรรม ทั่วไปที่ไม 
   และเสนทแยงสีมวง                                                            เปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม 
                                                                                                      และคลังสินคา  
10. เขตสีเขียว      ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม  
 
11. เขตสีขาวมีกรอบ     ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม  
      และเสนทแยงสีเขยีว 
 
12. เขตสีเขียวมีกรอบ     ที่ดินประเภทปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
      และเสนทแยงสีน้ําตาล 
 
13. เขตสีเขียวมีกรอบ     ที่ดินประเภทอนุรักษสภาพแวดลอมเพื่อ  
      และเสนทแยงสีขาว                                                           การทองเที่ยว  
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แผนภาพที่ 1 : (ตอ) มาตรฐานสีการใชประโยชนที่ดิน 
 
14. เขตสีเขียวออน     ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการและ 
                                                                                                      การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  
15. เขตสีเขียวออนมีกรอบ    ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการการ  
       และเสนทแยงสีขาว                                                           เล้ียงสัตวและรักษาคุณภาพ 
                                                                                                      ส่ิงแวดลอม  
16. เขตสีเขียวออนมีกรอบ    ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการและ 
       และเสนทแยงสีขาว                   การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  
17. เขตสีเขียวออนเสนทแยงสีขาว    ที่ดินประเภทอนุรักษปาไม  
 
18. เขตสีเขียวมะกอก     ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา  
 
19. เขตสีฟา      ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อการรักษาคุณภาพ 
                                                                                                     ส่ิงแวดลอมและการประมง  
20. เขตสีน้ําตาลออน     ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม 
                                                                                                     เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย  
21. เขตสีเทาออน     ที่ดินประเภทสถาบันศาสนา  
 
22. เขตสีน้ําเงิน                   ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การ 
                                                                                                     สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  
 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากการกําหนดหลักเกณฑและมาตรฐานการวางและจดัทําผังเมืองรวม  
           กรมโยธาธิการและผังเมืองกระทรวงมหาดไทย 
 
 ในสวนการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทไวนั้น กฎกระทรวงไดแบงขอกําหนด  
การใชประโยชนที่ดินแตละประเภทไว กลาวคือ  การใชประโยชนที่ดินตามประเภทกิจการที่อนุญาต   
ซ่ึงเรียกวาการใชประโยชนหลัก  การใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่นนอกเหนือจากกิจการที่อนุญาตและ
ไมอนุญาตใหใชประโยชนในที่ดิน   คิดเปนจํานวนรอยละของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ             
หรือที่เรียกวา  การใชประโยชนรอง ซ่ึงโดยหลักการแลวการกําหนดการใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการรอง    
มีวัตถุประสงคใหกิจการบางประเภทสามารถประกอบกิจการเพื่อใหบริการภายในชุมชนตามสัดสวน
ของความหนาแนนของประเภทที่ดิน  และการวางขอกําหนดการใชประโยชนที่ดิน โดยอนุญาตใหมีการ
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ใชประโยชนที่ดินเพื่อการอยางอื่นคิดเปนอัตราสวนรอยละในแตละบริเวณได50 เนื่องจากคณะกรรมการ
ผังเมืองตองการผอนคลายความขัดแยงการใชประโยชนที่ดินในแตละบริเวณและถือวาเปนการเรงรัดการ
พัฒนาวิธีการหนึ่ง รวมทั้งการหามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนดไว 

4. รายการประกอบแผนผัง 
      รายการประกอบแผนผัง  เปนรายการที่ถูกกําหนดใหมีขึ้นในผังเมืองรวม รายการนี้มี
ลักษณะเปนขอความบรรยายที่อธิบายในรายละเอียดของแผนผังวาบริเวณใด  พื้นที่ใด ในที่ดินสวนใด   
มีขอบเขตพื้นที่แตละบริเวณเหลานั้นจากบริเวณใด  ถึงบริเวณใด อยูในขอบเขตการใชประโยชนที่ดิน
ตามที่ไดจําแนกไวเพื่อการใด  หรือถนนตามรายการแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสงอยูใน
บริเวณใด  มีขนาดอยางไร 
  5. นโยบายมาตรการและวิธีดําเนินงาน 
      นโยบาย  คือ นโยบายตามความหมายของผังเมืองรวม  ซ่ึงเปนนโยบายของรัฐบาลที่
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว  ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมแตละทองที่  เพื่อบรรลุ
วัตถุประสงคของการผังเมือง  นโยบายจะมีความแตกตางกันไปตามสภาพของทองที่  และวัตถุประสงค
ที่รัฐตองการในการวางผังเมืองรวมนั้น  ดังนั้น  นโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏอยูในกฏกระทรวงใหใช
มาตรการ  เปนขอกําหนดเพื่อจัดระบบการใชประโยชนที่ดินในบริเวณตาง ๆ ในดานการใชประโยชน 
ในทรัพยสิน  การคมนาคมและการขนสง  การสาธารณูปโภค  บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม   
เพื่อสงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจและโครงขายบริการสาธารณะ  ซ่ึงมาตรการจะเปนส่ิงกําหนดการ
ควบคุมในดานตาง ๆ เพื่อใหการปฏิบัติเปนไปตามวัตถุประสงคของการผังเมือง ไดแก มาตรการทาง 
ดานการเงิน  มาตรการใหส่ิงจูงใจ  มาตรการดานภาษี  เปนตน สวนวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตาม
วัตถุประสงคของผังเมืองรวม ในการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวมนั้น เปนเรื่องของเจาพนักงาน
ทองถ่ินผูมีอํานาจหนาที่ในการอนุญาตกอสรางอาคารหรือประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมที่จะตอง
ปฏิบัติ  แตการวางและจัดทําผังเมืองรวมสวนใหญ ขณะนี้กรมโยธาธาการและผังเมืองซึ่งเปนราชการ
สวนกลางเปนผูจัดทํา 

 (2)  การจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง 
 การว า งและจั ดทํ า ผั ง เ มื อ ง รวม  เ ป นหน าที่ ข อ งกรมโยธาธิ ก า รและผั ง เ มื อ ง

กระทรวงมหาดไทย  หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสงคจะวางและจัดทําผังเมืองรวมเองก็ได  
แตตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมืองเสียกอน  เพื่อใหการวางและจัดทําผังเมืองรวมดําเนินการ
ไปอยางสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและเปนไปอยางถูกตองตามหลักวิชาการจึงไดกําหนด การวาง
และจัดทําผังเมืองรวมโดย มีขั้นตอนในการดําเนินการวางและจัดทําตามพระราชบัญญัติการผังเมือง  
                                                 

50 Anne Williams, Town and country planning law. (Bungay: Macdonald & Evans, 1981) .pp.87. 
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พุทธศักราช 2518 18 ขั้นตอน ประกอบดวย ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตสํารวจ (กรณีที่มีความ
จํา เปน )  แจงจังหวัดแตงตั้ งคณะที่ปรึกษาผัง เมืองรวมโฆษณาทางหนังสือพิมพรายวัน  และ
วิทยุกระจายเสียงติดตอกันเปนเวลาไมนอยกวา 7 วัน ปดประกาศแผนที่ แผนผังพรอมขอกําหนดเปน
เวลาไมนอยกวา  15  วัน ประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม ประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน  
ภายในเวลา 30 วัน นับแตวันปดประกาศ  ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาประสานงานวางและจัดทํา
ผังเมืองรวม ประชุมคณะกรรมการผังเมืองเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบผัง ปดประกาศแผนผังและ
ขอกําหนดเพื่อใหผูมีสวนไดเสียตรวจดูแผนผังและขอกําหนดของผังเมืองรวมและยื่นคํารองขอแกไข
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินไดภายในเวลา 90 วัน นับแตวันปดประกาศ 
ประชุมคณะอนุกรรมการผังเมืองพิจารณาคํารองของผูมีสวนไดเสียที่รองขอแกไข เปลี่ยนแปลงหรือ
ยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินเสนอคณะกรรมการผังเมือง เพื่อทราบผลการพิจารณาคํารอง  
หรือพิจารณาคํารองเพิ่มเติมกรณีที่ยังไมไดขอยุติ จัดทํารางกฎกระทรวงผังเมืองรวม เสนอคณะกรรมการ
รางกฎหมายกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาเห็นชอบ เสนอที่ประชุมกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบ 
เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเห็นชอบ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยลงนามในกฎกระทรวงและประกาศในราชกิจจานุเบกษา กรมโยธาธิการ
และผังเมืองไดกําหนดแผนงานการปฏิบัติงานวางผังเมืองรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน            
โดยมีขั้นตอนการดําเนินงานและกําหนดระยะเวลาของการดําเนินงานในแตละขั้นตอนซึ่งแสดงได     
โดยตารางที่ 1 แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม ดังนี้ 
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ตารางที่ 1 แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม 

ขั้นตอนการดาํเนินการ ระยะเวลาที่ใช หมายเหตุ 

1. ขออนุมัติคณะกรรมการผังเมืองและการตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินที่จะทําการสํารวจ เมื่อมีการวาง
และจัดทําผังเมือง 
     1.1 ขออนุมัติคณะกรรมการผังเมือง 
     1.2 คณะกรรมการผังเมืองอนุมัติ 
     1.3 การสํารวจและการกําหนดเขตสํารวจ 
     1.4 การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินที่จะทําการ
สํารวจเพื่อการวางและจัดทําผังเมืองรวม 

5 สัปดาห  

2. การตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมและการสํารวจการวาง
และจัดทําผังเมืองรวม 
     2.1 การตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
     2.2 การกําหนดเขตผังเมืองรวม 
     2.3 การประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
     2.4 การประชุมกรมโยธาธิการและผังเมืองพิจารณาเขตผัง 
     2.5 การสํารวจและจัดทําแผนที่ 
     2.6 การวิเคราะหวางผังรางปรึกษาสวนผังเมืองและสวน
วิศวกรรม 
     2.7 การสํารวจและจัดเก็บขอมูลทางวิศวกรรม 
     2.8 การประสานราชการ 245 หนวยงาน 

12 สัปดาห  

     2.9 การวิเคราะหกายภาพและความตองการพื้นที่ 
     2.10 การวางผังราง 
     2.11 การวางผังระบบคมนาคมขนสงและขอเสนอแนะ
ทางดาน ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
     2.12 การตรวจสอบผังการใชที่ดิน 
     2.13 การจัดทําขอกําหนด 
     2.14 การตรวจสอบรางขอกําหนด 
     2.15 ประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 

  

 
 



 
 

  
 78 
ตารางที่ 1 (ตอ) แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม 

ขั้นตอนการดาํเนินการ ระยะเวลาที่ใช หมายเหตุ 

3 .  ประชุมคณะกรรมการพิจ ารณาด าน ผัง เมื องและ
คณะอนุกรรมการผังเมืองประสานงานวางผังเมืองรวม 

4 สัปดาห  

4. การโฆษณา การปดประกาศ และการประชุมรับฟงความ
คิดเห็นประชาชน 
     4.1 การเตรียมแผนที่แผนผัง เอกสาร 
     4.2 การโฆษณา หนังสือพิมพ วิทยุ 
     4.3 ปดประกาศ 
     4.4 ประชุมคณะที่ปรึกษากําหนดผังเมืองรวม 
     4.5 ประชุมรับฟงความคิดเห็นประชาชน 
     4.6 สงผังรางใหกรมโยธาธิการและผังเมืองตรวจสอบ 

10 สัปดาห  

5. ประชุมคณะกรรมการผังเมือง 
     5.1 ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาดานผังเมือง 
     5.2 ประชุมคณะกรรมการผังเมืองเพื่ออนุมัติ 

7 สัปดาห  

6. การปดประกาศ พรอมขอกําหนด 90 วัน 
     6.1 เตรียมเอกสารและกําหนดวันปดประกาศ 90 วัน 
     6.2 ตรวจเอกสารประกอบการปดประกาศ 
     6.3 จัดพิมพเอกสารปดประกาศ 
     6.4 จัดทําหนังสือถึงจังหวัดและประกาศกรมโยธาธิการ
และ ผังเมือง 
     6.5 สงเอกสาร และแผนผังเพื่อใหจังหวัดดําเนินการปด
ประกาศ 
     6.6 แจงสวนราชการในกรมโยธาธิการและผังเมือง 
     6.7 ปดประกาศ แผนที่ แผนผัง และขอกําหนด 
     6.8 รวบรวมคํารอง 

19 สัปดาห  

7. การรวบรวมและพิจารณาคํารอง 
     7.1 การรวบรวมพิจารณาและตรวจสอบคํารอง 

13 สัปดาห  

8. จัดทําเอกสารเสนอกระทรวงมหาดไทย 
     8.1 การตรวจสอบยกรางกฎกระทรวง 

4 สัปดาห  
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ตารางที่ 1 (ตอ) แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม 

ขั้นตอนการดาํเนินการ ระยะเวลาที่ใช หมายเหตุ 

9. เสนอคณะกรรมการพิจารณารางกฎหมาย
กระทรวงมหาดไทย 
     9.1 กระทรวงมหาดไทยพิจารณา 

2 สัปดาห  

10. เสนอ รมต.มท.นํารางกฎกระทรวงผังเมืองรวมเขา ครม. 3 สัปดาห  
11. การเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อทราบและรับหลักการ 1 สัปดาห  
12. ครม.พิจารณาเห็นชอบและสงสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

1 สัปดาห  

13. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเห็นชอบ 
      13.1 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุม  
หนวยงานที่เกี่ยวของ 
      13.2 กรมฯ  จัดทํารางกฎกระทรวงตามที่กฤษฎีกา
ตรวจสอบ 

4  สัปดาห  

14. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสงรางกระทรวงให
สํานักงานเลขานุการคณะรัฐมนตรีและกระทรวง 

1 สัปดาห  

1 5 .  สํ า นั ก ง า น เ ล ข า นุ ก า ร ค ณ ะ รั ฐ ม น ต รี แ จ ง
กระทรวงมหาดไทยใหลงนามในกฎหมาย 

1 สัปดาห  

16. รัฐมนตรีลงนามในกฎกระทรวง 1 สัปดาห  
17. กรมฯ จัดพิมพแผนที่ – แผนผัง 7 สัปดาห  
18. สงกฎกระทรวงไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
      18.1 จัดสัมมนาชี้แจงการปฏิบัติตามกฎกระทรวงใช
บังคับผังเมืองรวม 
      18.2 การกําหนดแนวถนนโครงการตามผังเมืองรวมใน
พื้นที่ 

1 สัปดาห  

รวม 90 สัปดาห  

ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากการกําหนดแผนงานการปฏิบัติงานวางผังเมืองรวม กองแผนงาน  
            กรมโยธาธิการและผังเมือง 
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จากตารางดังกลาวขางตนจะไดกลาวถึงสาระสําคัญที่เกี่ยวของ  ดังนี้51

1.  แจงเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม   
 การแจงเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม มาตรา 19 แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดไววา เมื่อสํานักผังเมืองจะวางหรือจัดทําผังเมืองรวม
ของทองที่ใดสํานักผังเมืองตองแจงใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่นั้นทราบ และใหเจาพนักงาน
ทองถ่ินนั้นมาแสดงความคิดเห็นตอสํานักผังเมือง ซ่ึงกรณี ตามมาตรา 19 เปนกรณีสวนกลางเปน
ผูดําเนินการวางผัง ซ่ึงจะตองแจงใหทองถ่ินทราบ เพื่อใหทองถ่ินไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น 
สําหรับมาตรา 20 เปนกรณีทองถ่ินไดแสดงความประสงควางและจัดทําผังเมืองรวมเอง ซ่ึงกรณีนี้จะตอง
ใหกรมโยธาธิการและผังเมืองพิจารณาดําเนินการเสนอคณะกรรมการผังเมืองอนุมัติ 

2. แจงจังหวัดแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
 การแจงจังหวัดแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมมาตรา  21  วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ

การผังเมือง พุทธศักราช 2518  กําหนดไววา เมื่อมีการวางและจัดทําผังเมืองรวมขึ้นในทองที่ในจังหวัด
ดองแจงใหผูวาราชการจังหวัดแหงจังหวัดนั้น  แตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมขึ้นคณะหนึ่งในแตละ
ทองที่ที่วางผังเมืองรวมนั้น  ประกอบดวยผูแทนองคการบริหารสวนทองถ่ิน ผูแทนสํานักผังเมือง และ
ผูแทนสวนราชการตางๆ ในทองที่ที่วางผังเมืองรวมนั้น และบุคคลอื่นที่เห็นสมควรมีจํานวนรวมทั้งส้ิน
ไมนอยกวาสิบหาคนและไมเกินยี่สิบเอ็ดคน  มีหนาที่ใหคําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวม
ที่วางและจัดทําขึ้น 

    เมื่อจังหวัดแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมขึ้นคณะหนึ่งจํานวนไมนอยกวาสิบหาคนและ
ไมเกินยี่สิบเอ็ดคน โดยทําหนาที่ใหคําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวมที่วางและจัดทําขึ้น
แลว ฝายเลขานุการคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมจะทําหนาที่ในการบรรจุวาระการประชุมและนําเสนอ      
ผังเมืองรวมตอคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม อาทิ การนําเสนอสถานภาพของผังเมืองรวมในปจจุบัน  
ขอบเขตผังเมืองรวม ตําบลที่อยูในเขตผังและพื้นที่เขตผังเมืองรวม การใชประโยชนที่ดินปจจุบัน
กลาวถึงสถานภาพและแนวโนมการขยายตัว กลาวถึงการวิเคราะหสภาพพื้นที่ ปญหาขอจํากัด ศักยภาพ
ในการพัฒนา โครงการพัฒนาที่มีผลกระทบตอผังการใชประโยชนที่ดินและโครงขายคมนาคมและ
ขนสงในอนาคต กลาวถึงแนวความคิดในการวางผัง การใชประโยชนที่ดิน แนวทางในการแกไขปญหา
ความหนาแนนประชากร แนวความคิดในการพัฒนาโครงขายคมนาคมและขนสงถนนสายบังคับ       
รางขอกําหนดผังเมืองรวม กลาวโดยสรุปเฉพาะในสวนของขอกําหนดที่มีลักษณะเฉพาะแตกตางจาก
ขอกําหนดทั่วไป 

 

                                                 
51 อนุวงศ  ซาบุตร,”การมีสวนรวมของประชาชนในการวางผังเมืองรวม  กรณีศึกษา  ผังเมืองรวม เมืองพนัส

นิคม,”(ภาคนิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะรัฐประศาสนศาสตร  มหาวิทยาลัยบูรพา, 2544 ), หนา 20-25. 
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3.  โฆษณาวิทยุ  หนังสือพิมพ 
 ในการโฆษณาวิทยุ  หนังสือพิมพ ซ่ึงมาตรา 19 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติผังเมือง 

พุทธศักราช 2518  ประกอบหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวงไดกําหนดให สํานักผังเมืองหรือ        
เจาพนักงานทองถ่ิน แลวแตกรณี ตองโฆษณา การที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวมใหประชาชนทราบ   
โดยทางวิทยุกระจายเสียง ซ่ึงสามารถรับฟงไดในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม เปนเวลาติดตอกัน
ไมนอยกวา 7 วัน และโฆษณาโดยทางหนังสือพิมพภาษาไทยรายวัน ซ่ึงมีจําหนายในทองที่นั้นเปนเวลา
ติดตอกันไมนอยกวา 7 วัน ในการโฆษณาตองมีขอความแสดงถึงเขตทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม  
สถานที่ วัน เวลา ที่จะมีการปดประกาศแผนที่แสดงเขตที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม ใหประชาชน
ตรวจดู 

 ในการโฆษณาวิทยุ และหนังสือพิมพตามมาตรา 19 กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือทองถ่ิน 
แลวแตกรณีจะตองจัดทําแผนที่และแผนผังเอกสารสําหรับโฆษณาวิทยุหนังสือพิมพและปดประกาศ    
ในชุมชน ประกอบดวย จํานวนตําบลในเขตวางผัง เขตเทศบาลในพื้นที่วางผัง ศาลากลางจังหวัด และ
พื้นที่สาธารณะตางๆ ไมนอยกวา 5 ชุด ทั้งนี้ รายละเอียดที่จะตองปดประกาศจะตองมีแผนที่เขตผังเมือง
รวม แผนผังการใชประโยชนที่ดินในอนาคต และแผนผังแสดงโครงการคมนาคมขนสง 

4.  ปดประกาศเขต  เชิญชวนประชาชนมาประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็น  
 ในการปดประกาศเขต เชิญชวนประชาชนมาประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็น ไดกําหนดให

สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน  ตองประกาศเชิญชวนใหประชาชนในเขตทองที่ที่จะวางและ
จัดทําผังเมืองรวม แสดงขอคิดเห็นเปนหนังสือตอสํานักผังเมือง ซ่ึงไดแก เจาของหรือผูครอบครองที่ดิน
หรืออาคารที่ตั้งอยูในเขตทองที่นั้นหรือผูที่ไดรับมอบหมาย ในประกาศตองมีแผนที่แสดงเขตของทองที่
ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม ขอความที่แสดงวาจะมีการประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในเขต
ทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม สถานที่ วัน เวลาที่กําหนดเชิญชวนใหประชาชนแสดงขอคิดเห็น
เปนหนังสือตอสํานักผังเมืองประกาศตองปดไวในที่เปดเผย ณ ที่วาการเขต หรือที่ทําการแขวงของ
กรุงเทพมหานคร  หรือที่วาการอําเภอ  ที่ทําการองคการบริหารสวนทองถ่ินและสาธารณสถาน และที่ทํา
การของสํานักผังเมือง หรือของเจาพนักงานทองถ่ินเปนเวลาไมนอยกวา 15 วัน 
 5. ประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 1  
  ในการประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน ในมาตรา 19 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
การผังเมืองรวม  พุทธศักราช 2518 ประกอบหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง กําหนดไววาเมื่อปด
ประกาศแลวสํานักผังเมืองตองจัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะวาง
และจัดทําผังเมืองรวมไมนอยกวาหนึ่งครั้ง การประชุมครั้งแรกจะตองกระทําภายในเวลาไมนอยกวา 30 
วัน แตไมเกิน 45 วัน นับแตวันปดประกาศ สวนการประชุมครั้งตอ ๆ ไป (ถามี) ใหกําหนดภายในเวลาที่
เห็นสมควร ซ่ึงในการจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนจะมีบุคลากรจากกรมโยธาธิการ         
และผังเมือง อาทิ ผูแทนกรมโยธาธิการและผังเมือง หนวยวางผัง/โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด      
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หนวยวิศวกรรม นิติกร มีผูอภิปรายประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด นายกเทศมนตรี หรือผูแทนทองถ่ิน 
และผูแทนกรมโยธาธิการและผังเมือง สําหรับผูเขาฟงนอกจากจะเปนประชาชนทั่วไปแลวจะมี          
คณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม ผูแทนหนวยงานในจังหวัด ผูแทนกลุมผลประโยชนตางๆ องคกรพัฒนา
เอกชน  และองคกรเอกชน  เปนตน  ซ่ึงโดยหลักการประชุมทั่วไปนั้น  จะใชคํางายๆ  อางอิงส่ิง                 
ซ่ึงประชาชนในทองถ่ินคุนเคยมากกวาที่จะใชศัพททางวิชาการ โดยใชคําซ่ึงทําใหเห็นภาพหรือ
ยกตัวอยางใหชัดเจน 

6.  การวางและจัดทําผังเมืองรวม 
 เมื่อประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนครั้งที่ 1 ในเขตทองที่ที่จะมีการวางและจัดทํา     

ผังเมืองรวมแลว ผูวางและจัดทําผังเมืองรวมหรือทองถ่ิน จะตองนําขอคิดเห็นดังกลาวของประชาชนมา
ประกอบการวางและจัดทําผังเมืองรวมตอไป 

7. ปดประกาศผังเมืองรวมเชิญชวนประชาชนมาประชุม  เพื่อรับฟงขอคิดเห็นครั้งที่ 2  
 ในการประชุมครั้งที่สองและครั้งตอ ๆ ไป ( ถามี )ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน  

แลวแตกรณี จัดใหมีการปดประกาศผังเมืองรวมที่จัดทําขึ้นภายหลังการประชุมครั้งแรกที่เปดเผยใกล
สถานที่ประชุม เพื่อใหประชาชนและผูรับเชิญเขารวมประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนครั้งที่ 2  
ตามสถานที่ วัน เวลา ที่กําหนด  

8. การปรับปรุงผังเมืองรวม 
 สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี จะตองนําขอคิดเห็นที่ไดรับจาก

ประชาชน และความคิดเห็นของผูเขารวมประชุมไปประกอบการพิจารณาวางและจัดทําผังเมืองรวม     
ขึ้นแลว กอนที่จะนําเสนอตอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา 

9. เสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา 
 การเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  

พุทธศักราช 2518 ซ่ึงไดกําหนดให ผังเมืองรวมที่สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินวางและจัดทํา
เสร็จแลว สํานักผังเมืองตองเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาใหความเห็นชอบ ซ่ึงคณะกรรมการ    
ผังเมืองในการวางผังเมืองรวม มีอํานาจหนาที่แนะนําเรื่องตางๆ เกี่ยวกับการผังเมืองแกหนวยงานที่มี
หนาที่เกี่ยวของกับการผังเมือง แตงตั้งอนุกรรมการขึ้นคณะหนึ่งหรือหลายคณะเพื่อกระทําการหรือ
วินิจฉัยเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ หรือใหชวยเหลือในการดําเนินกิจการอยางใด    
อยางหนึ่งตามที่ไดรับมอบหมายแลวรายงานคณะกรรมการ พิจารณาใหความเห็นชอบหลักเกณฑการใช
ประโยชนในทรัพยสิน เพื่อประโยชนในการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ อนุมัติให      
เจาพนักงานทองถ่ินวางและจัดทําผังเมืองรวม ส่ังการใหกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงาน
ทองถ่ินของทองที่เดียวหรือของทองที่ที่เกี่ยวของรวมกันวางและจัดทําผังเมืองรวม กรณีเขตผังคาบ
บริเวณของเขตปกครองทองที่หลายทองที่ แตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมกรณีคาบเกี่ยวตั้งแตสอง
จังหวัดขึ้นไปพิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวม พิจารณาคํารองขอแกไขหรือเปลี่ยนแปลง          
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หรือยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวม พิจารณาใหความเห็นชอบในการแกไข
ปรับปรุงผังเมืองรวม พิจารณาใหความเห็นชอบในการขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรว ไดอีก 5 ป 
พิจารณาใหความเห็นชอบในการขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงอีก 2 คร้ัง คร้ังละไมเกินหนึง่ป 
กําหนดหลักเกณฑ  วิธีการ และเงื่อนไขใหเจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไข เปล่ียนแปลงหรือระงับ
การใชประโยชนที่ดินที่ไดมีมากอนที่จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและจะใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไปและเสนอคณะกรรมการผังเมืองเห็นวาการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไป จะเปนการขัด
ตอนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะความปลอดภัยของประชาชนและ
สวัสดิการของสังคม 

 สําหรับในการประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองจะมีการนําเสนอผังเมืองรวมตอ   
ที่ประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองในประเด็นหลักๆ ไดแก การนําเสนอสถานภาพของผังเมือง
รวมในปจจุบัน ขอบเขตผังเมืองรวม ตําบลที่อยูในเขตผัง และพื้นที่เขตผังเมืองรวม การใชประโยชน
ที่ดินปจจุบันกลาวถึงสภาพและรูปแบบการตั้งถ่ินฐาน การใชประโยชนที่ดินประเภทหลัก การวิเคราะห
ทางกายภาพและแนวโนมการขยายตัวของชุมชน กลาวถึงการวิเคราะหสภาพพื้นที่ปญหา ขอจํากัด 
ศักยภาพในการพัฒนา โครงการพัฒนาที่มีผลกระทบตอผัง การใชประโยชนที่ดินและโครงขายคมนาคม
และขนสงในอนาคต กลาวถึงแนวความคิดในการวางผังการใชประโยชนที่ดิน แนวทางในการแกไข
ปญหาความหนาแนนประชากร แนวความคิดในการพัฒนาโครงขายคมนาคมและขนสงและถนนสาย
บังคับ รางขอกําหนดผังเมืองรวม กลาวโดยสรุปเฉพาะในสวนของขอกําหนดที่มีลักษณะเฉพาะแตกตาง
จากขอกําหนดทั่วไป 

10. ปดประกาศผังเมืองรวมพรอมขอกําหนด 
 ในการปดประกาศผังเมืองรวมพรอมขอกําหนด มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  
พุทธศักราช 2518 ได กําหนดไววา เมื่อคณะกรรมการผังเมืองใหความเห็นชอบแลวใหสํานักผังเมืองหรือ
เจาพนักงานทองถ่ินผูวางและจัดทําผังเมืองรวมนั้น ปดประกาศแผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวมไวใน     
ที่เปดเผย ณ ที่ทําการเขตหรือที่ทําการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือที่วาการอําเภอ ที่ทําการของ
องคการบริหารสวนทองถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของผังเมืองรวม ซ่ึงในใบประกาศ ตองมี      
คําประกาศเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไปตรวจดูแผนผังและขอกําหนด ของผังเมืองรวม ณ สํานักงาน   
ผังเมือง หรือที่ทําการของเจาพนักงานทองถ่ินผูวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนเวลาไมนอยกวา 90 วัน    
นับแตวันปดประกาศและในการปดประกาศผังเมืองรวมพรอมขอกําหนดจะดําเนินการเชนเดียวกับ     
การเตรียมงานปดประกาศสําหรับการประชุมประชาชน อาทิ การจัดทําแผนที่ตนฉบับพรอมการลงนาม 
การถายเอกสารสี แผนที่ แผนผัง การตรวจขอกําหนดและประกาศกรมโยธาธิการและผังเมือ รวมถึงการ
ดําเนินการของจังหวัดในการปดประกาศตามสถานที่ตาง ๆ ดวย 
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11. รับคํารองผูมีสวนไดเสีย 
 ในการรับคํารองผูมีสวนไดเสียมาตรา 24 วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติผังเมือง พุทธศักราช 

2518 ได กําหนดไววา ภายในกําหนด 90 วัน นับแตวันปดประกาศแผนผังและขอกําหนดของผังเมืองรวม     
ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิรองขอแกไข หรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนใน
ที่ดินของผังเมืองรวม โดยทําเปนหนังสือถึงสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินผูวางและจัดทํา        
ผังเมืองรวมนั้นและในการรับคํารองและรวบรวมคํารองของผูมีสวนไดเสียจะเปนการรวบรวมคํารองเมื่อ
ใกลครบเวลาการปดประกาศ 90 วัน โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน    
จะรวบรวมคํารองหรือขอโตแยงจากประชาชน หรือทองถ่ินในประเด็นหลักๆ อาทิ เรื่องการใช
ประโยชนที่ดิน การแสดงถนนโครงการและขอกําหนดการใชประโยชนที่ดิน เปนตนสําหรับหลักเกณฑ
ในการยื่นคํารองของผูมีสวนไดเสีย ไดแก ตองเปนผูมีสวนไดเสีย ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 โดยเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือทรัพยสินอันติดอยูกับที่ดินนั้น ผูมีสิทธิ์ทั้งหลายอัน
เกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ไดแก ผูมีสิทธ์ิครอบครองที่ดิน ผูไดรับมอบหมายจากผูมีสวนไดเสีย              
ผูที่พิสูจนไดวาตนเปนผูมีสวนไดเสียทั้งที่อยูในเขตและนอกเขตผังเมืองรวม ทั้งนี้ ตองทําเปนหนังสือลง
ลายมือช่ือผูรองและรองขอภายในกําหนดเวลา 90 วัน นับแตวันปดประกาศเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไป
ตรวจดูแผนผังและขอกําหนด 

12.  พิจารณาคํารองผูมีสวนไดเสีย 
 ในการพิจารณาคํารองผูมีสวนไดเสีย มาตรา 24 วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติการผังเมือง 

พุทธศักราช 2518 ได กําหนดไววา คํารองขอแกไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดการใช
ประโยชนในที่ดินของผูมีสวนไดเสีย  สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินตองพิจารณาคํารองนั้น     
จะเห็นพองดวยหรือไมก็ตาม  ตองเสนอคํารองนั้นตอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาพรอมดวยความเห็น
ซ่ึงสาระสําคัญในการพิจารณาคํารองผูมีสวนไดเสีย จะมีผลการพิจารณาเปน 2 กรณี ไดแก พิจารณายกคาํ
รองขอดําเนินการเพื่อออกกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมและพิจารณาเห็นชอบกับคํารองขอ โดยส่ัง
ใหแกไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดฯ ดําเนินการตามมติคณะกรรมการผังเมืองและเสนอ    
ผังเมืองรวมเพื่อออกเปนกฎกระทรวงตอไป 

13. แกไขปรับปรุงตามที่คณะกรรมการผังเมืองสั่ง 
       ในกรณีการแกไขปรับปรุงตามที่คณะกรรมการผังเมืองสั่ง ซ่ึงในมาตรา 24 วรรคสอง      

แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดไววา ในกรณีที่คณะกรรมการผังเมือง  
เห็นชอบดวยกับคํารอง ขอใหคณะกรรมการผังเมืองส่ังใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน แลวแต
กรณีแกไขหรือเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกขอกําหนดในผังเมืองรวม ถาคณะกรรมการผังเมืองไมเห็นชอบดวย  
จะสั่งยกคํารองนั้น ซ่ึงจากมาตรา 24 วรรคสอง ดังกลาว จะเห็นไดวาในการประชุมคณะกรรมการ        
ผังเมือง เพื่อพิจารณาคํารองของผูมีสวนไดเสีย หากถามีมติคณะกรรมการผังเมืองเห็นชอบตามคํารอง
หรือใหปรับปรุงแกไขผัง ก็ใหนํามติที่ไดจากที่ประชุมดังกลาวมาปรับปรุงผัง ซ่ึงผังที่ไดจะเปนผังเมือง
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รวมฉบับสมบูรณหรือรายงานผังเมืองรวมฉบับสุดทาย (Final Report) จากนั้นใหแจงผลการพิจารณาวา
คํารองตอผูรองทราบ 
 14.  เสนอรัฐมนตรีประกาศกฎกระทรวง 
  การเสนอรัฐมนตรีประกาศกฎกระทรวง  มาตรา 25 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการ       
ผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดไววา เมื่อพนกําหนด 90 วัน นับตั้งแตวันปดประกาศแผนผังและ
ขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวม  ไมมีผูมีสวนไดเสียรองขอใหแกไข             
หรือเปลี่ยนแปลง  หรือยกเลิกขอกําหนด  หรือมีแตคณะกรรมการการผังเมืองสั่งยกคํารองขอ                      
หรือคณะกรรมการผังเมืองสั่งใหแกไข และสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินไดจัดการตามนั้นแลว  
สํานักผังเมืองตองเสนอผังเมืองรวมตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการออกกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวม
ตอไป ซ่ึงสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับมาตรา 25 วรรคสอง ก็คือเมื่อรางกฎกระทรวงผานที่ประชุม      
สํานักเลขานุการรัฐมนตรีแลว ก็จะมีการแจงผลไปยังกระทรวงมหาดไทย ถึงกรมโยธาธิการและผังเมือง 
เพื่อดําเนินการประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมีผลใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
  ก)   ขั้นตอนทางดานเทคนิควิชาการ 
   เนื่องจากการวางผังเมืองเปนแผนพัฒนาประเภทหนึ่ง ซ่ึงมองภาพลักษณะของบานเมือง
ที่นาจะเปนในอนาคต โดยมีวัตถุประสงคหลักที่จะใหประชาชน มีคุณภาพชีวิตที่ดี ดังนั้นผังเมืองจึง
ปรากฏในรูปของแผนผัง แสดงประเภทการใชประโยชนที่ดินประเภทตางๆ อาทิ บริเวณท่ีอยูอาศัย  
พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม หรือสถานที่ราชการเปนตน นอกจากแผนผังแลวก็จะมีขอกําหนด ซ่ึงไดแก
กฎเกณฑเกี่ยวกับการใชประโยชนในพื้นที่แตละสวนนั้นวาควรจะละเวนมิใหมีการสรางการใช
ประโยชนในเรื่องตางๆ ที่ไมเหมาะสมตอคุณภาพชีวิตดังกลาว* อยางไรก็ดี การพัฒนาสรางบานสราง
เมืองโดยอาศัยเพียง “แผนผังและขอกําหนด” ของการผังเมืองดังกลาวนี้จะไดผลของความมุงหมายที่
กําหนดไวในวัตถุประสงค จําเปนจะตองมีระบบการปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังประกอบดวย จึงจะทํา
ใหแผนมีการปฏิบัติจริงตามเปาหมายที่ไดวางไว  นอกจากนี้การวางผังเมืองของคนไทยในปจจุบันยังไม
เหมาะสมกับยุคโลกาภิวัฒน เนื่องจากไมมีประสิทธิภาพในกระบวนการวางผังของไทย เพราะวาการผัง
เมืองเปนเรื่องเทคนิคดานวิชาการมาก ทําใหขั้นตอนลาชาไมทันการ ความยุงยากในการรับรูขอมูล
ขาวสารการผังเมือง ขอจํากัดของกฎหมายผังเมืองไมสงเสริมการพัฒนา เปนตน 
   เทคนิคทางวิชาการที่เกี่ยวกับกระบวนการวางผังเมืองในปจจุบัน ซ่ึงยังอยูในสวนกลาง  
ทั้งที่บางเรื่องเปนประเด็นเล็กๆในทองถ่ิน เมื่ออยูในกระบวนการวางผังเมืองแลวจึงตองไปตัดสินใจใน
คณะกรรมการที่อยูในสวนกลาง จึงมีผลทําใหการปฏิบัติลาชาตามไปดวย ซึ่งในประเด็นที่เกี่ยวกับ
มาตรฐานดานการวางผังเมืองกับเทคนิคทางวิชาการจะเห็นวายังไมเขาสูมาตรฐานสากล เนื่องจากการวาง

                                                 
* โปรดดูภานุพันธ ชัยรัต กับ แนวคิด “ผังเมือง” ยุคโลกาภิวัฒน, หนังสือวัฎจักรอาคารที่ดิน(ประจําวันศุกร   

ที่  17-23  กุมภาพันธ  2538) :59-61. 
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ผังเมืองรวมสําหรับการวางผังเมืองตางๆ ทั้งประเทศ ดําเนินการโดยนักวิชาการของกรมโยธาธิการและ
ผังเมืองเสียเปนสวนใหญ ไมวาจะเปนการสํารวจขอมูลวางผังเพื่อความกาวหนาของเมือง ความเปนมา
ของการวางผัง เมื่อผังออกมาแลว แมจะมีประกาศเพื่อใหความเห็นก็จะออกมาในรูปแบบเดียวกัน ทั้งที่
แตละเมืองมีความแตกตางกันในดานพื้นที่และบทบาทของเมือง  เชน  การวางผัง เมืองรวม
กรุงเทพมหานครเมืองหลวงจะมีพื้นที่ 1,500 ตารางกิโลเมตร การวางผังเมืองรวมสมุทรปราการเมือง
อุตสาหกรรมหลักของประเทศ พื้นที่ 980 ตารางกิโลเมตร การวางผังเมืองรวมเมืองเชียงใหมเมืองหลัก
ของภาคเหนือ พื้นที่ 430 ตารางกิโลเมตร การวางผังเมืองสุโขทัยเมืองประวัติศาสตร พื้นที่ 45 ตาราง
กิโลเมตร การวางผังเมืองพัทยา เมืองศูนยกลางการทองเที่ยวนานาชาติ พื้นที่ 54 ตารางกิโลเมตร หรือ  
การวางผังเมืองโบราณชุมชนเกษตรกรรม พื้นที่ 24 ตารางกิโลเมตร ซ่ึงผังเมืองรวมดังกลาวที่ประกาศ   
ใชไปแลวกวา 150 เมืองทั่วประเทศยังไมมีแนวโนมที่จะดําเนินการปรับเปลี่ยน แมวาผังเมืองรวมกวา
รอยละ 40 ที่ขาดอายุและไมสามารถตออายุไดทัน โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวของกับกระบวนการผังเมือง
ที่มีความเปนเทคนิควิชาการ และตองผานการพิจารณาจากหลายๆ ฝายที่เกี่ยวของกับการผังเมือง         
ของประเทศ อาทิ กรมโยธาธิการและผังเมือง ในฐานะเปนหนวยงานเทคนิค คณะอนุกรรมการ           
ของคณะกรรมการผังเมือง ซ่ึงประกอบดวยผูแทนระดับกรม คณะกรรมการผังเมือง ซ่ึงประกอบดวย  
ขาราชการระดับสูง  นักวิชาการ  จากมหาวิทยาลัย  ผูทรงคุณวุฒิ  และภาคเอกชนที่ เกี่ ยวของ  
คณะกรรมการร า งกฎหมายกระทรวงมหาดไทย  สํ านั กงานคณะกรรมการร า งกฎหมาย
กระทรวงมหาดไทย  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการวมถึงคณะรัฐมนตรีดวย ดังนั้นในการวางและ
จัดทําผังเมือง วัตถุประสงคหนึ่งจะตองคํานึงก็คือ การประสานประโยชนมหาชน (Public Interest) และ
ประโยชนสวนตัว (Private Interest) ในการใชที่ดิน (Land Use) ใหไดผลดีโดยวางโครงการ การใช
ประโยชนที่ดินทั้งในปจจุบันและอนาคต ทรัพยากร จํานวนประชากรและบริการสาธารณะตางๆ เชน  
ถนน สะพาน สวนสาธารณะ น้ํา ไฟ ตลอดจนแหลงอุตสาหกรรม แหลงการคา เคหสถาน และกสิกรรม  
ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวนอกจากเปนเรื่องทางวิชาการแลว ยังมีลักษณะเปนเรื่องที่ตองตัดสินใจ       
ทางนโยบาย (Policy Making) และมีลักษณะทางการเมือง (Political Nature) อยูดวย52 อาทิ วัตถุประสงค
หนึ่งของการผังเมือง คือ เร่ืองความสวยงาม (Aesthetics) ซ่ึงความเห็นของแตละคนอาจแตกตางกัน       
จึงเปนเรื่องที่ตองตัดสินใจโดยหาประชามติสวนใหญ  ซ่ึงอาจทําใหถูกแทรกแซงการเมืองได 
  ข) ขั้นตอนทางดานกฎหมาย 
   ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518    
ซ่ึงมีขั้นตอน 18 ขั้นตอนตามที่ไดกลาวไปแลวในหัวขอข้ันตอนในการวางและจัดทําผังเมืองรวม ขัน้ตอน
ที่ยุงยากและทําใหผังเมืองขาดอายุ ซ่ึงเจาหนาที่ไมสามารถดําเนินการไดทันกําหนดระยะเวลาตามแผน  
                                                 

52 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายผังเมือง( คณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2548 ). หนา 6-7. 
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ก็คือ ขั้นตอนทางดานกฎหมาย อาทิ การจัดทํารางกฎกระทรวงผังเมืองรวม การเสนอคณะกรรมการ     
รางกฎหมายกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาเห็นชอบ และขั้นตอนที่สําคัญคือ สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาเห็นชอบ ซ่ึงตองใชเวลามากไมสามารถดําเนินการไดทันกําหนดอายุของผัง    
หากพิจารณาถึงความเปนมาของขั้นตอนทางดานกฎหมายที่จะทําใหมองเห็นสภาพปญหาอาจพิจารณา
ได 2 สวน53 สวนหนึ่ง คือ สวนที่เปนกฎหมายโดยตรง อีกสวนหนึ่ง คือ กระบวนการออกกฎหมาย        
ผังเมือง ส่ิงที่เปนปญหาในปจจุบันก็คือการขาดการทําความเขาใจในธรรมชาติของกฎหมายผังเมือง 
เนื่องจากกฎหมายไมไดเหมือนกันทุกฉบับทุกประเภท ซ่ึงกฎหมายแตละฉบับมีวัตถุประสงคที่แตกตางกัน  
ธรรมชาติจึงอาจแตกตางกันได ดังนั้น ส่ิงที่จะตองพิจารณาวา กฎหมายผังเมือง ซ่ึงมีลักษณะธรรมชาติคือ
เปนกฎหมายที่ไมเคยหยุดนิ่งหากมีความจําเปนที่จะตองแกไขปรับปรุงก็ตองดําเนินการแกไข กฎหมาย
ผังเมืองโดยธรรมชาติ เปนกฎหมายที่เลือกปฏิบัติ (Discriminate) เนื่องจากเปนกฎหมายที่ไมมีทางทําให
ทุกคนสมหวัง เปนกฎหมายที่มีคนที่ไดประโยชนและในขณะเดียวกันก็มีคนเสียประโยชนจากการ
กําหนดพื้นที่การใชประโยชนที่ดิน ดังนั้น จึงตองทําความเขาใจกับประชาชนวาคนที่เสียประโยชนจะมี
วิธีเยียวยาอยางไร 
 ในสวนที่สองในประเด็นเรื่องกระบวนการออกกฎหมายผังเมืองซึ่งผังเมืองตามที่ออก
ประกาศใชบังคับจะมีกระบวนการขั้นตอนทั้งกอนที่จะไดผังจนกระทั่งหลังจากผังเสร็จ ซ่ึงกระบวนการ
และขั้นตอนดังกลาวตามกฎหมายเกี่ยวของตั้งแตผูเริ่มวางผังคือสวนกลาง หมายถึงกรมโยธาธิการและ  
ผังเมือง และสวนทองถ่ิน ในขณะเดียวกันก็มีคณะกรรมการผังเมือง จนกระทั่งไปถึงรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรี  มีหนวยงานที่เกี่ยวของบางหนวยงาน อาทิ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจ
รางกฎหมาย กอนที่จะออกใชบังคับเปนกฎกระทรวงซึ่งกรณีจะทําใหผังมีความกาวหนา ในการปรับปรุง
จะตองกําหนดใหบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองซ่ึงหมายถึงฝายขาราชการประจํามี
ประสิทธิภาพ กระทําการแทนรัฐซึ่งเปนฝายการเมืองและใหงานผังเมืองดําเนินการไปไดดวยตัวมันเอง
โดยรัฐสมควรสงเสริมใหคณะกรรมการผังเมืองมีบทบาทที่สําคัญสามารถตัดสินใจแทนรัฐซ่ึงอํานาจที่มี
จะเปนลักษณะทางการเมือง (Political Nutria) และจะสงผลทําใหกระบวนการขั้นตอนกฎหมายของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจรางกฎหมายมีประสิทธิภาพในการพิจารณาไดรวดเร็ว
ยิ่งขึ้น 
 ในขณะเดียวกันสวนกลางที่รับผิดชอบ คือ กรมโยธาธิการและผังเมืองสมควรเรง
สงเสริม การวางผังในสวนทองถ่ิน เนื่องจากคนในทองถ่ินคือผูที่จะถูกบังคับใชในแงของกฎหมาย     
การใหความรูทางดานผังเมืองใหแกทองถ่ินและประชาชนในทองถ่ิน จะเปนภาพสะทอนไปสูทองถ่ิน 
                                                 

53 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล,”รายงานการสัมมนาทางวิชาการเรื่องแนวทางการปรับปรุงกฎหมาย และระบบการ 
ผังเมืองของไทย ,” (กรมโยธาธิการผังเมือง กระทรวงมหาดไทย). หนา 46. 
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ในภาพรวมกอนที่จะเปนผูถูกบังคับใชโดยทั่วไป การมีความรูความเขาใจในเรื่องกฎหมายผังเมือง        
ไมจําเปนตองรูเฉพาะกฎหมาย แตการรูวาผังเมืองคืออะไร ธรรมชาติคืออะไร ขอดีอยูที่ใด ขอเสียเปน
อยางไร หากประชาชนไดรับผลกระทบ จะไดรับการเยียวยาจากรัฐแคไหนเพียงใด  หลักการดังกลาวจึง
สอดคลองกับกระบวนการวางผังในเรื่องการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ซ่ึงหนวยงานที่เกี่ยวของ
สมควรใหความสําคัญไมมองวาเปนอุปสรรคตอการผังเมือง เพราะการเขาถึงประชาชนคือเปนธรรมชาติ  
(Nature) ของงานผังเมืองที่จะตองทําความเขาใจกับประชาชน 
 สําหรับรูปแบบของผังเมืองที่ประกาศใชบังคับเปนกฎหมายปจจุบันมีทั้งโครงการและ
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ผังเมืองรวมเปนแผนที่มีลักษณะครอบคลุม (Comprehensive Plan) 
หรือ (General Plan) ที่ไมเปนการควบคุมแตที่ตองออกเปนกฎหมายเนื่องจากวิธีการประกาศเปนกฎหมาย
จะทําใหประชาชนทั่วไปทราบ ในขณะที่พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดใหมี
ผังเมืองเฉพาะเปนผังสําหรับใชในการบังคับใหเปนไปตามความตองการที่จะใหผังเกิด และพัฒนา    
อยางจริงจัง ซ่ึงเปาหมายของการวางผังก็คือ ตองการอยากใหเมืองเปนไปตามที่คาดการณ แตกอนไปสู
เปาหมายจึงตองมีภาพรวมของโครงการและออกเปนกฎกระทรวงผังเมืองรวมดังกลาว 
 จากเหตุผลที่ผังเมืองรวมประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย โดยออกกฎกระทรวงใหใช
บังคับผังเมืองรวมและเปนโครงการในขณะที่ปจจุบันผังเมืองเฉพาะยังไมเคยเกิด ในทางปฏิบัติหนวยงาน
ที่เกี่ยวของจึงพยายามใสรายละเอียด พยายามที่จะนําผังเมืองไปปฏิบัติ (Implement) ใหไดแตก็เปน
ประเด็นปญหา ยกตัวอยาง กฎกระทรวงที่กําหนดรายละเอียดในเรื่อง ถนน ซ่ึงมีลักษณะกึ่งเวนคืน
อสังหาริมทรัพย แตในทางปฏิบัติไมสามารถสรางได งบประมาณสนับสนุนก็ไมมี ระยะเวลาก็ไมได
กําหนดไว ทําใหเกิดผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ซ่ึงเปนปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาปจจุบันการวางผังตามขั้นตอนของกฎหมายยังเนนที่สวนกลาง 
หมายถึง กรมโยธาธิการและผังเมือง ซ่ึงในทางปฏิบัติเปนเรื่องยากที่หนวยงานสวนกลางจะตอง
รับผิดชอบภารกิจมากมายในการวางผังทั้งประเทศแลวคอยปรับปรุง เพราะผังใหมยังไมทันออกผังเกา    
ก็หมดอายุ ในขณะที่ผังใหมยังไมออก ผังเกาก็ตองปรับปรุงใหมอีก งานจึงสะสมไปเรื่อยๆ ส่ิงที่จะตอง
คํานึงก็คือสมควรกระจายไปใหทองถ่ินดําเนินการ ซ่ึงไมไดหมายความวาเปนการกระจายอํานาจ เพราะ
ตามกฎหมายผังเมืองทองถ่ินก็มีอํานาจอยูแลว ซ่ึงการที่ทองถ่ินใชอํานาจในเรื่องของผังเมืองก็ไมใช
ทองถ่ินใชอํานาจในนามตัวเอง แตอาจจะตองถูกกล่ันกรอง และพิจารณาจากคณะกรรมการที่เหมาะสม 
ซ่ึงจะทําใหปญหาเรื่องผังเมืองรวมที่ออกโดยกฎกระทรวงหมดอายุนั้น หมดไปเพราะทองถ่ินสามารถ
ดูแลผังของตนเอง ไมไดดูแลผังมากมายเหมือนสวนกลาง การแกไขผังจะสอดคลองกับระยะเวลา 
สอดคลองกับลักษณะธรรมชาติ (Nature) ตองพิจารณาวาควรจะมีอายุหรือไม ควรกําหนดระยะเวลา  
แบบไหน ระยะสั้น ระยะกลาง หรือระยะยาว มิเชนนั้น ผังจะไมมีทิศทางและไมมีระบบทาํใหเกดิกระทบ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได 
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(3)  การใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง    
 ในการใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง  มาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดบัญญัติในเรื่องการใชบังคับผังเมืองรวมใหกระทํา   
โดยกฎกระทรวง กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งตองมีรายการตาม มาตรา 17 และใหใชบังคับไดไมเกินหาป
ซ่ึงในระหวางที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน
เห็นสมควรจะกําหนดใหแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและส่ิงแวดลอม
ที่เปลี่ยนแปลงไปหรือเพื่อประโยชนแหงรัฐก็ได โดยใหนําความใน มาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 และ 
มาตรา 25 มาใชบังคับโดยอนุโลม นอกจากนี้ภายในหนึ่งปกอนระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตาม
วรรคหนึ่งสิ้นสุดลง ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี สํารวจวาสภาพการณและ
ส่ิงแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม ถาเห็นวาสภาพการณและ
สิ่งแวดลอมไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี
จัดใหมีการ ประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่ใชบังคับผังเมืองรวมนั้น ตามมาตรา 
19 วรรคสอง และถาไมมีผูใดคัดคาน ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกหาป แตในกรณีที่
เห็นวาสภาพเหตุการณและสิ่งแวดลอมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ก็ใหสํานักผังเมืองหรือ           
เจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมไดและในกรณีที่ไมอาจ
ดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับใหสํานัก      
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใช
บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกสองครั้งครั้งละไมเกินหนึ่งป การขอขยายระยะเวลาการใชบังคับ
ผังเมืองรวมตามวรรคหา ใหกระทําโดยกฎกระทรวงซึ่งไดมีการแกไขครั้งสุดทายโดยพระราชบัญญัติ  
การผังเมืองแกไข ฉบับที่ 3 พ.ศ.2535  

 สวนมาตรา 27 บัญญัติวา ในเขตที่ไดมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมแลวหามบุคคล
ใดใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึขัดกับขอกําหนดของ
ผังเมืองรวมนั้น และในกรีดังกลาวมิใหใชบังคับแกกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชน
ที่ดินมากอนที่จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและจะใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปเมื่อมี
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมแลว แตถาคณะกรรมการผังเมืองเห็นวาการใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไป เปนการขัดตอนโยบายของผังเมืองมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขที่เจาของ
หรือผูครอบครองที่ดินจะตองแกไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับ การใชประโยชน ที่ดินเชนนั้นตอไปภายใน
ระยะเวลาที่เห็นสมควรได การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขดังกลาวใหคํานึงถึงกิจการที่มี     
การใชประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุน ประโยชนหรือความ
เดือดรอนรําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น ทั้งนี้ ใหคณะกรรมการผังเมืองเชิญเจาของหรือผูครอง
ครองที่ดินมาแสดงขอเท็จจริงและความคิดเห็นประกอบดวย นอกจากนี้เมื่อไดกําหนดหลักเกณฑ   

http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H73/m17-25.html#17
http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H73/m17-25.html#22
http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H73/m17-25.html#23
http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H73/m17-25.html#24
http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H73/m17-25.html#25
http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H73/m17-25.html#19


 
 

  
 90 
วิธีการและเงื่อนไขดังกลาวในวรรคสองแลว ใหคณะกรรมการผังเมืองมีหนังสือแจงใหเจาของหรือ       
ผูครอบครองที่ดินทราบ และเจาของหรือผูครอบครองที่ดินมีสิทธิอุทธรณไดตาม มาตรา 70
                สําหรับรายการในมาตรา  26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ได
กําหนดใหการใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวงจะตองมีรายการในกฎกระทรวง
ดังกลาว ประกอบดวย วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวม แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม 
แผนผังซึ่งทําขึ้นเปนฉบับเดียวหรือหลายฉบับพรอมดวยขอกําหนด โดยมีสาระสําคัญทุกประการหรือ
บางประการ อาทิ แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท แผนผังแสดงที่โลง 
แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค รายการประกอบ
แผนผังนโยบาย มาตรการและวิธีดําเนินการ เพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวมซ่ึงโดยสรุปการ
ปฏิบัติงานที่จะใหเปนไปตามแผนผังกําหนดนั้น54 จะตองใหความสําคัญในสาระสําคัญที่มีในผังเมืองรวม 
ซ่ึงเปนเรื่องเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดิน การคมนาคมขนสง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ   
การปลูกสรางอาคาร ขนาดแปลงที่ดินฯ การปฏิบัติใหเปนไปตามที่กําหนดไวในแผนผัง จึงเปนกิจการทั้ง
ของหนวยงานภาครัฐและเอกชน หนวยงานภาครัฐ เปนหนวยงานเกี่ยวกับที่ดินและการกอสรางเปน  
สวนใหญ เชน กรมพัฒนาที่ดิน กรมที่ดิน กรมโยธาธิการและผังเมือง กรมทางหลวง การเคหะแหงชาติ 
การทางพิเศษแหงประเทศไทย การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย กรมการปกครอง สํานักงาน
เรงรัดพัฒนาชนบท กรมศิลปกร สํานักงานสิ่งแวดลอมแหงชาติ ฯลฯ ที่สําคัญ คือ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในพื้นที่บริเวณหรือเมืองที่วางผัง เชน กรุงเทพมหานคร เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล ฯลฯ
และการปฏิบัติใหสัมฤทธิ์ผลตามผังที่วางไว จะตองประสานโครงการโดยการจัดลําดับการพัฒนา
กอนหลัง การอนุมัติงบประมาณ การวางแผนดําเนินการกอสราง ฯลฯ จะตองเปนไปตามกรอบที่กําหนด 
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไวอยางเปนระบบ 
2.4 บทวิเคราะหสภาพปญหาทางกฎหมายและผลกระทบผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฏ
กระทรวงท่ีนํามาสูแนวคิดในการใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นตราขอบัญญัติใชบังคับผังเมืองรวม 

นโยบายของรัฐบาลดานการผังเมืองที่ผานมา มีการกําหนดนโยบายอยางชัดเจนที่จะมุงพัฒนา
เมืองและชนบทใหไดผลอยางจริงจัง โดยไดกําหนดนโยบายดานการผังเมืองในทุกระดับ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 (พุทธศักราช 2525 - 2529) ไดกําหนดแนวทางที่
จะกระจายความเจริญและกิจกรรมเศรษฐกิจไปสูภูมิภาค โดยพัฒนาระบบเมืองหลัก  เมืองรอง และ
ชุมชนระดับทอง ถ่ินไปพรอมๆ  กันโดยมีความเชื่ อมโยงและสอดคลองกันทุกระดับ  อาทิ 
กรุงเทพมหานครซึ่งเปนเมืองศูนยกลางทางธุรกิจ การคา การลงทุน ที่ไดมาตรฐานระดับโลก (World 

                                                 
54 ปริญญา  จิตรการนทีกิจ, “ ปญหาทางกฎหมายในการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม,”  (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง,  2537), หนา 60. 
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Class City) ใหมีนโยบายในการพัฒนากรุงเทพมหานครใหเปนเมืองกระชับ (Compact City)ชะลอการ
ขยายตัวของกรุงเทพมหานครใหสามารถรองรับการขยายตัวของประชากรและกระจายความเจริญสู
ภูมิภาคเพื่อลดปญหาเมืองโตเดี่ยวของกรุงเทพมหานคร โดยพัฒนาเมืองหลักในแตละภาค เพื่อใหรองรับ
การเติบโตของประชากรและเศรษฐกิจตามลําดับความสําคัญ และบทบาทหนาที่อยางเต็มศักยภาพโดย
พัฒนาโครงสรางพื้นฐาน การบริการสังคม และการคมนาคมขนสงทั้งในเมือง และเชื่อมโยงกับเมือง
โดยรอบในลักษณะของกลุมเมือง (Cluster) เพื่อสรางความเขมแข็งใหแกการพัฒนาเมือง 

 กรมโยธาธิการและผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงมีภารกิจหนาที่ในการกําหนดกรอบ
นโยบายดานการผังเมือง ในการพัฒนาพื้นที่ยุทธศาสตรของประเทศที่เปนรากฐานเศรษฐกิจหลัก     
ความปลอดภัยในการตั้งถ่ินฐาน สงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยกําหนดผังนโยบาย ผังกลยุทธ  
และมาตรการในการดําเนินการพื่อใหเปนกรอบและแนวทางในการพัฒนาพื้นที่ชุมชน การใชประโยชน
ที่ดิน และโครงสรางพื้นฐานใหสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และวิถีชีวิต
ของประชาชน แตในการดําเนินการก็ยังมีปญหาของการวางผังเมืองหลายประการ โดยเฉพาะปญหาและ
ผลกระทบตอการวางผังเมืองที่ประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง          
ซ่ึงเปนการวางผังตามกฎหมายยังคงมีปญหาหลายดานที่ทําใหการพัฒนางานผังเมืองของประเทศ          
ไมกาวหนาเทาที่ควร เมื่อเทียบกับมาตรฐานของประเทศที่เจริญแลว คือ 

 2.4.1  สภาพปญหาทางกฎหมายและการตออายุผังเมืองรวมที่ไมเปนไปตามกําหนด
ระยะเวลา 

  ปญหาที่มีผลกระทบโดยตรงตอหนวยงานทางปกครอง  กลาวคือมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 ไดบัญญัติความหมาย
ของหนวยงานทางปกครองไวความวา “หนวยงานทางปกครอง  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  กรม  
สวนราชการที่ เ รียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม  ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน  
รัฐวิสาหกิจ ที่จัดตั้งขึ้น โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวยงานอื่นของรัฐ และ        
ใหหมายความรวมถึง หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการ           
ทางปกครอง”55  สําหรับหนวยงานทางปกครองที่จะกลาวถึงโดยเฉพาะเปนหนวยงานทางปกครอง         
ที่เกี่ยวของกับงานดานการผังเมือง ที่ปฏิบัติหนาที่แลวอาจถูกกระทบสิทธิกับประชาชน ทําใหไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหาย  หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อาทิ กรมโยธาธิ
การและผังเมือง ซ่ึงมีบทบาทและภารกิจในดานการวางและจัดทําผังเมืองรวม องคกรปกครอง          
สวนทองถ่ินทุกระดับทั้งองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลเมือง เทศบาลตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล  ซ่ึงมีบทบาทหนาที่ในการพัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองรวม เปนตน ดังจะไดพิจารณา

                                                 
                    55มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542  
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ประเด็นสภาพปญหาและลักษณะผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออก
กฎกระทรวง ดังนี้ 
 (1)  ปญหาเรื่องเวลาที่ใชสําหรับการตรากฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวม 
  เนื่องจากปญหากระบวนการในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบการออก
กฎกระทรวงซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมือง เปนหนวยงานทางปกครองที่มีหนาที่ดําเนินการตาม
กระบวนการในการวางและจัดทําผังเมืองรวมซึ่งในทางปฏิบัตินั้น มีขั้นตอนการดําเนินการที่ยุงยากและ
ใชเวลานานโดยมีขั้นตอนการดําเนินการ 18 ขั้นตอน อาทิ สํารวจกําหนดเขต วิเคราะห วางผังราง ปรึกษา
สํานักที่เกี่ยวของ ประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองและประชุมคณะอนุกรมการประสานงาน 
ผังเมืองรวม ประชุมรับฟงความคิดเห็นประชาชน ประชุมคณะกรรมการผังเมือง ปดประกาศพรอม
ขอกําหนด 90 วัน รวบรวมตรวจสอบ และพิจารณาคํารอง จัดทําเอกสารเสนอกระทรวงมหาดไทย   
เสนอคณะกรรมการรางกฎหมายกระทรวงมหาดไทย คณะรัฐมนตรีพิจารณารับหลักการ คณะรัฐมนตรี
พิจารณาและสงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุม
หนวยงานที่เกี่ยวของ กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทํารางกฎกระทรวง สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาสงใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย เสนอกฎกระทรวงใหรัฐมนตรีลงนาม  
กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําแผนที่และแผนผัง และสงกฎกระทรวงไปประกาศราชกิจจานุเบกษา  
ซ่ึงรายละเอียดระยะเวลาที่ใชในการวางผังตามขั้นตอนทางกฎหมายประมาณ  1 ปคร่ึง  - 2 ป                
ทั้งๆ ที่ผังเมืองรวมที่ประกาศใชในรูปแบบของกฎกระทรวงมีระยะเวลาใชบังคับทุกๆ 5 ป ตออายุไดไม
เกิน 2 คร้ังๆ ละ 1 ป ประกอบกับกระบวนการทางกฎหมายที่ตองดําเนินการทีละขั้นตอนไมสามารถ   
ขามขั้นตอนได หากขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งลาชาจะสงผลใหขั้นตอนอื่นชาไปดวย และขั้นตอนการเสนอ
คณะกรรมการผังเมืองพิจารณา จนประกาศในราชกิจจานุเบกษาก็ตองใชเวลาไมนอยกวา 1 ป ทําให
กฎหมายผังเมืองรวมที่ประกาศใชไมตรงกับความเปนจริงในการเปลี่ยนแปลงตามบริบทของสังคม
ปจจุบัน 
 (2) ปญหาเกี่ยวกับอายุของกฎกระทรวงที่ใหใชบังคับผังเมืองรวมภายในเวลาจํากัด  
  ตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 251856 ไดบัญญัติวา  
การใชบังคับผังเมืองรวมใหกระทําโดยกฎกระทรวงและใหใชบังคับไดไมเกิน 5 ป ในระหวาง
กฎกระทรวงใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินเห็นสมควรจะกําหนดใหแกไขปรับปรุง
ผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและสิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนไปหรือเพื่อประโยชนแหงรัฐ   
ก็ไดภายในหนึ่งปกอนระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงสิ้นสุดลงใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน 
ทองถ่ินแลวแตกรณี สํารวจวาสภาพการณและส่ิงแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการ
เปลี่ยนแปลงไปหรือไม  ถาเห็นวาสภาพการณและสิ่งแวดลอมไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ       

                                                 
56  มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
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ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี จัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็น        
ของประชาชนในทองที่ที่ใชบังคับผังเมืองรวมนั้น และถาไมมีผูคัดคานก็ใหสํานักผังเมืองหรือ             
เจาพนักงานทองถ่ินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใชบังคับ
กฎกระทรวงไดอีก5ป  แตในกรณีที่เห็นวาสภาพการณและส่ิงแวดลอมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ
ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมได 
ในกรณีที่ไมอาจดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงใชบังคับใหสํานัก   
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใช
บังคับกฎกระทรวงไดอีก 2 คร้ังครั้งละไมเกิน 1 ป และใหกระทําโดยกฎกระทรวง         
  จากบทบัญญัติตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ดังกลาว กรมโยธาธิการและผังเมืองไดวางเปาหมายอนาคตการวางและจัดทําผังเมืองรวม ครอบคลุมใน
ดานระยะเวลาไวจํานวน 20 ป  แตในดานกฎหมายกฎกระทรวงผังเมืองรวมสามารถใชบังคับไดเพียง 5 ป
และตออายุไดเพียง 2 คร้ังครั้งละไมเกิน 1 ปรวม2ปเทานั้น ทําใหการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม  
ไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคได ทั้งนี้ เพราะในทางปฏิบัติระยะเวลาเพียง7ปก็ตองดําเนินการปรับปรุง
ผังเมืองรวมใหมหรือในชวงที่ผังขาดอายุทําใหไมมีการควบคุมการใชประโยชนในที่ดินใหเปนไปตาม
ผังและเมื่อดําเนินการปรับปรุงผังก็มักจะมีคํารองใหมีการวางผังเมืองรวมใหมเพื่อใหสอดคลองกับ
บริบทและสภาพการณปจจุบัน ประกอบกับในชวงที่ผังเมืองรวมขาดอายุ การกอสรางและกิจกรรมอื่น
หรือกิจกรรมที่ผังเดิมไดหามไว ไดมีการดําเนินการโดยอาศัยชวงวางกฎหมายจนกลายเปนกิจกรรมหลัก     
ทําใหประชาชนมองกฎหมายผังเมืองเปนเพียงเสือกระดาษเทานั้น และจะรอการกอสรางในชวงที่         
ผังเมืองรวมขาดอายุการใชบังคับ 
  ปญหานี้กรมโยธาธิการและผัง เมืองได เคยหารือแนวทางการใชบังคับ
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมที่ส้ินสุดระยะเวลาการใชบังคับแลวกับสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในปญหาขอกฎหมายกลาวคือ กรณีผูมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุญาตใหกอสรางอาคาร
หรือพิจารณาอนุญาตใหประกอบกิจกรรมใดๆในเขตผังเมืองรวมจะนํากฎกระทรวงที่ส้ินสุดระยะเวลา
การใชบังคับมาเปนกรอบปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาต ใหกอสรางอาคารหรือประกอบ
กิจการไปพลางกอนจนกวาจะไดกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมฉบับใหมใชบังคับไดหรือไม 
  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ 7) ใหกรมโยธาธิการและผังเมือง กลาวคือ เมื่อกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมไดส้ินสุด
ระยะเวลาการใชบังคับแลวพนักงานเจาหนาที่ไมอาจจะนํากฎกระทรวงดังกลาวมาใชเปนแนวทางในการ
พิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือประกอบกิจการภายในเขตของผังเมืองรวมได    
ดังจะไดสรุปขอหารือปญหาขอกฎหมายเรื่องการใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมที่ส้ินสุด
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ระยะเวลาการใชบังคับแลว ระหวางกรมโยธาธิการและผังเมืองและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ดังนี้57

  กรมโยธาธิการและผังเมืองไดมีหนังสือถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สรุปความวา  กรมโยธาธิการและผังเมืองไดรับแจงจากจังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงกรมโยธาธิการและ      
ผังเมืองไดตอบขอหารือเกี่ยวกับกรณีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พุทธศักราช
2544 ส้ินสุดระยะเวลาการใชบังคับเจาพนักงานทองถ่ินยังสามารถใชกฎกระทรวงดังกลาวเปนกรอบใน
การพิจารณาอนุญาตกอสรางอาคารตอไป โดยเทียบเคียงกับบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามบทเฉพาะการของพระราชบัญญัติควมคุมน้ํามันเชื้อเพลิง พุทธศักราช 2542    
ไดหรือไม 
  กรมโยธาธิการและผังเมืองเห็นวาคําวินิจฉัยดังกลาวเปนกรณีที่ไดมีบทบัญญัติไว
เปนการเฉพาะในสวนของบทเฉพาะการตามพระราชบัญญัติควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง พุทธศักราช 2542  
โดยใหนําบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการเก็บรักษาน้ํามันเชื้อเพลิงตาม
กฎหมายเดิมมาใชบังคับได แมจะออกกฎกระทรวงตามกฎหมายฉบับใหมไมทันภายในเวลา 1 ป ยกเวน
ในสวนของบทกําหนดโทษ แตในสวนของกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมซึ่งพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พุทธศักราช 2518ไดกําหนดระยะเลาสิ้นสุดของกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมไวอยาง
ชัดเจน และไมไดมีบทบัญญัติสวนใดที่กําหนดใหกฎกระทรวงที่ส้ินสุดระยะเวลาไปแลวยังมีผลใชบังคบั
ไปพลางกอนจนกวาจะมีกฎกระทรวงฉบับใหมใชบังคับ  ประเด็นขอหารือนี้จึงไมอาจนําแนวคําวินิจฉัย
ดังกลาวมาใชกับกฏหมายวาดวยการผังเมืองได ซ่ึงจังหวัดสมุทรปราการไดพยายามแกไขปญหาโดยให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําเทศบัญญัติหรือขอบัญญัติของแตละทองถ่ินเพิ่อใชเปนการชั่วคราว   
ในระหวางที่กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมหมดอายุการใชบังคับ แตประสบปญหาในการ
ดําเนินการหลายประการ ประกอบกับกรณีที่ขาดกฎหมายใชบังคับจะกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการใช
ประโยชนที่ดินและอาคารอยางไรทิศทาง และปญหาผลกระทบในดานตางๆ จังหวัดสมุทรปราการเห็นวา
การสิ้นสุดระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมไมวาจะเปนบทเฉพาะการหรือบทบัญญัติของ
กฎหมาย  คณะกรรมการกฤษฎีกามุงตีความกฎหมายเพื่อเรงรัดใหเจาหนาที่ใหรีบออกกฎหมายเพื่อ
ประโยชนสาธารณะและเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายโดยไมใหเกิดชวงวางในการบังคับ           
ใชกฎหมายจึงใหพนักงานเจาหนาที่ไดถือปฏิบัติตามกฎหมายเดิมโดยไมขัดกับกฎหมายใหม จังหวัด
สมุทรปราการจึงขอใหกรมโยธาธิการและผังเมืองทบทวนความเห็นโดยหารือคณะกรรมการราง
กฎหมายกระทรวงมหาดไทย 

                                                 
57  บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมที่สิ้นสุด

ระยะเวลาการใชบังคับแลว  เรื่องเสร็จที่ 625/2551 
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  คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่7) ไดพิจารณาขอหารือของกรมโยธาธิการและ
ผังเมือง โดยรับฟงขอเท็จจริงจากผูแทนกระทรวงมหาดไทย(กรมโยธาธิการและผังเมือง)และผูแทน
จังหวัดสมุทรปราการแลวมีความเห็นวา ในการใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม  
จําเปนตองมีการผังเมืองรวมใหเหมาะสมกับสภาพการณและส่ิงแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไปหรือเพื่อ
ประโยชนแหงรัฐอยูเสมอ  เพื่อใหการบังคับใชกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมบรรลุวัตถุประสงค
ของพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 เนื่องจากผังเมืองรวมเปนแผนผัง นโยบายและ
โครงการรวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดํารงรักษาเมือง
และบริ เ วณที่ เ กี่ ยวของในด านการใชประโยชน ในทรัพย สินการคมนาคมและการขนส ง                       
การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม และประกอบกับ มาตรา 5758 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย กําหนดใหการวางผังเมืองการกําหนดเขตการใชประโยชนที่ดินและการออกกฎ 
ที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน รัฐตองจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็น  
ของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ ดังนั้น รัฐจึงตองคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปน
สําคัญ และมุงหมายที่จะใหหลักประกันแกเอกชนตอการกระทําของรัฐ โดยใหฝายบริหารดําเนินการ    
ใหเปนไปตามหลักการที่กฎหมายกําหนดไวการกระทําของฝายบริหารที่ไมมีกฎหมายกําหนดหรือให
อํานาจไวและมีผลกระทบตอสิทธิของประชาชนยอมไมชอบดวยกฎหมาย กรณีตามขอหารือนี้หากผูมี
อํานาจหนาที่ในการพิจารณากอสรางอาคารหรือการประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมนํากฎกระทรวง
ใหใชบังคับผังเมืองรวมที่ส้ินสุดระยะเวลาการใชบังคับไปแลวเปนแนวทางในการพิจารณาอนุญาต
กอสรางอาคาร  หรือประกอบกิจการใดๆจึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายวาดวยการผังเมือง 
 (3) ปญหาเกี่ยวกับงานดานวิชาการผังเมืองและการจัดการระหวางหนวยงาน 
  จากบทบาทของเจาหนาที่ทองถ่ินที่จะตองทําหนาที่ 2 ลักษณะดังกลาวขางตน 
พบวา ในปจจุบันการดําเนินการวางผังเมืองที่ดําเนินการโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง มีประเด็นปญหา
เกี่ยวกับเรื่องการประสานงานพัฒนาพื้นที่ระหวางหนวยงานตางๆ รวมถึงปญหาจากการปฏิบัติงานที่มี
ความสับสนในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ทองถ่ินที่เกี่ยวของกับผังเมืองรวม กลาวคือ ในประเด็นปญหา
ที่เกี่ยวกับเรื่องการประสานงานพัฒนาพื้นที่ระหวางหนวยงานตางๆ โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวของกับ
การวางผังเมือง  ซ่ึงลักษณะการดําเนินงานของกรมโยธาธิการและผังเมือง59จะใชหลักวิชาการและขอมูล

                                                 
58  มาตรา 57  บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูลคําช้ีแจงและเหตุผลจากหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  

รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  กอนการอนุญาตหรือการดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบ
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิตหรือมีสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวตนหรือชุมชนทองถิ่น  และมี
สิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว  

59 สุรีย  บุญญานุพงศ , ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานตามผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม (สถาบันวิจัย
สังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2532) หนา 38-51. 
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ที่มีอยูดําเนินงานวางผังเมืองรวมเพื่อใหเมือง มีสภาพตามวัตถุประสงคที่ตองการ แตในขั้นตอนการ
ดําเนินการพัฒนาเพื่อใหเกิดผลตามผัง เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับหนวยงานตางๆ หลายหนวยงาน แมวาใน
ขั้นตอนการวางผังเมือง คณะกรรมการผังเมืองจะตั้งอนุกรรมการจากหนวยงานตางๆ ประสานการพัฒนา
ระหวางโครงการของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของแลวก็ตาม  แตการประสานแผนดังกลาวเปนเพียงการ
กําหนดแผนงานและโครงการรวมกันวา จะตองมีการพัฒนาตามรูปแบบที่ผังเมืองรวมกําหนด สวนการ
ดําเนินงานตามผังจะเกิดขึ้นเมื่อไรนั้น ขึ้นอยูกับเหตุผลความจําเปนและความเหมาะสมของงบประมาณ
ของแตละหนวยงานที่จะรับผิดชอบดําเนินงาน รวมถึงเปนไปตามความตองการของทองถ่ิน ตลอดจน
กรณีเรงดวน อาจมีการปรับแผนงานตามการตัดสินใจของผูบริหารและนโยบายขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเอง 
  โดยเหตุที่ผังเมืองรวมที่ประกาศใช เปนผังที่แสดงถึงผลการพัฒนาที่จะเกิดขึ้น  
ในระยะยาว การกําหนดโครงการและงบประมาณของแตละหนวยงานจะตองจัดทําตามความเหมาะสม 
หรือความจําเปนเรงดวนของแตละโครงการ ซ่ึงเปนผลใหการดําเนินงานพัฒนาของหนวยงานตางๆ      
ไมสอดคลองกัน ผลที่ตามมาก็คือ การพัฒนาที่เกิดขึ้นไมเห็นเปนรูปธรรมที่เดนชัดในสายตาของ
ประชาชน ทําใหประชาชนไมเห็นความสําคัญของการมีผังเมืองรวม        
  ในสวนของปญหาอันเกิดจากความสับสนในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ทองถ่ิน
ที่เกี่ยวของกับผังเมืองรวม เปนปญหาสวนใหญที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานที่ขาดการประสานงาน
ระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ อาทิ การประสานงานดานการควบคุมการใชประโยชนที่ดินในเขตผังเมือง
รวม กลาวคือ ในกรณีการขอตั้งโรงงานในเขตอุตสาหกรรมในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย    
ซ่ึงกําหนดอัตราสวนเปนรอยละของพื้นที่ที่จะอนุญาตใหใชเพื่อกิจการอื่นได เมื่อมีการขอตั้งโรงงาน
อุตสาหกรรม ซ่ึงเปนการใชประโยชนรองตามอัตราสวนรอยละดังกลาว อุตสาหกรรมจังหวัดก็จะ
พิจารณาวา กิจการนั้นเปนกิจการที่หามหรือไม ถาไมใช อุตสาหกรรมจังหวัดก็จะพิจารณาอนุญาตใหทํา
กิจการ แตทางสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดหรือเทศบาล ซ่ึงเปนผูพิจารณาการใชประโยชน
อาจไมอนุญาตใหกอสราง เพราะไมมีอัตราสวนรอยละของพื้นที่เพื่อทํากิจการรองเหลืออยูในเขตที่ขอตั้ง 
ปญหาที่เกิดขึ้น คือ ความขัดแยงและสับสนระหวางสองหนวยงานและความสับสนของผูประกอบการ 
  ในบางกรณี ปญหาการประสานงานก็เกิดจากความไมแนใจของเจาหนาที่           
ผูปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาต เนื่องจากเจาหนาที่ผูปฏิบัติของทองถ่ินไมไดมีสวนรวมเปนผูวางผังเอง
แตแรก จึงเกิดความสับสนในการปฏิบัติ  นอกจากนี้การตีความในขอกําหนดการใชประโยชนที่ดิน   
ของแตละหนวยงานแตกตางกัน เนื่องจากขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินที่ระบุไวไมมีความยืดหยุน 
ผลที่ตามมาก็คือ การควบคุมการใชประโยชนที่ดินไมมีประสิทธิภาพ กรณีเชนนี้จะเกิดขึ้นมากในเขตที่มี
พื้นที่ขนาดใหญและการควบคุมทําไดไมทั่วถึง อาทิ การกอสรางอาคารพักอาศัยในเขตการใชประโยชน
ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดมีอํานาจควบคุมตาม
กฎหมาย เฉพาะในเขตที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 เทานั้น ในสวน
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พื้นที่ที่อยูนอกเหนืออํานาจจึงไมอาจทําการควบคุมไดตามกฎหมายหลังจากที่ไดมีการประกาศใชผังเมอืง
รวมแลว กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูรับผิดชอบวางผัง จะทําหนาที่เปนเพียงผูใหคําแนะนํา ปรึกษา 
แกผูที่ รับผิดชอบดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศเทานั้น สวนผูที่จะเปนผู รับผิดชอบ
ดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศใชนั้น ตามกฎหมายระบุวา คือ เจาพนักงานทองถ่ินโดยเจา
พนักงานทองถ่ินนี้ จะทําหนาที่ทั้ง 2 ลักษณะ คือ การควบคุม (ควบคุมการใชที่ดิน และควบคุมการ
ประกอบกิจการในที่ดินประเภทตางๆ) และการพัฒนา (พัฒนาระบบคมนาคมและขนสง) ผูรับผิดชอบ
ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518     
ไดกําหนดวาเจาพนักงานทองถ่ินผูมีหนาที่ในการควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวมหมายถึง
หนวยงาน/บุคคล 
 ดังนี้ 60

ตารางที่ 2 เจาพนักงานทองถิ่นผูมีหนาท่ีในการควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม 
 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

ในเขตเทศบาล คณะเทศมนตรี 

ในเขตองคการบริหารสวนตําบล คณะกรรมการองคการบริหารสวนตําบล 
ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด ผูวาราชการจังหวัด หรือนายอําเภอ ซ่ึงไดรับ

มอบหมายจากผูวาราชการจังหวัดใหทําการแทน 
 เจาพนักงานทองถ่ิน ตามมาตรา 4 นี้ จะทําหนาที่ในควบคุมการใชประโยชน     ในที่ดินประเภท
ตางๆ และในกรณีที่มีพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2552 ใชบังคับในเขตผังเมืองรวม
สามารถใชอํานาจของ “เจาพนักงานทองถ่ิน” ตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ในเรื่องการ
อนุญาตกอสรางอาคารเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎกระทรวงฯได “เจาพนักงานทองถ่ิน”   ตาม พ.ร.บ.
ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 คือ 
ตารางที่ 3 เจาพนักงานทองถิ่นทําหนาท่ีในควบคุมการใชประโยชนในที่ดินตาม  
 พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

ในเขตเทศบาล คณะเทศมนตรี 
ในเขตองคการบริหารสวนตําบล ประธานองคการบริหารสวนตําบล 
ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด ผูวาราชการจังหวัด  

                                                 
60 “สํานักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย, คําแนะนําแนวทางการปฏิบัติตามกฎกระทรวงฉบับที่ (พ.ศ.2527) ผัง

เมืองรวมเมืองเชียงใหม(กรุงเทพมหานคร : สํานักผังเมือง,2527) .หนา 14. 
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สําหรับการควบคุมการประกอบกิจการในที่ดินประเภทตางๆ หนวยงานที่มีอํานาจในการ
อนุญาตใหประกอบกิจการตางๆ ในเขตผังเมืองรวมจะตองพิจารณากฎกระทรวงฉบับนี้ประกอบในการ
อนุญาตใหประกอบกิจการดวย และเจาพนักงานทองถ่ินที่จะเปนผูรับผิดชอบ ไดแก บุคคลดังตอไปนี้ 

ตารางที่ 4 เจาพนักงานทองถิ่นท่ีจะเปนผูรับผิดชอบการอนุญาตใหประกอบกิจการ 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

โรงงาน อุตสาหกรรมจังหวัด 
คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง อําเภอ หรือโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

คลังวัตถุระเบิด กองกํากับการตํารวจภูธร 
กําจัดมูลฝอยหรือส่ิงปฏิกูล “เจาหนาที่ทองถ่ิน” 

 - ในเขตเทศบาล คือ เทศบาล 
 - ในเขตองคการบริหารสวนตําบล คือองคการ 

   บริหารสวนตําบล  
 - ในเขตอื่นนอกจากขางตนหมายถึง  
    ผูวาราชการจังหวัด หรือนายอําเภอ 
    ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดมอบใหทําหนาที่แทน 

เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด 
หรือไก เพื่อการคา หรือกอเหตุรําคาญ ตาม 

ก. เจาพนักงานสาธารณสุข 

กฎหมายวาดวยการสาธารณสุข ข. “เจาหนาที่ทองถ่ิน” 
 -ในเขตองคการบริหารสวนตําบล คือองคการ  

   บริหารสวนตําบล  
 -ในเขตอื่นนอกจากขางตนหมายถึง  

  ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอซึ่งผูวาราชการ 

 จังหวัดมอบหมายใหทําหนาที่แทน 

ไซโลเก็บผลิตผลการเกษตร สุสานหรือฌาปน
สถาน 

สํานักงานพาณิชยจังหวัด “พนักงานทองถ่ิน”  
-ในเขตเทศบาล คือ คณะมนตรีเทศบาล       
(คณะเทศมนตรี) 
-นอกเขตเทศบาล คือ คณะกรรมการจังหวัด หรือ
คณะกรรมการอําเภอ ซ่ึงไดรับมอบใหทําหนาที่แทน  

สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนชรา ประชาสงเคราะหจังหวัด 
สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงเด็ก ประชาสงเคราะหจังหวัด 
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ตารางที่ 4 (ตอ) เจาพนักงานทองถ่ินที่จะเปนผูรับผิดชอบการอนุญาตใหประกอบกิจการ 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

โรงแรม กองกํากับการตํารวจภูธร, โยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด 

สถานีบริการจําหนายน้ํามันเชื้อเพลิง หรือกาซ โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

สถานบริการ กองกํากับการตํารวจภูธร 

การดําเนินงานเพื่อควบคุมการใชประโยชนในที่ดินและควบคุมการประกอบกิจการ เจา
พนักงานทองถ่ินจะตองปฏิบัติดังนี้ 

ตารางที่ 5 การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

1 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หามโรงงานทุกประเภทเวนแตโรงงาน
ที่ประกอบกิจการ  โดยไมกอ เหตุ
เดือดรอนรําคาญ ตามกฎหมายวาดวย
การสาธารณสุขหรือไมเปนมลพิษตอ
ชุมชนหรือส่ิงแวดลอม 

 

 

 

 

 

 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน
ป ร ะ ส า น ง า น กั บ
อุตสาหกรรมจังหวัด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ควบคุม มิใหมีการใชที่ดินเพิ่มหรือ
กิจการโรงงานดังกลาวในเขตที่ดิน ,
ดังตอไปนี้คือ 

- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปาน  
กลาง 

 - ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยู   
อาศัยหนาแนนมาก                                   
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและ
คลังสินคา                                                 
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                          
- ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม     
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

 

2. หามคลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง เจาพนักงานทองถ่ิน
มีเจาหนาที่ประสาน
กับอําเภอหรือ 

ควบคุม มิใหใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้ คือ 
 - ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
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ตารางที่ 5 (ตอ) การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

  โยธาธิการและ      
ผังเมืองจังหวดั 

ที่ดินที่อยูอาศยัหนาแนนปานกลาง 
ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยู
อาศัยหนาแนนมาก ที่ดนิประเภท
อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณ
ศิลปวัฒนธรรมไทย 

3. หามคลังวัตถุระเบิด เจาพนกังานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
กองกํากับการ
ตํารวจภูธร 
 
 
 
 

ควบคุม มิใหใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้ คือ           
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย    
- ที่ดินที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง         
- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและ ที่อยู
อาศัยหนาแนนมาก                                   
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย                

4. 

 

 

 

 

 

 

 

 

หามกําจัดมูลฝอยหรือส่ิงปฏิกูล 

 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน 

 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกล าวในเขตที่ดินดังตอไปนี้คือ  
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปาน
กลาง 

- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยู
อาศัยหนาแนนมาก                                   
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

 หมายเหตุ   การหาม “กําจัดมลูฝอยหรือส่ิงปฏิกูล” หมายความถึง สถานที่ทิ้งหรือกําจัดขยะโดยวิธี
ตางๆแหลงกลางในการกําจัดขยะของชุมชน แตมิไดหมายความถึงถังทิ้งขยะ หรือที่พกัขยะขนาดเลก็ที่ใช
พักขยะชั่วคราวกอนจะลําเลยีงไปกําจัดในที่อ่ืน 
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ตารางที่ 5 (ตอ) การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

5. หามเลี้ยงมา โค กระบือ สุกร แพะ 
แกะ หาน เปด และไก เพื่อการคา
หรือกอเหตุรําคาญตามกฎหมาย   
วาดวยการสาธารณสุข 

เจาพนกังานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
เจาพนกังาน
สาธารณสุข 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้ คือ                  
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน    ปาน
กลาง                                                                 
- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศยั
หนาแนนมาก                                      
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา      
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                                 
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

6. หามไซโลเก็บผลิตผลการเกษตร 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
สํานักงานพาณิชย
จังหวัด 

ควบคุมมิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศยั
หนาแนนมาก                                     
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

7. 

 

 

 

หามสุสานหรือฌาปนกิจ เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้คือ           
 - ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศยั
หนาแนนมาก                                                
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา      
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                                 
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย  

8. หามสถานสงเคราะหหรือรับเล้ียง
เด็ก 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
ประชาสงเคราะห 

ควบคุม มิใหมกีารใชที่ดินเพิม่เพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและ 

   



 
 

  
 102 
ตารางที่ 5 (ตอ) การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม  

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

  จังหวัด คลังสินคา                                                        
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                                 

9. กิ จ ก า ร ค า ที่ ดิ น ต า ม ป ร ะ ม ว ล
กฎหมายที่ดินมีการแบงแยกแปลง
ที่ ดิน เพื่ ออยู อาศัยประกอบการ
พาณิชยหรือประกอบอุตสาหกรรม
เวนแตการจัดสรรที่ดินตามกฎหมาย
วาดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
เจาพนักงานที่ดิน 

ควบคุม มิใหมกีารใชที่ดินเพิม่เพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม             

10. หามอาคารสูงเกิน 3 ช้ัน หรือเกิน 12 
เมตร ยกเวนสวนโครงสรางของ
หลังคาที่ไมใชรับน้ําหนักบรรทุก
และอาคารศาสนกิจ 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
เทศบาล 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย                         

11. 

 

หามโรงแรม 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
สถานี ตํ า ร วจภู ธ ร
จังหวัด  โยธาธิการ
และผังเมืองจังหวัด
เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
โยธาธิการและผั ง
เมืองจังหวัด 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย                         

 

12. หามสถานีบริการจําหนายน้ํามันเชือ้เพลงิ
และหรือกาซสําหรับยานพาหนะ 

เจาพนักงานทองถิ่นมี
หน า ท่ี ประสานกั บ
โยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด 

ควบคุม มิใหการใชท่ีดินเพิ่มเพือ่กิจการดังกลาวใน
เขตที่ดินประเภทอนุรกัษเพื่อสงเสรมิเอกลกัษณ
ศิลปวัฒนธรรมไทย  

13. หามสถานบริการ เจาพนักงานทองถิ่นมี
หนาท่ีประสานกับ
สถานีตํารวจภูธรฯ 

ควบคุม มิใหการใชท่ีดินเพิ่มเพื่อกิจการดังกลาว
ในเขตที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณ                                         
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ตารางที่ 6 การควบคุมการใชประโยชนในที่ดินบางประเภทที่กําหนดใหใชประโยชนเฉพาะ 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

1. ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการ
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 

เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม  ให ใชประโยชน เพื่ อการ
นันทนาการหรือ เกี่ ยวของกับการ
นั น ทน า ก า ร  ก า ร รั ก ษ า คุ ณ ภ า พ
ส่ิงแวดลอมหรือสาธารณประโยชน
เทานั้น 

2. ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา 

 

 

 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม ใหใชประโยชนเพื่อการศึกษา
ห รื อ เ กี่ ย ว ข อ ง กั บก า รศึ กษ าหรื อ
สาธารณประโยชนเทานั้น ในกรณีที่ดิน
ประเภทนี้เปนกรรมสิทธิ์ของเอกชน 
หากเจาของหรือผูครอบครองไมอาจ
ดําเนินการใชประโยชนตามที่ระบุไวได
ใหเปล่ียนการใชประโยชนที่ดินไดตาม
ประเภทที่ดินที่อยูใกลเคียง 

3. ที่ดินประเภทสถาบันการศาสนา เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม ใหใชประโยชนเพื่อการศาสนา
หรือเกี่ยวของกับการศาสนา การศึกษา 
หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

4. ที่ ดิ น ป ร ะ เ ภ ท ส ถ า บั น ร า ช ก า ร
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 

เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม ใหใชประโยชนเพื่อกิจการของ
รัฐกิจการเกี่ยวกับการสาธารณูปโภค
และสาธารณปูการหรือ
สาธารณประโยชนเทานัน้ 

ผูรับผิดชอบการพัฒนาตามผังงานโครงการคมนาคมและขนสงผูรับผิดชอบดําเนินงานให
เปนไปตามผัง ไดแก 

 1.  ระบบคมนาคมและขนสงของผังเมืองรวม ที่อยูในเขตเทศบาล ผูมีหนาที่ดําเนินการหรือ
ปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังฯ ไดแก คณะเทศมนตรี 
        2. ระบบคมนาคมและขนสงของผังเมืองรวม ที่อยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล             
ผูมีหนาที่ดําเนินการหรือปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังฯ ไดแก คณะกรรมการองคการบริหารสวนตําบล  
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        3. ระบบคมนาคมและขนสงของผังเมืองรวม ที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด            
ผูมีหนาที่ดําเนินการหรือปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังฯ ไดแก ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ           
ซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูวาราชการจังหวัดใหทําการแทน 
        4. สําหรับทางหลวง ถนนที่อยูความดูแลของหนวยงานอื่นๆ นอกเหนือจากดังกลาวขางตน 
เชน กรมทางหลวงและถนนนั้นอยูในเขตผังเมืองรวม ก็ใหหนวยงานนั้นปฏิบัติใหเปนไปตามผังระบบ
คมนาคมขนสงตามกฎหมายหลังจากที่ไดมีการประกาศใชผังเมืองรวมแลว กรมโยธาธิการและผังเมือง
เปนผูรับผิดชอบวางผัง จะทําหนาที่เปนเพียงผูใหคําแนะนํา ปรึกษา แกผูที่รับผิดชอบดําเนินงานเพื่อให
เปนไปตามผังที่ประกาศเทานั้น สวนผูที่จะเปนผูรับผิดชอบดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศใช
นั้นตามกฎหมายหลังจากที่ไดมีการประกาศใชผังเมืองรวมแลว กรมโยธาธิการและผังเมืองเปน
ผูรับผิดชอบวางผัง จะทําหนาที่เปนเพียงผูใหคําแนะนํา ปรึกษา แกผูที่รับผิดชอบดําเนินงานเพื่อให
เปนไปตามผังที่ประกาศเทานั้น สวนผูที่จะเปนผูรับผิดชอบดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศใช
นั้น ตามกฎหมายระบุวา คือ เจาพนักงานทองถ่ินโดยเจาพนักงานทองถ่ินนี้ จะทําหนาที่ทั้ง 2 ลักษณะ คือ 
การควบคุมการใชที่ดิน และควบคุมการประกอบกิจการในที่ดินประเภทตางๆ และการพัฒนาระบบ
คมนาคมและขนสงซ่ึงผู รับผิดชอบควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม  ตามมาตรา  4 แหง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 ไดกําหนดวาเจาพนักงานทองถ่ินผูมีหนาที่ในการควบคุม
ใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม หมายถึง หนวยงานและบุคคล   
 เมื่อมีการประกาศกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมแลว ลักษณะงานที่จะตองปฏิบัติจะมี 2 
ลักษณะใหญๆ คือ  
            1. งานควบคุม (Control) หมายถึง การควบคุมการใชประโยชนที่ดินและการกอสรางให
เปนไปตามแผนผังที่กําหนด และไมขัดตอขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินและแผนผัง หรือขอกําหนด
โครงการระบบคมนาคมขนสง ดังนั้นลักษณะการควบคุมจึงมีทั้งการอนุญาตประกอบกิจการและ        
การอนุญาตใหใชประโยชนในที่ดิน ซ่ึงลักษณะการควบคุมการประกอบกิจการเปนการควบคุมมิใหมี
การประกอบกิจการที่หามในที่ดินประเภทตางๆ ตามประกาศกฎกระทรวง เชน กิจการคลังวัตถุระเบิด 
หามกอสรางในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยและลักษณะการควบคุมการใชที่ดินเปนการควบคุมมิใหมีการใช
ที่ดินเกินกวาอัตราสวนรอยละที่กําหนดไวในการใชที่ดินแตละประเภท ตามประกาศกฎกระทรวง เชน 
ในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย อนุญาตใหใชประโยชนเพื่อกิจการอื่นๆ นอกจากที่อยูอาศัยได
เพียงไมเกินรอยละ 15 ของพื้นที่ ดังนั้นหากมีการขอใชประโยชนในที่ดินนี้เพื่อทํากิจการการอื่นๆ 
นอกจากที่อยูอาศัยผูรับผิดชอบจะตองพิจารณาดูวาในพื้นที่ผู ขอใชประโยชนระบุนั้น ยังมีพื้นที่สําหรับ
ทํากิจการอื่นๆ เหลืออยูหรือไม หากไมมี (มีการใชประโยชนเพื่อกิจการอื่นๆ เกินรอยละ 15 ของพื้นที่
แลว) ก็จะไมสามารถอนุญาตใหใชประโยชนในที่นั้นได 

 2. งานพัฒนา (Development) หมายถึง การสงเสริมพัฒนาและกอสรางเพื่อใหเมืองบรรลุตาม
วัตถุประสงคที่กําหนดไวตามผัง เชน การพัฒนาระบบการคมนาคม ไฟฟา ประปา โทรศัพท และการ
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พัฒนาสาธารณูปโภคอื่นๆ ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีภารกิจหนาที่ในการวางและจัดทํา  ผัง
เมืองรวม ซ่ึงแนวคิดเรื่องการผังเมืองไมวาจะเปนการวางและจัดทําผังเมือง เพื่อแกไขปญหาสภาพเมืองที่
ทรุดโทรมหรือการวางผังเมืองใหม มีวัตถุประสงคสําคัญก็คือ การประสานประโยชนมหาชน   กับ
ประโยชนของเอกชนในการใชที่ดิน โดยพยายามแกไขขอขัดแยง และขอเสียหายตางๆ ที่จะเกิดขึ้นจาก
การใชประโยชนที่ดินใหไดผลดีโดยวางโครงการการใชประโยชนที่ดินทั้งในปจจุบันและในอนาคตให
กลมกลืนเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ทั้งนี้ตองคํานึงถึงสถานการณทางดานเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากร 
ประชากร และการบริหารสาธารณะตางๆ อาทิ ถนนสะพาน สวนสาธารณะ น้ํา ไฟ ตลอดจนแหลง
อุตสาหกรรม แหลงการคา เคหสถาน และการกสิกรรม ยกตัวอยางเชน การผังเมืองจะตองคํานึงถึง     
การอนุรักษความสวยงาม ความสูงของอาคาร ฯลฯ ซ่ึงความเห็นของแตละคนในเรื่องเหลานี้ยอมไม
เหมือนกัน จึงเปนเรื่องที่ตองประชุมประชาชนเพื่อตัดสินโดยประชาชนมติเปนสวนใหญและอาจทําให
ถูกแทรกแซงดวยอํานาจทางการเมืองได และตอมาในปพุทธศักราช 2542 ไดมีพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 กําหนดใหกรม
โยธาธิการและผังเมืองดําเนินการตามแผนการถายโอนภารกิจดังกลาวไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล ทั่วประเทศ ซ่ึงชวงระยะเวลาตั้งแตประกาศใชในป
พุทธศักราช 2542 จนถึงปจจุบัน ผังเมืองรวมทั้งประเทศ ซ่ึงมีจํานวน 164 ผังไดมีการถายโอนใหเทศบาล
และองคการบริหารสวนตําบลเพียงรอยละ 40 ซ่ึงปญหาที่เกิดจากการโอนภารกิจดังกลาวมีขอจํากัดหลาย
ประการดังที่ไดกลาวไปแลว อาทิ การผังเมืองซ่ึงเปนเรื่องมีขั้นตอนการปฏิบัติที่มีความยุงยากและ
ซับซอนโดยเฉพาะอยางยิ่งขั้นตอนในการออกกฎหมายการใชบังคับผังเมืองรวมโดยกฎกระทรวง ถือวา
เปนปญหาที่สําคัญเนื่องจาก จะตองผานการเห็นชอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งใชระยะเวลานานมี
ผลทําใหผังเมืองรวมขาดอายุ จึงเกิดปญหาในทางปฏิบัติงานของเจาหนาที่ และหากในอนาคตองคการ
ปกครองสวนทองถ่ิน จะตองมีการวางผังเมืองรวบครอบคลุมทั่วประเทศแลว จะทําใหเกิดความยุงยาก
เพียงใด แมในปจจุบันภาครัฐไดมีกระจายอํานาจการวางผังเมืองใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตก็
ไมไดมีการแกไขกฎหมายในการใชบังคับผังเมืองรวมใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงถาหากไดใชมาตรการทางกฎหมายดังกลาวใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแลว จะทําใหเกิดกลไกที่มีประสิทธิภาพ ในการสนับสนุนการกระจายอํานาจดาน
การผังเมืองใหเปนไปตามเจตนารมณแหงกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ดังนั้น ในการดําเนินงานเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวมอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เปนเรื่องที่ตองใชงบประมาณในการดําเนินงานจํานวนมาก ทั้งในสวนของการเวนคืนที่ดิน
และการกอสราง แตสถานการณปจจุบันหนวยงานตางๆไมไดมีงบประมาณโดยเฉพาะที่จะดําเนินการ
พัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองรวม ดังนั้น วิธีการปฏิบัติที่เปนอยูก็คือ การกําหนดแผนงาน โครงการและ
การจัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับการพัฒนาที่ตองการใหเกิดขึ้นตามผังเมืองรวม อาทิ การกําหนด
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แผนงานปรับปรุงขยายถนนหรือกอสรางถนน การวางสายโทรศัพท การขยายระบบประปา การจัดทํา
สวนสาธารณะ เปนตน ดังนั้น หากการวางผังเมืองรวมและการกําหนดโครงการเปนการดําเนินงานที่มี
ลักษณะไมตรงตามความตองการของทองถ่ิน โครงการที่เสนอไปก็จะไมไดรับอนุมัติงบประมาณให
ดําเนินการ การพัฒนาพื้นที่ใหเปนไปตามผังเมืองรวมก็ยอมจะมีความลาชาตามไปดวย นอกจากนี้แลว
การที่หนวยงานตางๆโดยเฉพาะหนวยงานที่ รับผิดชอบในการควบคุมการใชประโยชนที่ดิน                  
ไมมีงบประมาณสํารองจายเพื่อการพัฒนาพื้นที่นี้ ยังเปนผลใหการควบคุมการใชประโยชนที่ดิน                
ขาดประสิทธิภาพ กรณีที่เกิดขึ้นและเห็นไดคอนขางชัดเจน อาทิ ที่ดินบริเวณที่กําหนดใหเปนเขต
อุตสาหกรรมและคลังสินคา ซ่ึงรัฐไมมีงบประมาณในการเวนคืนที่ดินดังกลาวไวเพื่อพัฒนาใหเปนไป
ตามขอกําหนดได ดังนั้น จึงปลอยใหเอกชนเจาของที่ดินดําเนินการพัฒนา โดยรัฐเพียงแตควบคุม
ประเภทกิจการที่ขอตั้งเทานั้น ซ่ึงจากการติดตามผลการใชที่ดินในเขตนี้พบวา ที่ดินในเขตนี้ถูกพัฒนา
เปนที่อยูอาศัยเปนสวนใหญ และมีผูเขาไปลงทุนประกอบการอุตสาหกรรมเพียงไมกี่ราย นอกจากนี้ผล
จากการประกาศใชผังเมืองรวม ไดทําใหที่ดินบริเวณที่ถูกกําหนดเปนเขตอุตสาหกรรมนี้ มีราคาสูงมาก
จนผูประกอบการอุตสาหกรรมขนาดยอมไมสามารถลงทุนได กรณีคลายคลึงกันนี้ไดเกิดขึ้นเชนเดียวกัน
ในเขตพื้นที่ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม ผลที่ตามมาจากการขาดงบประมาณในการดําเนินงาน
พัฒนา ก็คือ การใชที่ดินไมสามารถบรรลุผลตามผังเมืองรวมที่วางไวและบางกรณี เชน การกําหนดเขต
ถนนโครงการโดยเมื่อมีการประกาศแนวเขตถนนโครงการไปแลวทําใหราคาซื้อขายที่ดินสูงขึ้นมาก เปน
ผลใหหนวยงานที่รับผิดชอบดําเนินงานพัฒนาระบบถนนตองเพิ่มคาใชจายในการเวนคืนที่ดิน ซ่ึง
บางครั้งงบประมาณเดิมที่ตั้งไวไมเพียงพอที่จะดําเนินการได นอกจากนี้แลว การขาดงบประมาณในการ
ดําเนินงานยังกอใหเกิดผลกระทบตามมาในแงความรูสึกและทัศนคติที่ไมดีตอการใชบังคับผังเมืองรวม
สําหรับประชาชน เพราะประชาชนในเขตพื้นที่ที่อยูอาศัยตามขอกําหนดของผังเมืองรวมไมสามารถใช
ที่ดินทําประโยชนในกิจการอื่นๆ ที่ขัดตอขอกําหนดการใชที่ดินได 
 2.4.2  ลักษณะของกฎหมายและผลกระทบตอผังเมืองรวมเนื่องจากการกําหนดนโยบาย
ระดับสวนกลางและระดับทองถิ่นท่ีมีลักษณะไมสอดคลองกัน 
  พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 และกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมือง
รวมเปนเครื่องมือทางกฎหมายที่รัฐบาลใชในการพัฒนาประเทศทางดานการพัฒนาเมืองเกี่ยวกับ การใช
ประโยชนที่ดิน  การคมนาคมและขนสง การสาธารณูปโภค การบริการทางดานสาธารณะและ
สภาพแวดลอมเพื่อใหเมืองดีขึ้น ทางดานสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเปนระเบียบ ความสวยงาม 
ความปลอดภัยของประชาชน เพื่อสงเสริมทางดานเศรษฐกิจและสังคมของเมือง เพื่อดํารงรักษาหรือ
บูรณะสถานที่และวัตถุที่มีประโยชนหรือคุณคาในทางศิลปกรรม สถาปตยกรรม ประวัติศาสตร 
โบราณคดีและเพื่อดํารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ภูมิประเทศที่งดงามหรือคุณคาในทาง
ธรรมชาติ  ดังนั้น ในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม จึงตองปฏิบัติให
สอดคลองและเปนไปตามหลักเกณฑของกฎหมายเพื่อการพัฒนา  เพื่อใหกฎกระทรวงใหใชบังคับ        
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ผังเมืองรวม เปนกฎหมายที่สามารถนํามาใชเปนกลไก หรือเครื่องมือ หรือปจจัยทางกฎหมายในการ
พัฒนาเมืองไดอยางแทจริง   
 อยางไรก็ตามการปฎิบัติตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ก็มีปญหาที่เกิดขึ้น
ในทางปฏิบัติ ซ่ึงปญหาที่ เกิดขึ้นมีสวนที่ เกี่ยวของกับหลักเกณฑกฎหมายและผลกระทบตอการ
ประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง  ดังจะไดอธิบายเปนลําดับขั้นตอน  
ประกอบดวย บทวิเคราะหกฎหมายและผลกระทบตอการใชบังคับผังเมืองรวมในฐานะกลไกในการ
กําหนดนโยบายและบทวิเคราะห กรณีศึกษาที่มีผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของ
การออกกฎกระทรวงจัดทํากฎกระทรวงและการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎกระทรวง ดังนี้ 
 (1) ลักษณะของกฎหมายและผลกระทบตอการใชบังคับผังเมืองรวมในฐานะกลไกใน
การกําหนดนโยบาย 
  ในการดํ า เนินการ เพื่ อจัดทํ ากฎกระทรวง  ผั ง เมืองรวมนั้น  กฎหมาย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 แกไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 3) พุทธศักราช 2535 มาตรา26       
ไดบัญญัติวา “การบังคับใชผังเมืองรวมใหทําโดยกฎกระทรวงและมีอายุการบังคับใชไมเกินหาป เมื่อมี
กฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมแลว หามบุคคลใดใชประโยชนที่ดินผิดจากที่กําหนดไวในผังเมืองรวม 
หรือปฏิบัติการใดใดขัดกับขอกําหนดของผังเมืองรวมนั้น” ดังนั้น การทําใหผังเมืองรวมมีผลใน         
ทางปฏิบัติหนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางการพัฒนารวมกัน จึงตองนําผังเมืองรวมที่วางและจัดทําไว
แลวมาจัดทําเปนกฎกระทรวง ซ่ึงจะมีผลบังคับใชเมื่อประกาศในราชกิจานุเบกษาแลว การใชประโยชน
ที่ดินที่ผิดหรือขัดกับขอกําหนดผังเมืองรวมตามที่ประกาศเปนกฎกระทรวง มีโทษจําคุกไมเกินหกเดือน
หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ ทั้งนี้ ในการวิเคราะหเกี่ยวกับปญหากฎกระทรวงใหใช
บังคับผังเมืองรวมในฐานะกลไกในการกําหนดนโยบาย นั้นมีประเด็นที่พบทั้งปญหาขอกฎหมาย ปญหา
ในการทางปฏิบัติ และผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง 
อาทิ ปญหาที่เกี่ยวของกับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ไดแก กรณี เนื้อหาในกฎกระทรวงไม
ครบถวนตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 นโยบายการพัฒนาขาดความ
สมบูรณไมสามารถชี้ทิศทางการพัฒนาของเมืองในอนาคตไดอยางชัดเจน นอกจากนี้ยังมีปญหาที่
เกี่ยวของกับขอกําหนดตามกฎกระทรวงและแผนผังการใชประโยชนที่ดิน ไดแก ขอกําหนดตาม
กฎกระทรวงมีปญหาในการปฏิบัติ ไมมีความเปนเหตุผลซ่ึงกันและกัน ปญหาที่เกี่ยวของกับขั้นตอน   
ของกฎหมายผังเมือง ไดแก การที่ขั้นตอนของกฎหมายผังเมืองไมสามารถคุมครองสิทธิของประชาชน 
ปญหาที่เกี่ยวของกับการควบคุมการใชที่ดิน ไดแก การประสานงานกันระหวางหนวยงานตางๆ และ
ปญหาที่เกี่ยวของกับผูรับผิดชอบในการดําเนินงานโดยเฉพาะการคาบเกี่ยวระหวางพื้นที่ที่ผูรับผิดชอบตอง
ปฏิบัติงาน เปนตน 
 ดังนั้น ในการวิเคราะหสําหรับนโยบายในการพัฒนาจะเปนแนวทางใหเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานไดเล็งเห็นเปาหมายและการมุงสูจุดหมายที่ชัดเจน ทั้งนี้กฎหมายจะเปนผูกําหนดกรอบ
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นโยบายไมใหเปล่ียนแปลงไปตามกระแสการบริหารงานหรือเปนไปตามการปรับเปลี่ยน ของผูบริหารงาน 
เพื่อที่จะใหการพัฒนาบริการสาธารณะเปนไปอยางตอเนื่อง นโยบายของกฎกระทรวงผังเมืองรวมก็เปน
เชนเดียวกัน จะตองไดรับการปฏิบัติอยางตอเนื่อง ดังนั้น จึงมีความจําเปนตองมีการกําหนดนโยบายการ
พัฒนาเมืองของผังเมืองรวมนั้นๆที่จะดําเนินการในอนาคตใหชัดเจนและทําใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน
เกี่ยวกับการพัฒนาเมืองสามารถดําเนินการตอไปได  
 ผูเขียนเห็นวา ปจจุบันนโยบายในผังเมืองรวมยังไมไดเปนสิ่งที่จะกําหนดกรอบในการพัฒนา
เมืองดังกลาวได เหตุผลเนื่องจากผังเมืองรวมซึ่งตามบทบาทจะเปนการวางอนาคตของเมืองไปถึง 20 ป 
แตในทางปฏิบัติเมื่อมีการปรับปรุงผังเมืองรวมทุก 5 ป ก็มักจะมีการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงผังไปดวย 
ดังนั้น การกําหนดนโยบายของผังเมืองรวมใหชัดเจนจึงเปนสิ่งควรปรับปรุงแกไขตอไป  
 สําหรับนโยบายการสรางประสิทธิภาพในการบริหารงานของรัฐ กฎกระทรวงใหใชบังคับ      
ผังเมืองรวมจะตองทําใหการวางผังเมือง การปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมือง และการจัดทําโครงการเปนไป
ดวยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพอยางเปนระบบและตอเนื่อง แตสภาพปญหาในปจจุบันเมื่อมีการ
วางผังเมืองรวมแลว การดําเนินการตางๆตามผังหยุดนิ่ง ไมไดดําเนินการตอไปจนบรรลุวัตถุประสงค 
ทั้งนี้ เพราะขาดงบประมาณในการดําเนินการ โครงการตางๆก็ไมไดจัดทํา ทําใหการพัฒนาเปนไปดวย
ความลาชา กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมจึงไมไดมีบทบาทในฐานะเปนเครื่องมือสราง
ประสิทธิภาพของรัฐเทาที่ควร 
 ผูเขียนมีความเห็นวา การดําเนินงานพัฒนาเมืองเพื่อใหกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเปน
เครื่องมือที่มีศักยภาพในการสรางประสิทธิภาพของรัฐนั้น เปนเรื่องที่ตองใชงบประมาณในการ
ดําเนินงานจํานวนมาก ทั้งในสวนของการเวนคืนที่ดินและกอสราง ประกอบกับในปจจุบันหนวยงาน
ตางๆไมไดมีงบประมาณโดยเฉพาะที่จะดําเนินการพัฒนาตามผังเมืองรวม ดังนั้นแนวทางปฏิบัติที่สําคัญ
จะตองมีการบูรณาการกําหนดแผนงานโครงการและจัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับการพัฒนาที่
ตองการใหเกิดขึ้นตามผังเมืองรวมอยางจริงจังโดยมีคณะกรรมการผังเมืองสวนกลางเขามามีบทบาทใน
การกํากับดูแลใหการพัฒนาเปนไปตามกฎกระทรวงผังเมืองรวม เชน การกําหนดแผนงานปรับปรุงขยาย
หรือกอสรางถนน การวางสายโทรศัพท การขยายทอประปาหรือระบบประปา การจัดทําสวนสาธารณะ 
เปนตน 

สวนกรณีกฎหมายวาดวยการผังเมืองซึ่งถือเปนกฎหมายแมบทของนโยบายการพัฒนาพื้นที่จะ
เกี่ยวของกับการประสานการพัฒนาและการวางแผนการสาธารณูปโภคและการบริการสาธารณะอื่นๆ 
เขาดวยกันภายใตแผนแมบทตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แตในปจจุบันกฏกระทรวง    
ใหใชบังคับผังเมืองรวมไมไดกําหนดไววาภายใตแผนแมบทดังกลาว หนวยงานที่เกี่ยวของตองดําเนิน  
ใหสอดคลองอยางไร คงมีแตกฎหมายควบคุมอาคารที่บัญญัติไวชัดเจนวา หากกฎหมายที่ออกโดย
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช2522 ขัดกับหลักกฎหมายวาดวยการผังเมืองใหใชบังคับตาม
กฎหมายวาดวยการผังเมือง 
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ผูเขียนมีความเห็นวา เมื่อถือวาการวางผังเมืองเปนแผนแมบทของการพัฒนา การรางกฎหมาย 
กฎกระทรวงอื่นๆจะตองไดรับการแกไขเพื่อใหเขากับกฎหมายวาดวยการผังเมือง เพื่อไมใหเกิดปญหา
กรณีแตละหนวยงานตางฝายตางดําเนินการตามที่กฎหมายของตนใหอํานาจไวและจะทําใหการ
ดําเนินงานเหมือนกันไปในแนวทางเดียวกัน ไมมีปญหาความขัดแยง ซาซอน ซ่ึงในสวนนี้ควรปรับปรุง
แกไขระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองใหปฏิบัติตามกฎหมายผังเมือง นอกเหนือจากการ
ปรับปรุงแกไขกําหนดใหกฎหมายผังเมืองเปนกฎหมายแมบทในการพัฒนาพื้นที่  

นอกจากนี้นโยบายการพัฒนาดานการผังเมืองที่สําคัญ นอกจากมีสาเหตุมาจากความไมสมบูรณ
ของกฎหมายผังเมืองซึ่งไมสอดคลองตามหลักเกณฑของกฎหมายเพื่อการพัฒนาดังกลาวแลว ยังมีสาเหตุ
ความไมสมบูรณของกฎหมายผังเมืองในกรณีที่มีสวนทําใหการพัฒนาไมเปนไปตามวัตถุประสงคของ
การผังเมือง อาทิ เนื้อหาที่ปรากฏในกฎกระทรวง ไมมีความเปนเหตุเปนผลซึ่งกันและกันและมีความไม
เปนธรรม เชน การหามประกอบกิจการบางอยางในพื้นที่หรือในกรณีการคิดอัตราสวนรอยละการใช
ประโยชนที่ดินอื่นๆ ซ่ึงคิดพื้นที่แตละบริเวณ การที่กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมในปจจุบันยังมี
เนื้อหาในการดําเนินการไมครบถวนของกระบวนการพัฒนาตามที่กฎหมายผังเมืองกําหนดไวในมาตรา 
17 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 โดยในปจจุบันกฎกระทรวงจะมีเนื้อหาเพียง 2 
เร่ืองหลัก คือ แผนผังการใชประโยชนที่ดินซึ่งไดจําแนกประเภทพรอมขอกําหนด และแผนผังโครงการ
คมนาคมและขนสง แตไมมีขอกําหนดและยังไมเคยจัดทําแผนผังแสดงที่โลง แผนผังแสดงโครงการ
กิจการสาธารณูปโภค จึงสงผลใหกฎกระทรวงผังเมืองรวมไมสามารถเปนผังแมบทของการพัฒนาเมือง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ผูเขียนเห็นวา การที่จะทําใหกฎกระทรวงผังเมืองรวมสามารถเปนผังแมบทของการพัฒนาเมือง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ นั้น จะตองมีการปรับปรุงเนื้อหาของการบังคับหรือการปฏิบัติใหเปนไปตาม    
ผังเมืองใหมีความชัดเจน เชน การมีขอกําหนดสําหรับแผนผังโครงการคมนาคมและขนสงเพื่อให
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติสามารถปฏิบัติไดอยางถูกตอง นอกจากนี้การที่กฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานทองถ่ิน
เปนผูปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวมทําใหมีหลายหนวยงานที่ตองทําหนาที่ในการควบคุมรวมกัน    
แตไมมีหนวยงานเฉพาะในการควบคุมและติดตามผลการดําเนินงานอยางจริงจัง ทําใหการควบคุม
ติดตามขาดความตอเนื่องและไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร จึงเห็นสมควรตองกําหนดหนวยงานเฉพาะใน
การควบคุมและติดตามผล 

สําหรับประเด็นที่ เกี่ยวของกับนโยบายการควบคุมการใชที่ดิน  ซ่ึงตามมาตรา  83 แหง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดใหมีผูควบคุมการทํากิจการบางประเภทในที่ดิน
บางประเภทที่มีขอหามเชน ที่ดินประเภทที่อยูอาศัย หามทํากิจการประเภทโรงงาน คลังเชื้อเพลิง คลัง
วัตถุระเบิด  การกําจัดขยะและสิ่งปฏิกูล และการเลี้ยงสัตวเพื่อการคา ที่ดินประเภทชนบทและ
เกษตรกรรม หามนํามาจัดสรรเพื่อการอยูอาศัยพานิชยกรรมและอุตสาหกรรม โรงงาน ที่ดินประเภท
อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทยหามทํากิจการโรงงาน อาคารสูงเกิน 12 เมตร โรงแรม 
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การเลี้ยงสัตวเพื่อการคา การกําจัดขยะและสิ่งปฏิกูล ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อการนันทนาการ และรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอม หามทําประโยชนใดๆ นอกจากกิจการที่เกี่ยวของกับการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
ฯลฯ ในขอกําหนดดังกลาวจะเห็นไดวา การควบคุมการใชที่ดินจะมีองคประกอบอยู 3 ประการ คือ 
ประเภทของกิจการที่จะดําเนินการและประเภทการใชที่ดินที่จะขอตั้งกิจการ และผูรับผิดชอบในการ
ควบคุม 
 ผูเขียนมีความเห็นวา ในขั้นตอนของการดําเนินงานตามนโยบายเพื่อควบคุมการใชที่ดินนั้น 
แนวทางการปฏิบัติตามกฎกระทรวง จะตองมีการประสานงานกับระหวางหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ 
การขอตั้งโรงงานอุตสาหกรรมในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย อุตสาหกรรมจังหวัดจะตองเปน
ผูพิจารณาวา กิจการอุตสาหกรรมที่ขอตั้งนั้นเปนประเภทที่กอใหเกิดมลภาวะหรือไม และสามารถจะ
อนุญาตใหตั้งในพื้นที่การใชที่ดินเพื่ออยูอาศัยหนาแนนนอยหรือไม ทั้งนี้ โดยประสานงานกับ             
เจาพนักงานทองถ่ิน เพื่อพิจารณาวาจะมีพื้นที่ในเขตที่ขอตั้งกิจการเหลือหรือไม กรณีนี้ หมายถึง จํานวน  
รอยละของพื้นที่ที่เหลือ กลาวคือในพื้นที่แตละประเภท จะมีการกําหนดรอยละของการใชที่ดินไว เชน 
ในพื้นที่การใชที่ดินเพื่อที่อยูอาศัยหนาแนนนอย จะมีพื้นที่ประมาณรอยละ 15 ที่จะอนุญาตใหใชเพื่อ
กิจการอื่นได เจาพนักงานทองถ่ินจะเปนผูควบคุมใหการใชที่ดินเปนไปตามรอยละที่กําหนด กรณีที่การ
ใชที่ดินเพื่อกิจการอื่นๆ มีเหลือเพียงรอยละ  2 ของพื้นที่ หากมีกิจการอื่นๆ ขออนุมัติกอสรางในพื้นที่
และใชพื้นที่กอสรางเกินรอยละ 2 เจาพนักงานทองถ่ินก็จะไมอนุญาตใหกอสราง 
 นอกจากนี้นโยบายที่เกี่ยวของกับผูรับผิดชอบในการดําเนินงาน โดยจากที่ไดกลาวมาบางแลว 
ในเรื่องของปญหาการควบคุมการใชที่ดินวา ผูรับผิดชอบในการดําเนินงานมีหลายหนวยงาน และการ
ดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังเมืองรวมนั้น แตละหนวยงานจะตองมีการประสานงานกับเจาพนักงาน
ทองถ่ิน ซ่ึงจะเปนผูรับผิดชอบโดยตรงอีกชั้นหนึ่งดวย ซ่ึงในลักษณะการปฏิบัติงานดังกลาวขางตน      
จะเห็นไดวาพื้นที่ที่มีผูรับผิดชอบการดําเนินงานคอนขางชัดเจน คือ พื้นที่ในเขตเทศบาล สวนพื้นที่ที่อยู
นอกเขตเทศบาลนั้น แยกความรับผิดชอบเปนขององคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวน
ตําบล ซ่ึงจากการวิเคราะหการควบคุมการใชที่ดิน พบวา พื้นที่ที่การควบคุมการใชที่ดินมีประสิทธิภาพ
มากที่สุด ไดแก พื้นที่เขตเทศบาลเพราะเปนพื้นที่ที่มีหนวยงานโดยตรงที่รับผิดชอบดําเนินการคืองาน   
ผังเมือง กองชาง สํานักงานเทศบาล ซ่ึงเปนหนวยงานใหมที่ทางเทศบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการ
ควบคุมการใชที่ดินและการพัฒนาพื้นที่ใหเปนไปตามผังเมืองรวมโดยเฉพาะ สวนพื้นที่ที่มีการควบคกุาร
ใชที่ดินยากที่สุด ไดแก พื้นที่ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดเพราะเปนพื้นที่ขนาดใหญ และไมมี
หนวยงานโดยเฉพาะที่ทําหนาที่ในการควบคุมการใชที่ดิน (ตามกฎหมายผังเมืองระบุใหอยูในความ
ควบคุมของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ) ซ่ึงในทางปฏิบัติสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 
ไดชวยรับผิดชอบควบคุมให แตเมื่อมีการใชที่ดินผิดประเภท ทางสํานักงานโยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด มีอํานาจตามกฎหมายที่จะดําเนินการสั่งร้ือ-ถอนหรือใหเปล่ียนแปลงแกไขเฉพาะบริเวณที่
กําหนดใหสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดรับผิดชอบตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
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พุทธศักราช 2522 ดังนั้น บริเวณที่นอกเหนือจากเขตควบคุมตามกฎหมายของสํานักงานโยธาธิการและ
ผังเมืองจังหวัด (ซ่ึงเปนพื้นที่สวนใหญของผังเมืองรวม) การควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวมจึง
ออนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมในเรื่องอัตราสวนการใชที่ดินของกิจารการตางๆ ในการใชที่ดิน
ประเภทตางๆ ทั้งนี้ เพราะเปนพื้นที่ขนาดใหญและบุคลากรที่รับผิดชอบพื้นที่มีจํานวนนอย นอกจากนี้
เจาหนาที่ที่ชวยปฏิบัติงานดานนี้ยังมีงานประจําที่ตองปฏิบัติเปนจํานวนมาก และสิ่งที่สําคัญที่สุด            
ก็คือบุคคลากรเหลานี้มีความรูเกี่ยวกับการควบคุมการใชที่ดินและการจัดระเบียบการใชที่ดินนอยมาก 
เพราะสวนมากจะเปนเจาหนาที่ในระดับปฏิบัติการ (ชางเทคนิค)  
 ผูเขียนมีความเห็นวา การที่มีหนวยงานรับผิดชอบรวมกันหลายหนวยในการควบคุมการดําเนิน
กิจการตางๆ ในที่ดินแตละประเภท ไดกอใหเกิดปญหาในการประสานการทํางานรวมกัน เพราะการ
พิจารณาอนุมัติในการดําเนินกิจการตางๆ ของแตละหนวยงานมีเกณฑการพิจารณาที่แตกตางกัน 
ถึงแมวาเจาหนาที่แตละหนวยงานจะมีการทําความเขาใจรวมกันแลว และไดผานการใหคําแนะนําในการ
ปฏิบัติงานจากเจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองแลวก็ตาม นอกจากนี้การที่แตละหนวยงานตอง
มีการโยกยายขาราชการตามระเบียบการปฏิบัติราชการก็เปนผลใหการประสานงานในการทํางาน
ระหวางหนวยงานตางๆ เกิดความไมตอเนื่อง ทําใหการควบคุมการใชที่ดินเปนไปอยางไมมี
ประสิทธิภาพ และการที่มีหนวยงานรับผิดชอบในการควบคุมการใชที่ดินหลายหนวยงานนี้ยังกอใหเกิด
ความสับสนแกประชาชนผูประกอบกิจการตางๆ ในเขตผังเมืองรวมอีกดวย ซ่ึงบางครั้งความยุงยาก
สับสนที่เกิดขึ้น เปนผลใหประชาชนไมอยากแจงขออนุญาตประกอบกิจการ หรือพยายามหลีกเลี่ยง
ขั้นตอนตางๆ ที่ยุงยาก ซ่ึงเปนผลใหการควบคุมการใชที่ดินยิ่งขาดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
 (2)  กรณีศึกษาที่มีผลกระทบตอการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการ
ออกกฎกระทรวง  
  ในการศึกษาผลกระทบตอการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการ
ออกกฎกระทรวง จะไดยกกรณีศึกษา 2 ตัวอยาง ไดแก กรณีศึกษาผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัด
ชลบุรี  ซ่ึงเปนผังเมืองรวมที่ไดมีการเริ่มดําเนินการวางผัง ตั้งแต พุทธศักราช 2529 และมีการปรับปรุงผัง 
คร้ังที่ 1 ใน ป พุทธศักราช 2548 ปจจุบันอยูระหวางการประกาศกฎกระทรวงบังคับใชตามกฎหมายตั้งแต
วันที่ 24 มีนาคม 2548 ซ่ึงหมดอายุในวันที่ 23 มีนาคม 2553 ขณะนี้อยูระหวางการขยายอายุการใชบังคับ
โดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบรางกฎกระทรวง ซ่ึงออกตามในพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 
  ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี ถือเปนตัวอยางที่ดีของกระบวนการ
วางผังตามกฎหมาย พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ที่ประกาศใชบังคับผังเมืองรวมใน
รูปแบบของการออกกฎกระทรวง เนื่องจากในการวางผังและกระบวนการปรับปรุงผัง จะดําเนินการ
เปนไปตามแผน ขั้นตอน และหวงระยะเวลาที่กรมโยธาธิการและผังเมืองกําหนด ทั้งนี้ มีปจจัยที่สําคัญ 
คือ ผูบริหารทองถ่ินไดใหความสําคัญกับการใชผังเมืองเปนเครื่องมือในการพัฒนาทองถ่ิน 
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  สวนตัวอยางกรณีศึกษาที่สอง คือ กรณีสืบเนื่องจากการประกาศบังคับใช
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ (พ.ศ.2544) ซ่ึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 22 มิถุนายน
2544  - วันที่ 21 มิถุนายน 2549 และไดดําเนินการขอขยายอายุการใชบังคับออกไปอีกครั้งละ 1 ป 2 ครั้ง
แลวและผังไดหมดอายุการใชบังคับในวันที่ 21 มิถุนายน 2551 ทําใหเกิดชองวางของการใชบังคับของ
กฎกระทรวงผังเมืองรวมสมุทรปราการ ดังนั้นเพื่อใหมาตรการควบคุมสภาพการใชประโยชนที่ดิน       
ใหตอเนื่อง เทศบาลนครสมุทรปราการโดยความเห็นชอบของสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ จึงไดตรา
เทศบัญญัติเทศบาลนครสมุทรปราการ เร่ืองกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใช
อาคารบางชนิด หรือบางประเภทในทองที่เขตเทศบาลนครสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ 
จังหวัดสมุทรปราการขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 
  ดังนั้น กรณีศึกษาทั้งสองกรณีดังกลาว นับวาเปนตัวอยางที่ดีในการศึกษา
ผลกระทบตอการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวงไดเปนอยางดี โดย
จะนําไปสูแนวทางในการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตอไป ซ่ึงจะไดอธิบายกรณีศึกษา ทั้ง 2 ตัวอยาง เปนลําดับ ดังนี้ 
  (ก)  กรณีศึกษา ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
   ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม ไดดําเนินการวางผังในป พุทธศักราช 2529        
มีพื้นที่ประมาณ 56.12 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมพื้นที่ของตําบลพนัสนิคม ตําบลกุฎโงง บางสวนของ
ตําบล ไรหลักทอง ตําบลวัดโบสถ ตําบลหนาพระธาตุ ตําบลบานเซิด ตําบลวัดหลวง ตําบลนาวังหิน 
ตําบลหมอนนาง ตําบลนามะตูม และตําบลบานชาง มีเปาหมายที่จะรองรับประชากร จํานวน 42,900 คน 
(อัตราการขยายตัวรอยละ 2.30 ตอป) โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนา และการดํารง
รักษาเมือง และบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบท ในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคม และ
การขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะ และสภาพแวดลอมในบริเวณแนวเขตใหสอดคลองกับ
การพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนแหลงอุตสาหกรรมหลัก และอุตสาหกรรม
ตอเนื่องตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยมีนโยบายและมาตรการเพื่อจัดระบบการใช
ประโยชนที่ดินใหมีประสิทธิภาพ สามารถรองรับและสอดคลองกับการขยายตัวของชุมชนในอนาคต
สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ และโครงขายบริการสาธารณะโดยมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
   1. สงเสริมใหชุมชนเมืองเปนศูนยกลางการบริหาร การปกครอง การศึกษา 
การคมนาคม และขนสง ของอําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
   2. สงเสริมอุตสาหกรรมบริการ และอุตสาหกรรมการเกษตร ของอําเภอพนัส
นิคมจังหวัดชลบุรี 
   3. สงเสริมการพัฒนาดานที่อยูอาศัยและพาณิชยกรรมใหสัมพันธกับการ
ขยายตัวของชุมชน และระบบเศรษฐกิจของอําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
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   4. สงเสริมและอนุรักษศิลปวัฒนธรรม และสภาพแวดลอม ซ่ึงมีคุณคาทาง
ศิลปกรรม สถาปตยกรรม ประวัติศาสตร โบราณคดี และอุตสาหกรรมหัตถกรรมใหเปนเอกลักษณ     
ของอําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
   5. พัฒนาการบริการทางสังคม การสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ใหเพียงพอ
และไดมาตรฐาน 
   6. อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
   ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 61ไดมีการประกาศกฎกระทรวง
บังคับใชตามกฎหมายครั้งแรกระหวางวันที่ 27 มีนาคม 2538 - 26 มีนาคม 2543 และมีการประเมินผล 
คร้ังที่ 1 วันที่ 1 กันยายน 2540- 18 กันยายน 2540 โดยมีการปรับปรุงผังบางสวน ไดแก การปรับปรุงการ
ใชประโยชนที่ดินบางบริเวณ นอกเหนือจากนั้น ใหคงเดิม  อาทิ เขตผังเมืองรวม ระบบคมนาคมและ
ขนสง สาธารณูปโภค - สาธารณูปการ เปนตน 
   ตอมาผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม  จังหวัดชลบุรีไดมีการประกาศเปน
กฎกระทรวงบังคับใชตามกฎหมายครั้งที่ 2 จนถึงป พุทธศักราช 2548 ปจจุบันผังเมืองรวมเมืองพนัส
นิคม อยูระหวางการประกาศกฎกระทรวงบังคับใชเปนครั้งที่ 3 ตั้งแตวันที่ 24 มีนาคม 2548 และสิ้นสุด
การบังคับใชในวันที่ 23 มีนาคม 2553 ขณะนี้ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี อยูระหวางการขอ
ขยายเวลาการใชบังคับโดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบรางกฎกระทรวง  ซ่ึงออกตามใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตรวจพิจารณาแลว
ตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ 
   สําหรับกฎกระทรวงผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม แบงการใชที่ดินออกเปน 11 
ประเภท ดังนี ้
   1. ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปน           
สีเหลือง มีพื้นที่ประมาณ 10,011.554 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการอยูอาศัยเปนสวนใหญโดยใหใชพื้นที่
เพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการไมนอยกวารอยละ 85 ของที่ดิน
ประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามกําหนด ไดแก โรงงาน             
ทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมกอเหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข 
หรือไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม  คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง  สถานที่บรรจุกาซและสถานที่
เก็บกาซ ตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซ ปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความรวมถึงสถานนีบริการ  
คลังวัตถุอันตราย  กําจัดมูลฝอย 

                                                 
61 อนุวงศ  ซาบุตร,  สรุปผลการประเมินผลผังเมืองรวมพนัสนิคม (สํานักงานผังเมืองจังหวัดชลบุรี, 2540 ). 

หนา 2. 
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   2. ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปน   
สีสม มีพื้นที่ประมาณ 1,266.828 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการอยูอาศัยเปนสวนใหญโดยใหใชพื้นที่เพื่อ
การอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไมนอยกวารอยละ 70 ของที่ดิน
ประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามกําหนดไดแก โรงงานทุก
ประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมกอเหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข 
หรือไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม  คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง  สถานที่บรรจุกาซและสถานที่
เก็บกาซ ตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความรวมถึงสถานีบริการและ
รานจําหนายกาซ คลังวัตถุอันตรายเลี้ยงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก จระเข หรือสัตวปา
ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคาหรือโดยกอเหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวย
การสาธารณสุข กําจัดมูลฝอย 
   3. ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศัยหนาแนนมาก ไดแก ที่ดินที่
กําหนดไวเปนสีแดง มีพื้นที่ประมาณ 419.122 ไร ใหใชประโยชนเพื่อพาณิชยกรรมและการอยูอาศัยเปน
สวนใหญ โดยใหใชพื้นที่เพื่อพาณิชยกรรมและการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการไมนอยกวารอยละ 80 ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดิน
เพื่อกิจการตามที่กําหนด ไดแก โรงงานทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมกอเหตุ
รําคาญตามกฎหมาย  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

  
 115 
แผนภาพที่ 2  สัดสวนการใชท่ีดิน ประเภทตาง ๆ ของผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม 
 

6.รอยละ   54.28 

1.รอยละ   24.93 

2.รอยละ    
  3.15 

3.รอยละ 
  1.04 

4.รอยละ 
   .41 

5.รอยละ 
  3.74 

7.รอยละ.11 

8.รอยละ.31 

9.รอยละ2.09 

10.รอยละ.89 

11.รอยละ .61 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เครื่องหมาย 
1. เขตสีเหลือง                               ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน นอย 
2. เขตสีสม                  ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน ปานกลาง 
3. เขตสีแดง                 ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน มาก 
4. เขตสีมวง                                  ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา 
5. เขตสีมวงออน                         ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมเฉพาะกิจ 
6. เขตสีเขียว     ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม 
7. เขตสีเขียวออน                          ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนการและการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
8. เขตสีเขียวมะกอก                     ที่ดินประเภทสถาบันศึกษา 
9. เขตสีน้ําตาลออน                ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 
10. เขตสีเทาออน                      ที่ดินประเภทศาสนา 
11. เขตสีน้ําเงิน                              ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูประโภค และ                                           

สาธารณูปการ 
ที่มา : ผูเขียนสรุปวิเคราะหจากกฎกระทรวงผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคมใชบังคับครั้งที่ 3 (วันที่ 24 
      มีนาคม 2548 - วันที่ 23 มีนาคม 2553 
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วาดวยการสาธารณสุข หรือไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง สถานที่
บรรจุกาซและสถานที่เก็บกาซปโตรเลียมเหลว คลังวัตถุอันตราย เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน 
เปด ไก งู จระเข หรือสัตวปา ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคาหรือโดยกอ
เหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข ไซโลเก็บผลิตผลการเกษตร สุสานหรือฌาปนสถานตาม
กฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนกิจสถาน  กําจัดมูลฝอย ซ้ือขายเศษวัสดุ 
 4. ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปน     
สีมวง มีพื้นที่ประมาณ 168.127 ไร ใหใชประโยชนเพื่ออุตสาหกรรม และคลังสินคาเปนสวนใหญ     
โดยใหใชพื้นที่อุตสาหกรรม และคลังสินคา สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการไม
นอยกวารอยละ 80 ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อการตาม           
ที่กําหนด ไดแก สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนชรา สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงเด็ก สุสานหรือฌาปน
สถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนกิจสงเคราะห 
 5. ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมเฉพาะกิจ  ไดแก ที่ดิน  ที่กําหนดไวเปน            
สีมวงออน มีพื้นที่ประมาณ 150.200 ไร ใหใชประโยชนเพื่ออุตสาหกรรมบริการ อุตสาหกรรมประกอบ
กิจการโดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม และคลังสินคาเปนสวนใหญ โดยใหใชพื้นที่
อุตสาหกรรมบริการและคลังสินคา อุตสาหกรรมที่ประกอบกิจการโดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือ
ส่ิงแวดลอม สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการไมนอยกวารอยละ 80 ของที่ดิน
ประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ไดแก โรงงาน          
ทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการเกี่ยวกับอุตสาหกรรมบริการ และโรงงานที่กอบกิจการ    
โดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม สถานสงเคราะหหรือรับเล้ียงคนชรา สถานสงเคราะหหรือ
รับเลี้ยงเด็ก สุสานหรือฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน 
 6. ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีเขียว  
มีพื้นที่ประมาณ 21,799.598 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการเกษตรกรรมเปนสวนใหญโดยใชพื้นที่เพื่อ
เกษตรกรรมหรือเกี่ยวกับเกษตรกรรม สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการไมนอยกวา
รอยละ 75 ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด
ไดแก จัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย ประกอบการพาณิชย หรือประกอบอุตสาหกรรม โรงงานทุกประเภท 
เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม 
 7. ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทการและการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม ไดแก 
ที่ดินกําหนดไวเปนสีเขียวออน มีพื้นที่ประมาณ 46.649 ไร ใหใชประโยชนเพื่อนันทนาการหรือ
เกี่ยวของกับนันทนาการ การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสาธารณประโยชนเทานั้น 
 8. ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีเขียวมะกอก 
มีพื้นที่ประมาณ 126.75 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการศึกษาหรือเกี่ยวของกับการศึกษา สถาบันราชการ 
หรือสาธารณประโยชน เทานั้น 
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 9. ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย ไดแก 
ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีน้ําตาลออน มีพื้นที่ประมาณ 839.739 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมทองถ่ิน ศิลปกรรม ประวัติศาสตรโบราณคดี อุตสาหกรรม 
หัตถกรรม การอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไมนอยกวารอยละ 75 
ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ไดแก 
โรงงานทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการเกี่ยวกับศิลปกรรมหรือหัตถกรรม โรงแรม คลัง
เชื้อเพลิงเพื่อการขายสง คลังวัตถุอันตราย สถานที่เก็บและจําหนายน้ํามันเชื้อเพลิงตามกฎหมายวาดวย
การเก็บรักษาน้ํามันเชื้อเพลิง สถานบริการ เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู จระเข หรือ
สัตวปา ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคาหรือโดยกอเหตุรําคาญตาม
กฎหมายวาดวยการสาธารณสุข ไซโลเก็บผลผลิตการเกษตร  สุสานหรือฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวย
สุสานและฌาปนสถาน กําจัดมูลฝอย  ซ้ือขายเศษวัสดุ 
 10. ที่ดินประเภทศาสนา ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีเทาออน มีพื้นที่
ประมาณ 360.741 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการศาสนาหรือเกี่ยวของกับการศาสนา การศึกษา สถาบัน
ราชการ หรือสาธารณะประโยชนเทานั้น 
 11. ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
ไดแก ที่กําหนดไวเปนสีน้ําเงิน มีพื้นที่ประมาณ 245.801 ไร ใหใชประโยชนเพื่อกิจการของรัฐ กิจการ
เกี่ยวกับสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ หรือสาธารณประโยชนเทานั้น รวม 40158.9 ไร 
 ผูเขียนเห็นวา การที่ผังเมืองรวมพนัสนิคมไมเคยสิ้นสุดระยะเวลาการใชบังคับ เนื่องจาก
ผูบริหารระดับทองถ่ินไดใหความสําคัญกับการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวม ซ่ึงจะเปนเครื่องมือ
ในการพัฒนาทองถ่ิน ดังนั้น ขั้นตอนการวางและจัดทําผังเมืองรวม 18 ขั้นตอน จึงไดรับการปฏิบัติอยาง
เครงครัด กลาวคือ มีการสํารวจ กําหนดเขตผังเมืองรวม วิเคราะหและวางผังราง ประชุมคณะกรรมการ
พิจารณาดานผังเมืองของกรมฯ/ประชุมคณะอนุกรรมการผังเมืองพิจารณาประสานงานวางและจัดทําผัง
เมือง ประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน/ประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมของจังหวัด ประชุม
คณะอนุกรรมการผังเมืองพิจารณาดานผังเมือง/ประชุมคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาผังราง ปดประกาศ
พรอมขอกําหนด  90 วัน   ประชุมคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาคํารองจัดทําเอกสารเสนอ
กระทรวงมหาดไทย เสนอคณะกรรมการพิจารณารางกฎหมายกระทรวงมหาดไทย เสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณารับหลักการ คณะรัฐมนตรีพิจารณาและสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณารางกฎหมาย  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุมหนวยงานที่เกี่ยวของ 
กรมฯ จัดทํารางกฎกระทรวงตามที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบแลว จํานวน 10 ชุด 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสงใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยลงในกฎกระทรวงฯ  กรมฯ จัดพิมพแผนที่และแผนผังเพื่อการ
ประกาศราชกิจจานุเบกษา 



 
 

  
 118 
 ดังนั้น จากกรณีตัวอยางของผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม ที่ถือเปนตัวอยางที่ดีของผังตามกฎหมาย
ดังกลาว ปจจุบันกรมโยธาธิการและผังเมืองยังไดมีแนวทางในการดําเนินการจัดทําผังพัฒนา อาทิ         
ผังเมืองชุมชนเทศบาล ผังชุมชน ผังองคการบริหารสวนตําบล และผังเฉพาะกิจ ซ่ึงกรมโยธาธิการและ  
ผังเมืองไดรับนโยบายใหวางผังชุมชนในระดับเทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลที่ยังไมเคย
ดําเนินการวางผังมากอน เพื่อที่จะใหทองถ่ินนําไปใชประโยชนในเบื้องตน และสามารถที่จะนําไปสู
ขั้นตอนของกฎหมายตอไปไดในอนาคต ซ่ึงอาจจะออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินตามแนวคิดที่นํามาสูการ
ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตรากฎหมายใชบังคับผังเมืองรวมตอไป 

 (ข)  กรณีศึกษา ผังเมืองรวมสมุทรปราการ 
  ผัง เมืองรวมสมุทรปราการ  ครอบคลุมพื้นที่ส วนใหญของจั งหวัด

สมุทรปราการ ผังเมืองรวมสมุทรปราการไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2544 
และขยายอายุการใชบังคับกฎกระทรวงตามมาตร 2662  แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 
2518 สองครั้ง ในป พุทธศักราช 2550 และพุทธศักราช 2551 ปจจุบันผังเมืองรวมสมุทรปราการหมดอายุ
การใชบังคับ และไดมีการถายโอนภารกิจใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ไปแลว ตั้งแตวันที่ 7 
กุมภาพันธ 2548  

  กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พุทธศักราช 2544       
ไดออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 563 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 และ 
มาตรา 26วรรคหนึ่ง 64แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการผังเมือง  (ฉบับที่ 3) พุทธศักราช 2535 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติ            
บางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 2965 ประกอบกับมาตรา 35 มาตรา 
36 มาตรา 48 มาตรา 49 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย66 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ
                                                 

62เรื่องเดียวกัน 
63มาตรา 5 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออก

กฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
64เพิ่งอาง, หนา 23 
65ในมาตรา 29 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 

เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น 
และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการ
ทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญ ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือ
ขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย โดยอนุโลม 

66 ในมาตรา 35 ไดบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลยอมมีเสรีภาพในเคหสถาน บุคคลยอมไดรับความคุมครองในการที่
จะอยูอาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข การเขาไปในเคหะสถานโดยปราศจากความยินยอมของผูคุมครอง 
หรือการตรวจคนเคหสถาน จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
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ใชเปนแนวทางในการพัฒนา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท ในดานการใช
ประโยชนในทรัพยสิน  การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะ  และ
สภาพแวดลอมใหสอดคลองกับการพัฒนาระบบเมืองในภาคตางๆ และในเขตปริมณฑลตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

 ผังเมืองรวมสมุทรปราการ แบงการใชประโยชนที่ดนิ เปนที่ดนิประเภทตาง ดังนี้67

 1.ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอยกาํหนดเปนสีเหลืองใหใชประโยชนที่ดิน
เพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดนิเพื่อกิจการอืน่ใหใชไดเกินรอยละยี่สิบของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงนี้ และโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซ 
สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความ
รวมถึงสถานีบริการ รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ  สถานที่ที่ใช
ในการเก็บน้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง 
เวนแตเปนสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปา
ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวา
                                                                                                                                                   

ในมาตรา 36 ไดบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยูภายใน
ราชอาณาจักร การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ
เพื่อ การผังเมือง ฯลฯ เปนตน 

ในมาตรา 48 ไดบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครองของเขตแหงสิทธิและการ
จํากัดสิทธิเชนวานี้ ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ การสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการสืบ
มรดกยอมเปนไปที่กฎหมายบัญญัติ 

ในมาตรา 49 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายเฉพาะเพื่อการผังเมือง ฯลฯ เปนตน และตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของ
ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายในการเวนคืน นั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

ในมาตรา 50 ไดบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจบทบัญญัติแหง
กฎหมายเฉพาะเพื่อ การผังเมือง ฯลฯ เปนตน  

67กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ในทองที่จังหวัดสมุทรปราการ เพื่อใชเปน
แนวทางการพัฒนา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบทในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การ
คมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม 
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ดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสานหรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม โรงฆาสัตว 
กําจัดมูลฝอย ซ้ือขายเศษวัสดุ 

                        การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมเขตทาง
ไมนอยกวา 15 เมตร การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงสาธารณะ ใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคมทางน้ําหรือสาธารณูปโภค 

                        2.ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง กําหนดเปนสีสมใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไมเกินรอยละยี่สิบของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                        ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวง และโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซ 
สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซ ปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความ
รวมถึงสถานีบริการ รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใช
ในการเก็บน้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง 
เวนแตเปนสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปา
ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา  สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวา
ดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสานหรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม คลังสินคาโรง
ฆาสัตว กําจัดมูลฝอย ซ้ือขายเศษวัสดุ 

                        การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมทางไม
นอยกวา 15 เมตร การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝง แมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคม ทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                         3.ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนมากกําหนดเปนสีน้ําตาล ใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่นใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงและโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซ 
สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุ กาซปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความ
รวมถึงรานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใชในการเก็บ
น้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง    เวนแตเปน
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สถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมาย
วาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา จัดสรรที่ดินเพื่อประกอบอุตสาหกรรม คลังสินคา 
ไซโลเก็บผลิตผลทางการเกษตร  กําจัดมูลฝอย 

                         4.ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมกําหนดเปนสีแดง ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อพาณิช
ยกรรม การอยูอาศัยสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ยกเวนในบริเวณตามวรรคสาม หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการ
ตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท 
ชนิด และจําพวกที่กําหนดใหดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงและโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของ
ชุมชน  สถานที่บรรจุกาซ สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุ  กาซ
ปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความรวมถึงสถานีบริการ รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่
จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใชในการเก็บน้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตาม
กฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง เวนแตเปนสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ 
สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา 
สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสาน
หรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม คลังสินคา โรงฆาสัตวไซโลเก็บผลิตผลทางการเกษตร กําจัดมูลฝอย ซ้ือขาย
เศษวัสดุ 

                         ที่ดินประเภทนี้ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม การอยูอาศัยสถานที่เก็บ
สินคาซึ่งใชเปนที่เก็บพักหรือขนถายสินคา หรือส่ิงของเพื่อประโยชนทางการคาหรืออุตสาหกรรมการ
บริการเกี่ยวกับการขนถายสินคา หรือการขนสงโดยอากาศยาน โรงงานตามกฎหมายวาดวยโรงงาน 
สถาบันราชการ และการสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใชประโยชนที่ดิน
เพื่อกิจการอื่นใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                          ที่ดินในบริเวณตามวรรคสาม หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด 
ดังตอไปนี้ โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่
กําหนดใหดําเนินการตามบัญชีตามบัญชีทายกฎกระทรวง โรงงานผลิตเครื่องมือหรือเครื่องใชเกี่ยวกับ
นัยนตา หรือการวัดสายตา เลนส เครื่องมือหรือเครื่องใชที่ใชแสงเปนอุปกรณในการทํางาน  หรือเครื่อง
อัดสําเนาดวยการถายภาพ และโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน  เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ 
หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา สุสานและฌา
ปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสานหรือฌาปน
สถานที่มีอยูเดิม กําจัดมูลฝอย เวนแตเปนกิจการที่อยูภายใตการควบคุมดูแลของราชการสวนทองถ่ิน 
หรือไดรับใบอนุญาตใหดําเนินการจากเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข  ซ้ือขาย
เศษวัสด 
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                          การใชประโยชนที่ดินประเภทนี้ริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมี
ที่วางตามแนวขนานริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการ
กอสรางเพื่อการคมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                          5.ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา กําหนดเปนสีมวงใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรมและคลังสินคา การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่นใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                          ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ เล้ียง
มา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครอง
สัตวปา เพื่อการคา  สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน     เวนแตเปนการ
กอสรางแทนสุสานหรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม จัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย หรือประกอบพาณิชยกรรม 
เวนแตเปนกิจการที่เปนสวนหนึ่งของนิคมอุตสาหกรรม สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงเด็ก  สถาน
สงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนชรา  สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนพิการ 

                            การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมเขต
ทางไมนอยกวา 15 เมตร การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝง แมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                            6.ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม กําหนดเปนสีเขียวใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเกี่ยวของกับเกษตรกรรม  สถาบันราชการ  การสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไมเกินรอยละสามสิบ
ของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                           ที่ดินประเภทนี้หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงและโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซและ
สถานที่เก็บกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลวแตไมหมายความ รวมถึงสถานีบริการ 
รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใชในเก็บน้ํามันเชื้อเพลิง
เพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง เวนแตเปนสถานีบริการ
น้ํามันเชื้อเพลิง โรงแรมตามกฎหมายวาดวยโรงแรม จัดสรรที่ดินเพื่อประกอบอุตสาหกรรม จัดสรรที่ดิน
เพื่อประกอบพาณิชยกรรม เวนแตเปนสวนหนึ่งของการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัยและมีพื้นที่ไมเกิน
รอยละหาของพื้นที่โครงการทั้งหมด การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ  
การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทหองแถวหรือตึกแถว เวนแตเปนการดําเนินการใน
โครงการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย และมีพื้นที่ไมเกินรอยละหาของพื้นที่โครงการทั้งหมด การอยู
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อาศัยประเภทหองชุด อาคารชุด หรือหอพัก การอยูอาศัยประเภทบานแถว เวนแตเปนการดําเนินการใน
โครงการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย และมีพื้นที่ไมเกินรอยละสิบของพื้นที่โครงการทั้งหมด  

                        ถามีการใชประโยชนที่ดินเพื่อการจัดสรรที่ดินเพื่อประกอบพาณิชยกรรมตาม (6) 
และเพื่อการอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทหองแถวหรือตึกแถวตาม (8) ดําเนินการอยูใน
การจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัยโครงการเดียวกัน ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการดังกลาวรวมกันไม
เกินรอยละหาของพื้นที่โครงการทั้งหมด 

                         ขอหามการใชประโยชนที่ดินตาม (7) และ (9) มิใหใชบังคับกับกรณีการ
ดําเนินการของการเคหะแหงชาติที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐเพื่อรองรับโครงการโยกยายชุมชนแออัด   
การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมเขตทางไมนอยกวา 15 เมตร การใช
ประโยชนที่ดินริมฝงคลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมีที่วางตามแนวขนานริมฝงคลอง หรือแหลงน้ํา
สาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการคมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                         7.ที่ดินประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรมกําหนดเปนสีขาวมีกรอบเปนเสน
ทแยงสีเขียว ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือเกี่ยวของกับเกษตรกรรม สถาบันราชการ การ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญสําหรับการใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไม
เกินรอยละสามสิบของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน จัดสรรที่ดินทุกประเภท การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิช
ยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ  การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทหองแถว ตึกแถว หรือ
บานแถว การอยูอาศัยประเภทหองชุด อาคารชุด หรือหอพัก 

                         การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                         8.ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษากําหนดเปนสีเขียวออน 
เฉพาะที่เปนของรัฐใหใชประโยชนที่ดินเพื่อนันทนาการหรือเกี่ยวของกับนันทนาการ การรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

                         ที่ดินประเภทนี้ซ่ึงเอกชนเปนเจาของหรือผูครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย ให
ใชประโยชนที่ดินเพื่อนันทนาการหรือเกี่ยวของกับนันทนาการ การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การอยู
อาศัย  เกษตรกรรม  หรือเกี่ยวของกับเกษตรกรรม  การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ หรือ
สาธารณประโยชนเทานั้น 

                         การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝง แมน้ํา คลอง  หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อ
การคมนาคมทางน้ํา หรือสาธารณูปโภค 
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                         9.ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา กําหนดเปนสีเขียวมะกอกใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อการศึกษาหรือเกี่ยวของกับการศึกษา สถาบันราชการ หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

                         10.ที่ดินประเภทสถาบันศาสนา กําหนดเปนเทาออน ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อ
การศาสนาหรือเกี่ยวของกับการศาสนา การศึกษา สถาบันราชการ หรือสาธารณประโยชน เทานั้น 

                          11.ที่ดินประกอบสถาบันราชการกําหนดเปนสีน้ําเงิน การสาธารณูปโภคและ
สาธาณูปการ ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

                          เนื่องจากปจจุบัน การประกาศบังคับใชกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม
สมุทรปราการ (พุทธศักราช 2544) ซ่ึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 22 มิถุนายน 2544 ถึงวันที่ 21 มิถุนายน 
2549 โดยไดดําเนินการขอขยายอายุการใชบังคับออกไปอีก 2 คร้ัง คร้ังละ 1ป และไดหมดอายุการใช
บังคับในวันที่ 21 มิถุนายน 2551 ประกอบกับองคการบริหารสวนจังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงรับถายโอน
ภารกิจการวางและปรับปรุงผังเมืองรวมสมุทรปราการไปดําเนินงาน ไดจัดจางบริษัท สุวรรณภูมิวิศวกร
ที่ปรึกษา จํากัด ดําเนินการปรับปรุงผังเมืองรวมสมุทรปราการ ขณะนี้ผานขั้นตอนการประชุมคณะที่
ปรึกษาผังเมืองรวมจังหวัดสมุทรปราการแลว เตรียมสงรางเขาสูการประชุมคณะอนุกรรมการ  การผัง
เมือง และคณะกรรมการผังเมืองตอไป ซ่ึงดําเนินการไมแลวเสร็จทันภายในวันที่ 21 มิถุนายน 2551 จึง
สงผลใหกฎกระทรวงผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ส้ินสุดการบังคับใช 

                            จากสภาพการเปลี่ยนแปลงของพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงมีอิทธิพลตอการ
พัฒนาการลงทุนดานเศรษฐกิจสูง เปนพื้นที่รองรับการขยายตัวของกรุงเทพมหานครในดานตางๆ 
ตลอดจนเปนศูนยกลาง การคมนาคมขนสงทางอากาศ เปนตน การเกิดชองวางการใชบังคับของ
กฎกระทรวงผังเมืองรวมสมุทรปราการยอมสงผลกระทบตอการควบคุมกิจกรรมการใชประโยชนที่ดิน 
และอาคารตามโครงการลงทุนพัฒนาดานตางๆ ในพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการเปนอยางมาก ซ่ึงจะมี
ผลกระทบทางดานสิ่งแวดลอม การขยายตัวของชุมชนอยางกระจัดกระจาย ซ่ึงจะนํามาซึ่งสภาพชุมชน
แออัด การกระจายตัวของโรงงาน  ซ่ึงจะทําใหยากตอการควบคุมผลกระทบดานมลภาวะตางๆ 
สภาพแวดลอมของจังหวัดก็จะเสียไป เทศบาลนครสมุทรปราการ จึงไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 
9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 253568 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการ

                                                 
68 ใน มาตรา 9 ไดบัญญัติเกี่ยวกับในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใด แลวใหราชการสวน

ทองถิ่นถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้น เวนแตเปนกรณีตามมาตรา 10ซึ่งในกรณีที่ยังมิไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนด
เรื่องใดตามมาตรา 8 ใหราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดเรื่องนั้นได และในกรณีที่ไดมีการ
ออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดเรื่องใดแลว ถาตอมามีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องนั้น ใหขอกําหนดของขอบัญญัติ
ทองถิ่นในสวนที่ขัดแยงกับกฎกระทรวงเปนอันยกเลิก และใหขอกําหนดของขอบัญญัติทองถิ่น ในสวนที่ไมขัดหรือ
แยงกับกฎกระทรวงยังคงใชบังคับตอไปไดจนกวาจะมีการออกขอบัญญัติทองถิ่น ในสวนที่ไมขัดหรือแยงกับ
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จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 32 มาตรา 33 มาตรา 42 และมาตรา 
43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย69 บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย  และมาตรา60 แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล  พุทธศักราช  2496 ซ่ึงไดแกไขเพิ่มเติม                 

                                                                                                                                                   
กฎกระทรวงยังคงใชบังคับตอไปไดจนกวาจะมีการออกขอบัญญัติทองถิ่นใหมตามมาตรา 10 แตตองไมเกินหนึ่งปนับ
แตวันที่ กฎกระทรวงนั้นใชบังคับ 

69 ในมาตรา 29ไดบัญญัติเกี่ยวกับ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิได
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

มาตรา 32 บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกาย 
                                                 ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
ในกรณีที่มีการกระทําซึ่งกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง ผูเสียหาย พนักงานอัยการ หรือบุคคลอื่น

ใดเพื่อประโยชนของผูเสียหาย มีสิทธิรองตอศาลเพื่อใหสั่งระงับหรือเพิกถอนการกระทําเชนวานั้น รวมทั้งจะกําหนด
วิธีการตามสมควรหรือการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นดวยก็ได 

มาตรา 33 บุคคลยอมมีเสรีภาพในเคหสถาน 
บุคคลยอมไดรับความคุมครองในการที่จะอยูอาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข 
การเขาไปในเคหสถานโดยปราศจากความยินยอมของผูครอบครอง หรือการตรวจคาเคหสถานหรือในที่

รโหฐาน จะกระทํามิได เวนแตมีคําสั่งหรือหมายของศาล หรือมีเหตุอยางอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
มาตรา 41 สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้

ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
การสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกยอมเปนไปตามกฎหมายบัญญัติ 
มาตรา 42 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

เฉพาะกิจการของรัฐ เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค  การอันจํ า เปนในการปองกันประเทศ  การไดมาซึ่ ง
ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม 
การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอื่น และตอง
ชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายจากการ
เวนคนืนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

                                                         ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
มาตรา 43 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการ หรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรีอยางเปน

ธรรม 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อ

ประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุมครองประชาชนใหดานสาธารณูปโภค    
การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค 
การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือสิ่งแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชนหรือเพื่อปองกันการผูกขาดหรือ
ขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน 
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โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2510 เทศบาลนครสมุทรปราการ โดยความเห็นชอบของ
สภาเทศบาลนครสมุทรปราการ จึงตราเทศบัญญัติเทศบาลสมุทรปราการขั้น อาทิ เทศบัญญัติเทศบาล
นครสมุทรปราการ เร่ืองกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารบางชนิด หรือ
บางประเภทในทองที่เขตเทศบาลนครสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ จังหวัดสมุทรปราการ 
พุทธศักราช  2551 นอกจากนี้องคกรบริหารสวนตําบลซึ่งมี เขตพื้นที่ในจังหวัดสมุทรปราการ               
เชน องคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย ก็ไดออกขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย 
เร่ืองกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารบางชนิดหรือบางประเภทใน
ทองที่องคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย อําเภอบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ พุทธศักราช 2551    
โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 253570 อันเปนพระราชบัญญัติที่มี
บทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 32 
มาตรา 33 มาตรา 41 มาตรา 42 และมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 71 บัญญัติให
กระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการ
บริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 254672 องคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอยโดยความ
เห็นชอบของสภาองคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย จึงออกขอบัญญัติไว 

                                                 
70 เรื่องเดียวกัน 
71 เรื่องเดียวกัน 
72 มาตรา 71 องคการบริหารสวนตําบลอาจออกขอบังคับตําบลเพื่อใชบังคับในตําบลไดเทาที่ไมขัดตอ

กฎหมาย หรืออํานาจหนาที่ขององคบริหารสวนตําบลในการนี้จะกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนดโทษ
ปรับผูฝาฝนดวยก็ไดแตมิใหกําหนดโทษปรับเกินหารอยบาท 

รางขอบังคับตําบลจะเสนอไดก็แตโดยคณะกรรมการบริหารหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
เมื่อสภาองคการบริหารสวนตําบลและนายอําเภอใหความเห็นชอบรางขอบังคับตําบลตามวรรคหนึ่งแลว      

ใหประธานคณะกรรมการบริหารลงชื่อและประกาศเปนขอบังคับตําบลตอไป 
ในกรณีที่นายอําเภอไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับตําบลใด ใหสงคืนสภาองคการบริหารสวนตําบลภายใน

สิบหาวันนับแตวันที่นายอําเภอไดรับรางขอบังคับตําบลดังกลาว เพื่อใหสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาทบทวน
รางขอบังคับตําบลนั้นใหม แตถาเปนรางขอบังคับตําบลที่กําหนดใหมีโทษปรับตามวรรคหนึ่ง เมื่อนายอําเภอ             
ไมเห็นชอบดวย ใหรางขอบังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป 

เมื่อสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาทบทวนรางขอบังคับตามวรรคสี่แลว มีมติยืนยันตามรางขอบังคับ
ตําบลเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู 
ใหประธานคณะกรรมการบริหารลงชื่อและประกาศเปนขอบังคับตําบลไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากนายอําเภอ 
แตถาสภาองคการบริหารสวนตําบลไมยืนยันภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับรางขอบังคับตําบลคืนจากนายอําเภอ
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 ผูเขียนเห็นวา จากกรณีศึกษา ผังเมืองรวมสมุทรปราการ ดังกลาวขางตน อาจกลาวโดยสรุป     
ไดวา การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดออกกฎหมาย เทศบัญญัติ หรือออกกฎหมายเปนขอบัญญัติ    
โดยอาศัยอํานาจตามความแหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กําหนดบริเวณหามกอสราง 
ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารบางชนิด หรือบางประเภท ถือเปนกฎหมายที่อยูในขอบอํานาจของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินได เนื่องจากกฎหมายพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไดใหอํานาจไวในขณะเดียวกันหากกฎหมาย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายกําหนดใหการใชบังคับผังเมืองรวม
ใหกระทําไดเพียงแคกฎกระทรวง หากพิจารณาแลวจะเห็นวา พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช
2518 ก็เปนกฎหมายแมบทที่มีลักษณะเดียวกันกับพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522        
ซ่ึงหากไดมีการแกไขกฎหมายพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ใหการใชบังคับผังเมืองรวม 
กระทําไดโดยขอบัญญัติทองถ่ิน ก็จะสามารถทําใหกระบวนการผังเมืองเกิดความยืดหยุนมากขึ้น องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถใชขอบัญญัติทองถ่ิน เปนเครื่องมือในการพัฒนาทั้งแผนผัง นโยบาย 
โครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมทั่วไป การดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบทในดาน
ใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและ
สภาพแวดลอม โดยมิตองจํากัดเฉพาะการออกกฎหมายเทศบัญญัติกําหนดบริเวณหามกอสรางดัดแปลง
ใชหรือเปล่ียนการใชอาคารบางชนิด หรือบางประเภท ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช
2522 เทานั้น 

                                                                                                                                                   
หรือยืนยันดวยคะแนนเสียงนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู    
ใหรางขอบังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป 



 

บทท่ี 3 
 การเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทย 

 
การศึกษาแนวทางการนํากฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับ         

ผังเมืองรวมของไทยจะเปนการเปรียบเทียบความสัมพันธดานตางๆระหวาง ประเทศฝรั่งเศส ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศสหราชอาณาจักร (อังกฤษและเวลส) และประเทศไทย เพื่อนําผลการศึกษามา
วิเคราะหเปนแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายผังเมืองของไทย ทั้งนี้เพื่อพัฒนาระบบการผังเมืองของ
ไทยใหเปนมาตรฐานในดานวิชาการและแนวทางปฏิบัติที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศ ตลอดจน
สามารถเปนเครื่องมือสําหรับการชี้นําการพัฒนาอยางยั่งยืน บรรลุตามเจตนารมณแหงนโยบาย           
ของรัฐบาลในดานการผังเมืองและการพัฒนาเมืองอยางสัมฤทธิ์ผล ซ่ึงการศึกษาแนวทางการนํากฎหมาย
ตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทยจะเปนการบูรณาการ
ขอเสนอแนะในการปรับปรุงหลักกฎหมายและระบบการผังเมืองของไทย โดยศึกษาวิเคราะหและ
สังเคราะหการวางผังในแตละประเทศซึ่งเกี่ยวของกับโครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ให
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวมโครงสรางทางกฎหมายของประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวมและโครงสรางทาง
กฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักร(อังกฤษและเวลส)ที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
ขอบัญญัติผังเมืองรวม โดยเปรียบเทียบกับการวางผังเมืองในประเทศไทยตามบทวิเคราะหการนํา
โครงสรางทางกฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทยใน 3 
ประเด็นคือ การบริหารปกครอง กระบวนการวางแผนและผังเมือง และโครงสรางทางกฎหมายที่ให
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวม 
3.1 โครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ใหอํานาจทองถิ่นจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวม 

ประเทศฝรั่งเศสเปนหนึ่งในประเทศที่มีความเดนชัดในการวางแนวความคิดและสรางระบบใน
การวางผังและแผนของประเทศ ซ่ึงการวางผังเมืองเปนสวนหนึ่งที่สําคัญในนโยบายระดับประเทศ 
ความสําคัญของการศึกษาตัวอยางที่ดีของประเทศฝรั่งเศสเพื่อเปนตัวอยางศึกษาเปรียบเทยีบกบัประเทศไทย 
เนื่องจากมีปจจัยเบื้องตนในความคลายคลึงกันทั้งดานขนาดพื้นที่ของประเทศ จํานวนประชากร และ
ความหลากหลายดานวัฒนธรรมในแตละภูมิภาคของประเทศ นอกจากนี้ประเทศฝรั่งเศสยังมีประเด็น
เกี่ยวกับดานการวางแผนและผังเมืองที่นาสนใจในอันที่จะนํามาเปรียบเทียบกับประเทศไทย               
อาทิ ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่มีการวางและจัดทําผังเมืองมานาน มีการพัฒนาอยางตอเนื่อง
ตลอดเวลา มีนโยบายหลักในการมองภาพรวมและการกําหนดทิศทางการผังเมืองในระดับประเทศและ
ใหความสําคัญกับการวางแผนและผังในทุกระดับ เปนตน ดังนั้น ในการศึกษาโครงสรางทางกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศสที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวมจะไดมุงเนน   
ใน 3 ประเด็นคือ การบริหารการปกครองของประเทศฝรั่งเศส กระบวนการวางแผนและผังเมืองของ
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ประเทศฝรั่งเศส และดานกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสโดยเฉพาะกรณีที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวม 

 (ก)  การปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่ง เศสเกี่ยวกับการบริหารการปกครอง               

ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสมีการปกครองระบอบกึ่งประธานาธิบดี  ซ่ึงประธานาธิบดีจะเปนประมุขของประเทศ 
มาจากการเลือกตั้งโดยตรง  และมีวาระการดํารงตําแหนง คราวละ 5 ป มีนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้ง จากประธาธิบดี โดยความเห็นชอบของรัฐสภา โดยเลือกจากทั่วพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมาก
ในสภา และการปกครองในระดับทองถ่ินประชาชนในทองถ่ินแตละระดับ (ภาค จังหวัด เทศบาล)        
จะเลือกตั้งสมาชิกของสภาตนเอง 1 โดยสามารถแสดงแผนภาพโครงสรางการปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสได ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
1 กรมโยธาธิการและผังเมือง,  เฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษาสมเด็จพระนางเจาสิริกิตรพระบรมราชินีนาถ      

เรื่อง โครงการตามพระราชดําริและหลักกฎหมายผังเมือง(กระทรวงมหาดไทย, 2547). หนา161-162. 
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แผนภาพที่ 3  โครงสรางการปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 

 
 
 
 
 
 
 

เลือก ( แตงตั้ง ) 
 
 
 

เลือก ( แตงตั้ง )

เลือกตั้งทางตรง 
ระดับประเทศ 

เลือกตั้ง 
ระดับทองถิ่น

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
  

หลักการแบงอํานาจ 

นายกรัฐมนตรี 
รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
คณะรัฐบาล

หนวยงานสวนกลาง 
กระทรวง กรม กองตาง ๆ แตงตั้งจากสวนกลาง 

ภาค ( ผูวาราชการ ) 

ทําหนาที่เปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทย 
ในภูมิภาค ( สวมหมวก 2 ใบ ) เปนผูวาภาค 
และผูวาราชการจังหวัด

ประธานาธิบดี ( ประมุขของประเทศ ) 

หลักการกระจายอํานาจ 

เลือกตั้งจากทองถิ่น 

ประธานสภาภาค Prsident du 
Conseil Rgional ( เปนหัวหนา
ฝายบริหารภาค ) 

ที่วาการภูมิภาค 
( La Pr fecture de Raion ) 

หนวยงานของกระทรวงตาง ๆ ประจําภูมิภาค 
เชน การสาธารณูปโภค และ สาธารณูปการ
ภาค ( DRE ) 

( lle de France ) สมาชิกวาระ 6 สภาภาค ( Conseil Rgional ) 
ฝายบริหารของสภา บริหารงานตาม
มติของสภา 

ระดับจังหวัด ( Dpartement ) 

ผูวาราชการจังหวัด ( Prfet ) 
( ตัวแทนรัฐ ) 

ที่วาการจังหวัด ( Prfecture du D partement ) 

หนวยงานของกระทรวงตาง ๆ เชน การ
สาธารณูปโภค และ สาธารณูปการธิการ( DDE ) 

ประธานสภาจังหวัด ( Prsident du Conseil Rgional ) เปน
หัวหนาฝายบริหารและคณะทํางาน มรีองประธาน 4 คน 
คณะทํางานมีไมเกนิ 10 คน 

สภาจังหวัด ( Conseil gnarl ) หนาที่ลงมติ สภามีวาระ 6 

ป เลือกตั้งสมาชิกใหมคร่ึงหนึ่งทุก 3 ป 

เทศบาล ( Commune ) 

นายกเทศมนตรี ( นายอําเภอ เปนตัวแทนสวนกลางทําหนาที่
จดการเลือกตั้ง เปนหัวหนาขาราชการพลเรือนในพื้นที่
เทศบาล ) 

นายกเทศมนตรี ( maire ) เปนตัวแทนของทองถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งทุก 6 ป ประธานสภาเทศบาลทําหนาที่บริหาร
กิจการของเทศบาล 

 
ท่ีมา  : ผูเขียนศึกษาจากรายงานการศึกษาฉบับสุดทาย โครงการหลักกฎหมายผังเมือง และระบบการผังเมืองของ
ตางประเทศกรณีศึกษาประเทศฝรั่งเศส หนา 7-14 

ประชาชน 
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 จากแผนภาพที่ 3 แสดงใหเห็นวาระบบการเมืองแสดงถึงอํานาจในสังคมของแตละ
ประเทศ ระบบการเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบบกึ่งประธานาธิบดี หรือระบบผสมระหวางระบบ
รัฐสภา (Parliamentary System) ของอังกฤษ กับระบบประธานาธิบดี (Presidential System) ของ
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงความมีเสถียรภาพทางการเมืองของฝรั่งเศส สวนหนึ่งมาจากพื้นฐานทางปรัชญา
แนวความคิดทางสังคมที่สําคัญของชาวฝรั่งเศส ไดแก เสรีภาพ หมายถึงความมีอิสรเสรีในการเลือก     
นับถือศาสนา การศึกษาหาความรู การเผยแพรขาวสาร เสมอภาค หมายถึงความเทาเทียมกันที่จะไดรับ
ความเที่ยงธรรม ตามกฎหมาย ความเทาเทียมกันในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ ภราดรภาพ หมายถึง 
ความเปนพี่เปนนอง ไมแบงแยกกีดกันดวยสีผิวหรือชาติพันธุ ไมวาจะเปนชาวฝรั่งเศสในประเทศ
ฝร่ังเศสหรือแดนแดนโพนทะเล ปรัชญาแนวความคิดทางสังคมดังกลาว เปนหลักการที่สําคัญ
ในปฎิญญามนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 (พุทธศักราช 2332) ที่ปรากฏในอารัมภบทของ
รัฐธรรมนูญปจจุบัน ค.ศ.1958 (พุทธศักราช 2501)2 ในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิแหงเสรีภาพทรัพยสินและ
ความมั่นคง วามนุษยยอมเกิดมาอยางอิสระและเสมอภาพ และกําหนดวา รัฐไดกอตั้งขึ้นเพื่อคุมครอง
สิทธิเหลานี้ บุคคลทุกคนมีสิทธิรวมมือในการบัญญัติกฎหมาย อยางนอยก็โดยทางสภาผูแทนราษฎร 
ปฏิญญานี้ยังใชไดอยู แมวารัฐธรรมนูญจะกลาวถึงสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจและสังคมก็ตาม 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรฝรั่งเศส  ค.ศ. 1958 (พุทธศักราช 2501) ซ่ึงเปน
รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐที่ 5 กําหนดใหประเทศฝรั่งเศสเปนสาธารณรัฐ ที่แบงแยกมิไดเปนของ
ประชาชน โดยประชาชนและเพื่อประชาชน ประชาชนรวมกันบริหารประเทศโดยผานผูแทนในรัฐสภา 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 (พุทธศักราช 2501) กําหนดอํานาจฝายบริหารและ   
ฝายนิติบัญญัติแยกจากกัน หามสมาชิกรัฐสภาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีในเวลาเดียวกันเพื่อใหรัฐบาลและ
รัฐสภาทําหนาที่รับผิดชอบในสวนของตน โดยรัฐสภาประกอบด

                                                

วย 2 สภา คือ สภาแหงชาติหรือสภา
ผูแทนราษฎร และ วุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน อยูใน
ตําแหนงคราวละ 5 ป สวนสมาชิกวุฒิสภามาจากตัวแทนขององคกรบริหารทองถ่ินในสาธารณรัฐ      
เปนการเลือกตั้งทางออม ประชาชนชาวฝรั่งเศสที่อยูนอกสาธารณรัฐตอง มีผูแทนในวุฒสภา สมาชิก
วุฒิสภาอยูในวาระ 9 ป ในทุก 3 ป จะตองมีการเลือกทดแทนจํานวน 1 ใน 3 ที่ตองสิ้นสภาพผูแทนราษฎร 
วุฒิสภาพทําหนาที่ออกกฎหมายรัฐบัญญัติ ควบคุมการปฏิบัติงานของฝายบริหาร รวมถึงควบคุมดาน
การเงินดวย ในกรณีที่ความเห็นของสองสภาขัดแยงกัน ใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจตัดสินชี้ขาด 
 
 
 

 
2 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, คําอธิบายกฎหมายมหาชน  เลม 1(กรุงเทพฯ:สํานักพิมพวิญูชน  ,2538).หนา 70. 
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 นอกจากอํานาจในการออกกฎหมายซึ่งเปนหนาที่หลักแลว รัฐสภาของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสเปนสถาบันที่มีอํานาจมากที่สุดในโลกสถาบันหนึ่ง แตก็มีอํานาจฝายบริหารถวงดุล คือ 
 1. การเปดอภิปรายไมไววางใจในการปฏิบัติงานของรัฐบาลซึ่งมีผลใหรัฐบาลอาจตอง
ลาออกตามเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎร แตรัฐบาลอาจเสนอใหประธานาธิบดียุบสภาและมีการ
เลือกตั้งใหมได 
 2. การลงคะแนนไววางใจ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจใชวิธีลงคะแนนเห็นดวย
หรือไมเห็นดวยตอนโยบายหรือกฎหมายของรัฐบาลที่เสนอตอรัฐสภา ซ่ึงมีผลใหมีการยุบสภา ทําให
อํานาจของสภาถูกถวงดุลโดยรัฐบาล 
 อํานาจบริหาร ผูใชอํานาจทางการบริหารคือประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐและ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเปนลักษณะการบริหารแบบผูนําคู โดยประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนโดยตรง อยูในวาระ 7 ป ดํารงตําแหนงประมุขของรัฐ ทําหนาที่ประมุขแหงชาติ
และหัวหนาอํานาจบริหาร มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนนายกรัฐมนตรี ขาราชการประจําระดับสูง             
เชน สมาชิกสภาแหงรัฐ ผูวาราชการจังหวัด นายทหารระดับนายพล ตลอดจนถอดถอนรัฐมนตรีแหงรัฐ 
รัฐมนตรีกระทรวงและทบวงตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดีทําหนาที่ประธานการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี มีอํานาจประกาศใชกฎหมายตาง ๆ ที่ออกโดยรัฐสภา และที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
รวมทั้งอํานาจในการยุบสภาผูแทนราษฎร ตามการปรึกษากับนายกรัฐมนตรีและประธานสภาทั้งสอง   
ในกรณีวิกฤต ประธานาธิบดีมีสิทธิใชอํานาจพิเศษในการดําเนินการหรือใหอภัยโทษ รวมทั้งขอให
รัฐสภาพิจารณาทบทวนรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาของรัฐสภา แลวจัดใหมีการลงประชามติเกี่ยวกับ
รางกฎหมาย ใหสัตยาบันแกสนธิสัญญาระหวางประเทศ ตลอดจนเปนผูประกันความเปนอิสระของ
องคกรตุลาการ 
 นายกรัฐมนตรี ไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดีดํารงตําแหนงหัวหนารัฐบาล 
นายกรัฐมนตรีอาจมาจากผูนําพรรคการเมืองเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร หรือ มิไดเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ได โดยประธานาธิบดีแตงตั้งจากบุคคลที่ไววางใจ เห็นวาสามารถสนอง
นโยบายประธานาธิบดีและสามารถทํางานรวมทีมกับพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาได ที่ผานมา
นายกรัฐมนตรีจะสังกัดพรรคการเมืองพรรคเดียวกับประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ และเปนพรรค
การเมืองเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบายการบริหาร
ของรัฐบาล การปองกันชาติ การรักษากฎหมาย การใชอํานาจบริหารของนายกรัฐมนตรีตองปรึกษากัน
ประธานาธิบดีในนโยบายที่ สําคัญ  โดยเฉพาะดานการตางประเทศและการปองกันประเทศ 
นายกรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎรและตอประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ นอกจากนี้การ
บริหารแบบผูนําคู ของประเทศฝรั่งเศส ประธานาธิบดีทําหนาที่เปนประมุขของประเทศและเปนหัวหนา
อํานาจบริหาร สวนนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐบาล ประธานาธิบดีมีอํานาจเด็ดขาดทางการเมือง 
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 อํานาจตุลาการ ฝายตุลาการของฝรั่งเศสเปนระบบศาลคู ประกอบดวยศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครอง ความเปนอิสระขององคการตุลาการ มีหลักประกันโดยประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐใน
กรณี ที่มีความขัดแยงเกี่ยวกับเรื่องอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 (พุทธศักราช 2501) บัญญัติใหมี  
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ทําหนาที่วินิจฉัยขอขัดแยง และยังมีศาลอื่นนอกเหนือจากศาลยุติธรรมและ  
ศาลปกครอง คือศาลอาญาชั้นสูง ศาลตรวจเงินแผนดิน ศาลวินิจฉัยช้ีขาดความขัดแยงในเรื่องอํานาจศาล 
 ในระบบการปกครองของประเทศฝรั่งเศสไดแสดงถึงอํานาจในการบริหารจัดการบน
พื้นที่ที่แบงตามเขตการปกครอง ซ่ึงหากจะเปรียบเทียบสภาตําบลของประเทศไทยตามพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช2537 แลวไมถือวาเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เชนเดียวกับภาค(Region) ของฝรั่งเศสที่จัดตั้งขึ้นกอนป พุทธศักราช1982 ก็ไมมีฐานะเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเชนเดียวกัน แมจะมีฐานะเปนนิติบุคคล แตมีฐานะเปนองคการมหาชนทางพื้นที่3

 การปกครองของประเทศฝรั่งเศส แบงการบริหารราชการแผนดินเปน 2 สวน ไดแก 
  1. การบริหารราชการสวนกลาง ไดแก การบริหารงานของกระทรวงทบวงกรม
ตาง ๆ ภายใตการกํากับของคณะรัฐมนตรี ใน ค.ศ.1997 (พุทธศักราช 2540) มี 14 กระทรวง คือ 
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการ  กระทรวงยุติธรรม กระทรวงศึกษาธิการ การคนควาและเทคโนโลยี  
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงตางประเทศ กระทรวงเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงโยธาธิการ การขนสง และการเคหะ กระทรวงวัฒนธรรมและการสื่อสาร กระทรวงเกษตรและ
การประมง กระทรวงขาราชการ การปรับปรุงรัฐและการกระจายอํานาจ กระทรวงกีฬาและกิจการ
เยาวชน กระทรวงการพัฒนาทองถ่ินและสิ่งแวดลอมและ กระทรวงกิจการสภา 
  2. การบริหาราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย เทศบาล จังหวัด ดินแดนโพน
ทะเล และหนวยการบริหารทองถ่ินรูปแบบอื่นที่จัดตั้งตามกฎหมาย ในทางปฏิบัติการบริหารราชการ
สวนทองถ่ินที่สําคัญ มี 2 ระดับ คือ ระดับจังหวัด และระดับเทศบาล 
   ระดับจังหวัด  แตละจังหวัดประกอบดวยฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ        
ฝายบริหารมีผูวาราชการจังหวัด ที่เปนขาราชการประจําของกระทรวงมหาดไทยเปนหัวหนาฝายบริหาร 
ขึ้นตรงกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัดมีการโยกยายสับเปลี่ยนหนาที่กันได 
สวนฝายนิติบัญญัติ มีสภาจังหวัด ซ่ึงประกอบดวยผูแทนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทําหนาที่
ดานนิติบัญญัติ ชวยเหลือสนับสนุนผูวาราชการจังหวัดในการบริหารกิจการภายในจังหวัด 
   ระดับเทศบาล เปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีขนาดเล็กที่สุด แบงเปน 3 
ชนิด คือ เทศบาลขนาดเล็ก ประชากรมีจํานวนนอยกวา 2,500 คน เทศบาลขนาดกลางจํานวนประชากร 
2,500 - 30,000 คน และมากกวา 30,000 คนขึ้นไป เปนเทศบาลขนาดใหญ องคกรของเทศบาล
ประกอบดวยฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารประกอบดวยนายกเทศมนตรี และผูชวย

                                                 
3 Jacques Bourdon, Jean Marie Pontier et Jean Claude Ricci, Droit  de collectivites locales ( Paris : 

P:U:F,1987 ).pp615-616. 
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นายกเทศมนตรีซ่ึงเรียกวา Les Adjoints สวนฝายนิติบัญญัติมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน   
ในเขตเทศบาล อยูในตําแหนงวาระละ 6 ป สภาเทศบาลแตละแหงมีจํานวน สมาชิกแตกตางกันตาม
สัดสวนจํานวนประชากรที่กฎหมายกําหนด เชน จํานวนประชากรต่ํากวา 100 คน มีสมาชิกสภาเทศบาล 
9 คน ประชากร 100 - 499 จํานวน สมาชิก 11 คน ประชากร 500 - 1,499 จํานวนสมาชิก 15 คน 
ประชากร 250,000 - 299,999 สมาชิก 65 คน มากกวา 300,000 คนขึ้นไป มีสมาชิก 69 คน เปนตน 
นอกจากนี้มีขอยกเวนสภาเทศบาลบางเทศบาลที่มีประชากรหนาแนนมาก เชน เมืองลียง สมาชิกสภา
เทศบาล 73 คน เมืองมารเซย สมาชิก 101 คน เมืองปารีส มีสมาชิกสภาเทศบาล 103 คน ตามลําดับ 
   สมาชิกสภาเทศบาลเปนผูเลือกนายกเทศมนตรี และผูชวยนายกเทศมนตรี     
ซ่ึงเปนฝายบริหารของเทศบาล แตนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารของเทศบาล มีผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูบังคับบัญชา การบริหารงานในระดับจังหวัดโดยผูวาราชการจังหวัด เปนการบริหารใน
ฐานะตัวแทนจากรัฐบาลกลาง ผูวาราชการจังหวัดรับนโยบายจากกระทรวงมหาดไทย ขณะเดียวกันก็มี
อํานาจการบังคับบัญชานายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารของทองถ่ินดวย ดังนั้น การบริหารงาน
ในระดับจังหวัดจึงเปนเสมือนการปกครองสวนภูมิภาค แตรัฐธรรมแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศสกําหนดให
การบริหารงานในระดับจังหวัดเปนงานระดับทองถ่ิน 
   นอกจากทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลแลว ยังมีทองถ่ินอื่นที่จัดตั้งขึ้นเพื่อแกไข
ปญหาการดําเนินงานของเทศบาลในรูปแบบอื่นอีก ปจจุบัน แผนเศรษฐกิจและสังคมเนนการพัฒนา
ส่ิงแวดลอมและสุขภาพแหงชาติ มียุทธศาสตรการพัฒนาแบบยั่งยืน สงเสริมการวิจัยดานอุตสาหกรรม
ควบคูกับปญหานิเวศวิทยา การสรางงานในภูมิภาคและทองถ่ิน 

 (ข)  กระบวนการวางแผนและผังเมืองของประเทศฝรั่งเศส 
  การบริหารงานผังเมืองของประเทศฝรั่งเศสในระดับทองถ่ิน เทศบาลมีอํานาจหนาที่ใน

การจัดทําแผนการพัฒนาและจัดการพื้นที่การดูแลรักษาโบราณสถาน การเคหะ การฝกอาชีพ การผังเมือง 
(urbanisme) ในเรื่องเกี่ยวกับการอนุญาตและกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ เปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดไว
ตั้งแต ค.ศ.1983 (พุทธศักราช 2526) ตามกฎหมายผังเมือง เทศบาลจะตองเปนผูริเร่ิมและรับผิดชอบการ
จัดทําผังเมือง โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการใชที่ดิน (P.O.S – les plans d occupation) การกําหนดเขต
พื้นที่ที่จะวางผังเมืองรวมกัน (Z.A.C – les Zones d Amenagement Concerte) หรือจัดเขตการใชที่ดิน  
การจัดทําผังเมืองเปนอิสระของเทศบาล ในเทศบาลที่ประชากรมากกวา 10,000 คน ขึ้นไป จะตองมีการ
รับฟงความคิดเห็นขอเสนอแนะจากนิติบุคคลมหาชนที่เกี่ยวของ บางกรณีเชนความเห็นของภาค จังหวัด
จะรับฟงหรือไมก็ได แตตองคํานึงถึงความสอดคลองกับโครงการเพื่อสวนรวมของรัฐผังแมบทของ
เทศบาลนี้ จะตองผานการปรึกษากับสภาจังหวัด สภาภาค และดําเนินการตามขั้นตอนกฎหมาย 
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  เทศบาลขนาดเล็กที่ไมมีผังการใชที่ดินของตนเอง จะตองนําขอบังคับผังเมืองของรัฐ R. 
N. U. ( Reglement National d Urbanisme) มาใชในการอนุญาตกอสรางในเขตชุมชนสวนพื้นที่นอก
ชุมชนที่เปนเกษตรกรรม จะไมอนุญาตใหทําการกอสราง การประกาศใชบังคับผังเมืองรวมหรือ           
ผังแมบทของเทศบาล (les schemas directeurs) ลงนามประกาศโดยผูวาราชการจังหวัด 

  ในระดับจังหวัดการพัฒนาพื้นที่ในระดับจังหวัดเปนแผนผังยุทธศาสตร ไมใชแผนผังที่
มีผลบังคับตามกฎหมายแผนผังยุทธศาสตรในระดับจังหวัดเปนการพบกันระหวางนโยบายจาก
สวนกลาง ที่มีผูวาราชการจังหวัดกํากับดูแล และผังจากทองถ่ินที่จัดทําตามความตองการของทองถ่ิน 
แผนผังยุทธศาสตรระดับจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดลงนามประกาศใชตามกระบวนการที่ผานการ
พิจารณาจากคณะกรรมการแลวทั้ง SCOT และ PLU การพัฒนาตามผังเปนการจัดทําทีละเรื่อง เชน      
การทองเที่ยว การรักษาสิ่งแวดลอม การจัดหาที่อยูอาศัย ขึ้นอยูกับความพรอม หนวยงานที่รับผิดชอบ   
ผังเมืองระดับจังหวัดคือ กรมโยธาธิการ (Direction Departementale des Equipements (DDE) ซ่ึงขึ้นอยู
กับกระทรวงโยธาธิการ การกอสรางและการเคหะ 

  สวนระดับทองถ่ิน อาทิ เทศบาล (Commune) เปนหนวยงานทองถ่ินที่ทําผังเมืองเอง
โดยตรง เทศบาลมิไดเปนชุมชนเมืองเหมือนกันหมด บางแหงประชากรนอยและเบาบาง บางแหง
ประชากรมากหนาแนนจึงตองมีการรวมกลุมเพื่อการวางผังเมืองใหเปนองครวม ทั้งพื้นที่สวนที่เปนเมือง
และชนบท และเปนไปตามกฎหมาย Loi de Chevenement 1999 การรวมกันของเทศบาลเพื่อการ         
วางผังเมือง จะมีความเกี่ยวโยงกันในแผนผัง 6 ประเภท คือ SCOT (Schema Coherent Territorial)       
เปนภาพรวมยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่ใหสอดคลองกัน พัฒนามาจากผังชี้นําการพัฒนาเมือง (SDAU)  
Project Urbain เปนแผนผังการพัฒนาระดับเมืองใหญในภาพรวมของเมือง PLU (Plan Local d 
urbanisme) เปนแผนผังที่มีขอกําหนดทางกฎหมายบังคับการใชที่ดินในทองถ่ินเปนรายแปลง Carte 
communale เปนแผนผังสําหรับเทศบาลที่ไมมี PLU ZAC เขตการบริหารจัดการการพัฒนาพื้นที่รวมกัน 
และผังเขตอนุรักษ 

 แผนผังแตละระดับมีความสัมพันธทับซอนกันตามระดับของพื้นที่ ดังนี้ 
  1. แผนความสอดคลองในพื้นที่ (SCOT) พัฒนาจากผังชี้นําการพัฒนาเมือง (SDAU) 

ตั้งแต ค.ศ. 2000 (พุทธศักราช 2543) เนื้อหาจากผังชี้นําการพัฒนาเมือง (SDAU) ซ่ึงออกตามกฎหมาย 
SRU ใหการวางผังเมืองอยูในกรอบเดียวกันเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืน เนื้อหาสาระสําคัญประกอบดวย
เอกสารรายงานและแผนผัง ที่ระบุเปาหมาย วัตถุประสงคแนวทางการพัฒนา วิธีการดําเนินงานให
บรรลุผล ทั้งในเรื่องการใชที่ดิน การทําใหชุมชนนาอยูอาศัย การคมนาคม การขนสงสาธารณะ และอื่นๆ 
ซ่ึงในเรื่องการใชที่ดิน  กําหนดเขตที่ยอมใหมีการพัฒนาเปนเมือง  เขตธรรมชาติในพื้นที่ เมือง               
เขตธรรมชาติในพื้นที่ชนบท เขตพื้นที่เสี่ยงภัย และเขตอื่น ๆ ตามความจําเปน เชน การทองเที่ยว เสนทาง
จักรยาน เปนตน 
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ตารางที่ 7 สรุปประเภทของแผนและผังในประเทศฝรั่งเศส 
 

ประเภทของแผนและผัง ผูรับผิดชอบ วัตถุประสงค เนื้อหา การประเมิน 
การบังคับใช 

และนําไปปฏิบัต ิ

1 
แผนพัฒนา
ระดับประเทศ 

CIADT 
DATAR 
กระทรวงการ
สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ 

สะทอนนโยบายการพัฒนา
ในภาพรวม 

แผน 
แผน 

รายป  

2 
ผังระดับภาค 
- นครปารีส 
- ภาคอื่น ๆ  

Conseil Regional 
หนวยงานดานการ
สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการระดับ
ภาค 

แกปญหาเมืองระดับมหา
นคร 

ผังและแผนพัฒนา 
ผังและแผนพัฒนา 

เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป 

 

3 
ผังพัฒนาพื้นที่พิเศษ 
DTA 

หนวยงานดานการ
สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการระดับ
ภูมิภาค 

ควบคุมดูแลพื้นที่ทีม่ี
ความสําคัญ 

ผังและแผนพัฒนา เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป 

ผังระดับลางลงไป
ตองเคารพ 

4 เมืองใหม 9 เมือง 
องคกรระหวาง
กระทรวง 

สรางชุมชนใหม 
เพื่อลดปญหาจาก 
ชุมชนหลัก 

ผังและแผนพัฒนา เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป 

 

5 SCOT (SDAU) 

กลุมของ commune ที่
รวมตัวกันเฉพาะกจิเพื่อ
การวางผังเมือง 

กําหนดยุทธศาสตรการ
พัฒนาชุมชนเมือง และ
บริเวณโดยรอบ 

ผังขนาด 1:25000 
เอกสารรายงาน
ประกอบการวิเคราะห
และสังเคราะหและ
แผนพัฒนา 

เดิม 15-20 ป 
ปจจุบัน 10 ป 

ผังระดับลางไป
ตองเคารพ 

6 Project Urbain 
เทศบาลเมืองภายใตการ
ดูแลของสํานักผังเมือง
ของเมืองนั้น ๆ  

ผังรวบรวมโครงการใหญ ๆ 
ของเมือง ประชาสมัพันธ 
และสรางความเจาใจ 

ผังรวมโครงการทั้งเมือง
และ เอกสาร
ประชาสัมพันธ 

- บางโครงการใช 
ZAC เพื่อให
โครงการเปนจริง 

7 PLU (POS) 

เทศบาล สํานักผังเมือง
ของเมืองนั้น 

เคร่ืองมือในการทําให
แผนพัฒนาเปนไปไดอยาง
เปนรูปธรรม 

ผังขนาด 1:5000 หรือ 
1:2000 เอกสารรายงาน
ประกอบการวิเคราะห
และขอกําหนด 

เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป
ทบทวนเมื่อ
เห็นสมควร 

ทองถิ่นสอดสอง
ดูแล 
นายกเทศมนตรี
ตัดสิน 

8 Carte communale 
Commune ตรวจสอบวาบริเวณใดปลูก

สรางอาคารไดหรือไมได 
ผัง และขอกําหนด  สอดสองดูแล

กันเองในระดับ
ทองถิ่น 

9 ZAC 
ทองถิ่นรวมกับรัฐ ประกอบโครงการพัฒนา

ดึงดูดนักลงทุน 
ผังและเอกสาร
ประชาสัมพันธ 

- อาศัยการบริหาร
จัดการแบบพิเศษ 

10 PSMV 
รัฐโดยกระทรวง 
วัฒนธรรม 

อนุรักษพื้นที่ที่มีความสําคัญ
ทางประวัติศาสตร 

ผังและขอกําหนดใช
แทนที่ PLU 

- ดูแลโดยเจาหนาที่
รัฐ 

11 ZPPAUP  
ทองถิ่น อนุรักษพื้นที่ที่มีความสําคัญ

ทางประวัติศาสตร 
ผังและขอกําหนดใช
แทนที่ PLU 

- ดูแลโดยทองถิ่น 

ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของประเทศฝรั่งเศส 
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  ผัง SCOT กําหนดหลักการสําคัญเกี่ยวกับหลักการสรางความสมดุลระหวางพื้นที่
เมืองกับชนบท พื้นที่สงวนสําหรับธรรมชาติและการเกษตร หลักการรักษาสภาพแวดลอม หลักการสราง
กิจกรรมของเมือง โครงการตาง ๆ ที่จะพัฒนาในพื้นที่ระดับทองถ่ิน จะตองเปนไปตามขอกําหนดที่ระบุ
ใน SCOT ซ่ึงการจัดทํา SCOT จัดทําโดยสหภาพ EPCI รวมกับทองถ่ิน การทบทวนผัง SCOT จะทําทุก 
10 ป ความสัมฤทธิ์ผลของ SCOT อยูที่การจัดทําโครงการพัฒนาของทองถ่ินใหสอดคลอง 

 2. ผังโครงการพัฒนาเมืองขนาดใหญ (Project Urbain) เปนแนวความคิดจากการ
รวมกลุมของเทศบาลหลายเทศบาล มีจํานวนประชากรมากกวา 500,000 คนขึ้นไป มีหนวยงานสํานัก     
ผังเมืองทําหนาที่จัดทําผัง ซ่ึงมีการรวมกลุมเปนสหพันธสํานักผังเมืองของทั้งประเทศ ซ่ึงการจัดทํา
แผนผังระดับนี้ เปนหนาที่ของสํานักงานผังเมืองในแตละเทศบาลรวมกันจัดทําแผนผัง รัฐบาลใหการ
สนับสนุนการลงทุนพัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โดยมีเอกชนรวมลงทุน 

 3. ผังเมืองระดับทองถ่ิน (PLU Plan Local d Urbanisme) เปนผังภายในพื้นที่ชุมชน        
ที่บังคับการใชที่ดินเปนรายแปลงที่พัฒนาจากผังการใชที่ดิน POS (Plan d Occupation des Sols) ซ่ึง POS 
เปนกฎเกณฑทั่วไปของการใชประโยชนที่ดินสวนใหญเปนเรื่องการหามกอสราง และเปนคูมือที่ให
ขอมูลเกี่ยวกับขอบังคับและการกอสรางตามเขต (Zone) ตางๆ ภายในเทศบาล มีรายละเอียดอธิบายการ
ใชอยางเจาะจงและการหามตางๆ สามารถปรับเปลี่ยนใหเขากับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม
ไดตลอดเวลา การปรับเปลี่ยนเปน PLU ก็เพื่อใหสอดคลองกับ SCOT ที่เนนการพัฒนาอยางเปนเอกภาพ
กับนโยบายของรัฐ เขตวางผัง PLU เปนเขตเดียวกับเขตปกครองที่เปนเทศบาล (Commune) อาจมีเพียง
เขตเดียวหรือหลายเขตรวมกันตามลักษณะผังก็ไดแตเปนเขตที่ตองมีการทําประชาพิจารณ โดยเนื้อหา
ของ PLU เนนการจัดการพื้นที่นอกอาคาร ซ่ึงจะทําใหเกิดคุณคาทางศิลปะและสถาปตยกรรม กลมกลืน
กับสภาพแวดลอม มีเนื้อหาตอบรับ SCOT ถา PLU ประกาศใชกอน ผังอื่น ๆ เมื่อครบ 3 ปแลว จะตอง
ปรับใหตอบรับกันระหวางกฎเกณฑในผังแตละระดับ นอกจากนี้ขอกําหนดใน PLU เปนไปตามเขต 
(Zone) ที่แบงแยกไวแลว โดยระบุถึงการกอสรางอาคาร การครอบครองที่ดิน เงื่อนไขการใชที่ดิน       
การสัญจร สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตางๆ ขนาดแปลงที่ดินที่เล็กที่สุดที่อนุญาตใหพัฒนาได 
พื้นที่อาคารคลุมดิน ความสูงของอาคาร ลักษณะภายนอก พื้นที่จอดรถ พื้นที่โลงที่วาง ความหนาแนน
ของอาคารบนพื้นที่การประกาศใช PLU ทําโดยนายกเทศมนตรี 

 4. แผนที่ทองถ่ิน (Carte Communale) ไมมีผลบังคับในรูปแบบกฎหมาย แตเปนเอกสาร
ทําความเขาใจเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินที่จะตองเปนไปตามกฎขอบังคับระดับชาติ เขตพื้นที่จะใช
แผนผังทองถ่ินคือเขตที่ไมมีการใช POS หรือ PLU เนื้อหาเปนเรื่องเกี่ยวกับการกอสรางที่อนุญาตหรือไม
อนุญาต อธิบายถึงเปาหมายในการวางผังหรือสงวนรักษาพื้นที่ การกําหนดเขตพื้นที่ที่ยอมใหปลูกสราง
อาคารได มีเนื้อหาคลายกับ PLU 
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 5. การบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่รวมกัน เปนเขตพื้นที่ในเมืองที่กําหนดขึ้นเพื่อการ
พัฒนาโดยใชหลักของการลงทุนรวมกันระหวางทองถ่ิน  รัฐ เอกชน เปนพื้นที่อาณาบริเวณกวาง ตั้งแต
หลักสิบถึงหลักรอยเฮกตาร กวางกวาการจัดสรรที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยเทานั้น แตเขตพัฒนารวมพิเศษมี
กิจกรรมมากกวาการอยูอาศัย ซ่ึงประกอบดวยสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ อาจเปนเขตพัฒนา
รวมพิเศษในเขตอุตสาหกรรมในยานคาปลีกขนาดใหญ เปนตน แบงระยะตามพื้นที่การพัฒนากอนหลัง 
มีการจัดการบริหารแบบกึ่งบริษัท 

 6. ผังเขตอนุรักษ (PSMV Plan Sauvegarde et la mise in valeur) การอนุรักษยานเกา
และสถาปตยกรรม เปนแนวความคิดจากป 1970 (พุทธศักราช 2513) ที่มิไดจํากัดใหการอนุรักษเปนเพียง
การจัดเก็บรองรอยความทรงจําถึงอดีตเทานั้น แตอยูในเนื้อหาของสิ่งแวดลอมที่จะตองมีการจัดการ    
ดานภูมิทัศนรวมสมัย กฎหมายใหการคุมครองตั้งแตอาคารเดี่ยวไปจนถึง ยาน เขต บริเวณ แหลง
กิจกรรมในเมือง ภูมิทัศนของเมือง รวมถึงวิถีชีวิตการอยูรวมกันของสิ่งเกาและใหม ปจจุบัน นโยบาย
ดานมรดกแหงชาติกลับมามีชีวิตชีวาอีกครั้ง ดวยการจัดการดานกิจกรรมใหบทบาทของงานดาน
สถาปตยกรรม      ที่เปนมรดกทางวัฒนธรรมมีมากยิ่งขึ้น ซ่ึงการแบงประเภทพื้นที่อนุรักษ ประกอบดวย 
4 ประเภท      ไดแก พื้นที่อนุรักษ (SITE) ขอบเขตรอบพื้นที่โบราณสถานทางประวัติศาสตร (DES 

ABORDS DES MONUMENTS HISTORIQUES) เขตอนุรักษ (SECTEUR SAUVE GARDES)และเขต
คุมครองมรดกทางสถาปตยกรรม ชุมชนเมืองและภูมิทัศน (ZPPAUP) 

 (ค) โครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ใหทองถิ่นจัดทําขอบัญญัติผังเมือง 
  กฎหมายผังเมืองในประเทศฝรั่งเศสมีวิวัฒนาการควบคูมากับแนวความคิดทางการ     

ผังเมืองที่เปนแนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการเพื่อแกปญหาของเมืองใน ศต.ที่19 เริ่มมีเรื่องราว
เกี่ยวกับการออกใบอนุญาตกอสราง การจัดสรรที่ดิน จัดตั้งหนวยงานดานการผังเมือง และมีประมวล
กฎหมายผังเมืองและที่อยูอาศัยในป ค.ศ.1954 (พุทธศักราช 2497) ซ่ึงเมื่อใชรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 
(พุทธศักราช  2501) กฎหมายผังเมืองมีการแกไขปรับปรุงใหเหมาะกับการพัฒนาประเทศใน                  
ยุคสาธารณรัฐที่ 5 จัดตั้งสํานักงาน DATAR ใหมีหนาที่ประสานการพัฒนาในระดับภาคป ค.ศ.1963 
(พุทธศักราช 2506) กําหนดใหมีการวางผังการใชที่ดิน (POS) ค.ศ.1973 (พุทธศักราช 2516) เมื่อ
ส่ิงแวดลอมเปนเรื่องสําคัญ จึงไดแยกกฎหมายเรื่องที่อยูอาศัยออกจากกฎหมายผังเมือง สวนการกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินมีบทบาทจัดทําผังเมืองเองใน ค.ศ.1980 (พุทธศักราช 2523) แตละทองถ่ินตางกําหนด
แนวการพัฒนาของตนเอง ทําใหการวางผังเมืองขาดความเปนเอกภาพในภาพรวมของทั้งประเทศ จึงมี
กฎหมายใน ค.ศ.1991 (พุทธศักราช 2534) ใหอํานาจรัฐกําหนดกรอบแนวทางการพัฒนาเมืองที่ทองถ่ิน
จะตองจัดทําผังเมืองใหสอดคลอง เนนกิจกรรมการสรางงานในเขตเมืองที่มีปญหาพิเศษ 
    ปจจุบันกฎหมายยังมีการปรับปรุงใหตอบรับกับนโยบายการพัฒนาระบบการผังเมือง
ที่เนนการพัฒนาอยางยั่งยืนและเปนเอกภาพ มีความรวมมือระหวางรัฐบาลกับเอกชนมากขึ้น รัฐเปนผู
กําหนดเกณฑกลางสําหรับทองถ่ินทั่วไปและกฎเกณฑสําหรับพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษ เพื่อใหการผังเมือง
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อยูในหลักการของการมีดินแดนที่เปนทรัพยสมบัติสวนรวมของชาติ มีองคกรทองถ่ินเปนผูบริหาร
จัดการองคกรของรัฐเปนผูประสานงานเพื่อการมีคุณภาพชีวิตที่ดีโดยไมเลือกปฏิบัติ คุมครองธรรมชาติ
และภูมิทัศน สรางความสมดุลระหวางเมืองกับชนบท การดําเนินการตามหลักการนี้ มีกฎหมายจํานวน
มากที่เปนกฎเกณฑทางดานการผังเมือง สําหรับการจัดการดานผังเมืองใหเปนเอกภาพ กฎเกณฑทางดาน
การผังเมืองจําแนกเปนสวนตาง ๆ กลาวคือ กฎเกณฑระดับรัฐสวนที่ใชในการจัดทําและบังคับตามผัง
เมืองแบงเปน 2 กลุม คือ กฎเกณฑที่ใชบังคับทั่วไปและกฎเกณฑที่ใชบังคับพื้นที่พิเศษ 
 1. กฎเกณฑที่ใชบังคับทั่วไปมีหลายลักษณะ แตละลักษณะมีวัตถุประสงคตาง ๆ 
ไดแก4

  (1) กฎเกณฑระดับชาติที่ออกโดยรัฐสภาในพื้นที่นอกเขตเกษตรกรรมเกี่ยวกับเรื่อง
การใชที่ดิน เสนทางคมนาคม อาคารและสิ่งกอสราง สถาปตยกรรม มีเนื้อหาเกี่ยวกับที่ตั้ง และการเดิน
ทางเขาออกที่คํานึงถึงความปลอดภัยที่ตั้งและจํานวนอาคารสิ่งกอสรางที่แสดงถึงความหนาแนนบน
พื้นที่ลักษณะอาคารสิ่งกอสรางทีมีผลกระทบตอสภาพแวดลอมและภูมิทัศนในเรื่องขนาด รูปแบบ ความสูง 
  (2) ภาระจํายอมเพื่อประโยชนสาธารณะ เปนภาระจํายอมในเรื่องเกี่ยวกับการทํานุ
บํารุงทรัพยมรดกทางธรรมชาติ วัฒนธรรมและการกีฬา การใชทรัพยากรและสาธารณูปโภค ความมั่นคง
ของชาติ  การสาธารณสุขและความสงบเรียบรอย ทางเขาเมือง และภาระจํายอมตามกฎหมายอื่น เชน ปาไม 
เหมืองแร ชนบทและเกษตรกรรม เปนตน 
  (3) หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยการผังเมือง เปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นเพื่อสราง
ดุลยภาพระหวางการใชที่ดินกับส่ิงแวดลอม และเพื่อความเปนเอกภาพของสังคม มีเนื้อหาตามหลักการ
ในกฎหมายผังเมืองที่ระบุวาดินแดนของประเทศฝรั่งเศสเปนทรัพยมรดกของชาติ ทองถ่ินบริหารจัดการ
การใชประโยชนโดยประหยัด คํานึงถึงสภาพแวดลอม สรางความสมดุลบนพื้นที่ 
 2. กฎเกณฑที่ใชบังคับพื้นที่พิเศษ เปนกฎเกณฑตามหลักการผังเมืองในพื้นที่ที่มี
ลักษณะพิเศษบางประการ เชน พื้นที่ธรรมชาติที่เปราะบาง ไดแก ภูเขา ชายทะเล เขตรอบทาอากาศยาน 
เปนตน รัฐเปนผูกําหนดมาตรการใหทองถ่ินปฏิบัติ หากมีขอขัดแยง คําวินิจฉัยข้ันสุดทายอยูที่รัฐ            
มีมาตรการและกฎหมายที่สําคัญ ไดแก 
  (1)  กฎหมายบังคับพื้นที่พิเศษไดแก ภูเขา ชายฝงทะเล และรอบทาอากาศยาน 
   เขตภูเขาเปนพื้นที่ทิวทัศนธรรมชาติงดงาม  เปนเปาหมายของนักพัฒนา
อสังหาริมทรัพยแตในหลักการผังเมืองแลว การเขาไปใชประโยชนโดยปราศจากการระมัดระวังเปนการ
คุกคามตอธรรมชาติที่เปนสมบัติของสวนรวม การคุมครองครอบคลุมถึงส่ิงที่กระทบกับธรรมชาติและ
วัฒนธรรมของผูอาศัยในพื้นที่โดยรอบดวย 
   เขตชายฝงทะเล มักมีชุมชนอยูอาศัย เพื่อรักษาธรรมชาติมิใหชุมชนขยายตัว
เปนเมืองทําลายความงามและธรรมชาติของทะเล การพิจารณาขยายพื้นที่ของเมือง ศาลปกครองพิจารณา 
                                                 

4 Jean-Bernard Auby, Hugues Perinet – Marquet,op.cit (1992) .pp 422. 



 

140 

จากขนาดพื้นที่ของโครงการ และที่ตั้งของสถานที่ที่มีผลกระทบตอสภาพแวดลอม กําหนดแนวเขตหาม
กอสรางจากชายฝง 
  บริเวณรอบทาอากาศยาน มีหลักเกณฑควบคุมเสียงรบกวนหามหรือจํากัดการ
กอสรางการใหการชวยเหลือประชากรที่ไดรับผลกระทบ กําหนดภาษีเพื่อปองกันหรือลดมลพิษทางเสียง
ที่เรียกเก็บจากกิจกรรมทั้งกอใหเกิดมลพิษ 
  (2) การใชพื้นที่ชุมชนใหม มีการนํามาใชหลังจาก ค.ศ.1960 (พุทธศักราช 2503) 
เมื่อบางพื้นที่มีการขยายตัวของประชากรอยางรวดเร็ว ภายในนโยบายการบริหารจัดการพื้นที่ ซ่ึงมิใช
เพียงเรื่องการใชที่ดินเทานั้น แตเปนการจัดระบบชุมชนเมืองโดยการรวมมือระหวางเทศบาลบริหารจัด
การเมืองที่กําลังพัฒนาลักษณะการจัดการ เปนการรวมพื้นที่เมืองหรือรวมกิจกรรมของเมืองหรือตั้ง
องคกรบริหารรวมกันก็ได 
  (3) โครงการเพื่อผลประโยชนสาธารณะ เปนโครงการที่อยูเหนืออํานาจหนาที่ของ
ทองถ่ินมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองพื้นที่มีคุณตอสวนรวม ตอบรับประชากรที่ดอยโอกาสเสนอใหมีการ
จัดทําโดยสวนกลาง ภาค จังหวัด ทองถ่ินหรือกลุมทองถ่ิน 
  (4) แผนการเนนคุณคาทางทะเล เพื่อคุมครองการใชประโยชนจากทะเลและ
คุมครองชายฝงเปนแผนที่จัดทําโดยสวนกลาง บังคับใชโดยกฤษฎีกามีอํานาจเหนือผังเมืองระดับทองถ่ิน 
  (5) แนวทางการบริหารจัดการพื้นที่ เปนแผนกําหนดเปาหมายหลักของรัฐบาลใน
เร่ืองแนวทางการใชที่ดิน ที่ตั้งของโครงการขนาดใหญ โครงขายเสนทางคมนาคม การพิทักษคุมครอง
เขตพื้นที่พิเศษ แผนนี้สอดคลองกับการพัฒนาของสหภาพยุโรปดวย แมจะมีลักษณะเปนผังภาค แต
บังคับเฉพาะพื้นที่ในภาค มิใชพื้นที่ภาคทั้งหมด จัดทําโดยการรองขอของภาคและปรึกษากับสภา
เศรษฐกิจและสังคมระดับภาค 
 ในสวนของ แผนและผังเมืองมีพื้นที่ทางการปกครองที่แบงเปนภาค จังหวัด และ
เทศบาล (communes) แตไมมีกฎหมายผังเมืองระดับประเทศ ภาค จังหวัด หรือเทศบาลตามระดับการ
ปกครอง แตมีแผนเพื่อการบริหารจัดการการใชพื้นที่ในระดับภาค (schemas regionaux d amenagement) 
เปนกรอบการพัฒนาการจัดทําผังเมืองมีในพื้นที่ 2 ระดับ คือ ระดับเหนือเทศบาล และระดับเทศบาล 
ระดับเหนือเทศบาล จัดทําเปนแผนยุทธศาสตร เพื่อการบริหารจัดการการใชพื้นที่และผังเมือง สวนระดับ
เทศบาลจัดทําเปนแผนผังการครอบครองพื้นที่ (POS) ซ่ึงใน ค.ศ. 2001 (พุทธศักราช 2544) เปลี่ยนแปลง
เปนแผนความสอดคลองในพื้นที่ (SCOT) และผังเมืองทองถ่ิน (PLU) แทนแผนความสอดคลองในพื้นที่ 
(SCOT) ใชแทน SDAU เปนการกําหนดทิศทางการบริหารจัดการการใชพื้นที่ของทองถ่ิน เนนการ
พัฒนาอยางยั่งยืน โดยคํานึงถึงปจจัยตางๆ เชน ประชากรที่อยูอาศัย การขนสง พาณิชยกรรมและ
ส่ิงแวดลอม เปนแผนในระดับเหนือทองถ่ินที่แตละทองถ่ินกําหนดวิสัยทัศนรวมกัน การบังคับใช SCOT 
เกิดขึ้นเมื่อสภาที่ประชุมมีมติรับรอง และแจงไปยังทองถ่ินที่เปนสมาชิกแลว รวมทั้งตองมีการจัดพิมพ
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เผยแพรดวย SCOT ไมมีผลโดยตรงตอการออกใบอนุญาตการใชที่ดิน แตการออกใบอนุญาตของทองถ่ิน
ตองไมขัดแยงกับ SCOT 
 ผังเมืองเทศบาล (PLU) เปนผลจากการเปลี่ยนแปลงผังการใชที่ดิน (POS) แตผังการใช
ที่ดิน (POS) ที่ไดประกาศใชไปกอนหนานี้ และยังไมหมดอายุ ใหมีผลใชอยูตอไป PLU มีลักษณะเปน
ภาพรวมของเมืองที่อาจคลุมพื้นที่หลายเทศบาลไว แตตองเปนพื้นที่ติดตอกัน สวน POS เปนกฎเกณฑ
ดานการใชที่ดิน ซ่ึงเนื้อหาสาระใน PLU ประกอบดวย 
 1) หลักการและเหตุผล ซ่ึงเปนเรื่องของการวิเคราะหปจจัยตาง ๆ ที่นําไปสูการจัดทํา
โครงการใน PLU 
 2) โครงการบริหารการจัดการพื้นที่และการพัฒนาอยางยั่งยืน (PADD) ระบุแนวทางการ
จัดการการใชพื้นที่ที่ตองพัฒนาขึ้นมาใหม การฟนฟู การปฏิบัติเพื่อส่ิงแวดลอม 
 3) แผนที่และแผนผัง แสดงลักษณะกายภาพของเมืองในเขต PLU แบงเปนเขตเมือง  
เขตที่จะพัฒนาเปนเมืองในอนาคต เขตเกษตรกรรม เขตธรรมชาติและปาไม 
 4) ขอกําหนดกฎเกณฑ แบงเปน 5 หมวด คือ หมวดทั่วไป เปนเนื้อหาเกี่ยวกับการแบง
พื้นที่และกฎเกณฑอ่ืนๆ หมวดบทบัญญัติสําหรับเขตเมืองปจจุบัน เปนกฎเกณฑเกี่ยวกับวัตถุประสงค
การบังคับใชในเขตเมือง เงื่อนไขตางๆ ทางพื้นที่มีการพัฒนาปจจุบัน หมวดบัญญัติสําหรับเขตพัฒนา
เมืองในอนาคตเปนเขตที่กําหนดการพัฒนาในอนาคต แมไมมี SCOT ครอบคลุม กฎเกณฑที่ใชบังคับเขต
เกษตรกรรม เพื่อใหส่ิงปลูกสรางมีไดเฉพาะเพื่อการทําประโยชนทางเกษตรกรรม กฎเกณฑที่บังคับใช
กับเขตธรรมชาติและปา กรณีที่ไมมี SCOT เขตธรรมชาติและปาจะไมสามารถสรางกฎเกณฑการบังคับได 
แตถามี SCOT จะมีเงื่อนไขที่พิทักษมากขึ้น 
 5) ภาคผนวกประกอบดวยขอมูลท่ีสนับสนุนการออกกฎเกณฑและเอกสารอื่นอีกหลาย
ประเภท 
 สําหรับขั้นตอนการจัดทําผังเมืองเทศบาล (PLU) ซ่ึงผังเมืองเทศบาลจะมีขึ้นไดโดยการ
ริเร่ิมของทองถ่ินเอง นายกเทศมนตรีเปนผูควบคุมการจัดทํามีขั้นตอน คือ กําหนดใหมีการออกผังเมือง
เทศบาล  สภาเทศบาลเปนผูมีมติกําหนดการจัดทําผังเมือง  โดยติดประกาศใหประชาชนและ             
หนวยราชการทราบ มีการปรึกษากับหนวยงานรัฐและหนวยงานอื่น โดยทองถ่ินอาจขอใหหนวยงานรัฐ
เขามาชวยทํา PLU กรณีที่ยังไมมี SCOT อาจขอองคกรมหาชนเขามารวมใหคําปรึกษาได นอกจากนี้
คณะทํางานที่ แตงตั้งจากนายกเทศมนตรี ประกอบดวยผูแทนภาครัฐ ผูแทนสภาภาค สภาจังหวัด 
ผูเชี่ยวชาญสาขาตาง ๆ คณะทํางานนี้จะตองเปนผูไมมีสวนไดเสีย และตองมีความเปนอิสระในการ
ดําเนินงานภายใตกํากับของนายกเทศมนตรีและในการประชุมแสดงความเห็น เพื่อกําหนดทิศทาง      
การจัดการพื้นที่และการพัฒนาอยางยั่งยืนของทองถ่ิน การประกาศรับรอง PLU โครงการใน PLU จะปด
ประกาศเปนเวลา 1 เดือน และสงไปยังหนวยงานตาง ๆ ภาครัฐ รวมทั้งทองถ่ินขางเคียงเพื่อรวมให
ความเห็น หากไมเห็นชอบภายใน 3 เดือน ถือวาใหความเห็นชอบใน PLU นั้น 
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 ในดาน การรับฟงความคิดเห็นประชาชนดําเนินการโดยคณะกรรมการรับฟงความ
คิดเห็นที่แตงตั้งโดยศาลปกครองทําหนาที่รวบรวมความคิดเห็นจาก PLU ที่ปดประกาศแลวอยางนอย 15 
วัน กอนเริ่มดําเนินการรับฟงความคิดเห็นในการรับรอง PLU ความคิดเห็นประชาชนนําไปสูการแกไข 
PLU ซ่ึงตองไมเปนการแกไขในหลักการสําคัญ สวนการประกาศรับรอง PLU จะประกาศใหประชาชน
ทั้งในระดับจังหวัดและทองถ่ินทราบ สําหรับการบังคับใช กรณีที่มี SCOT การบังคับใช PLU จะมีผล
ตั้งแตแจงมติไปยังสํานักงานจังหวัดและตั้งแตวันที่มีมติประกาศเปนตนไป สําหรับกรณีที่ยังไมมี SCOT 
บังคับใช PLU จะมีผลบังคับใชเมื่อ 1 เดือนหลังจากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบและลงนาม ประกาศใช
แลว 
 PLU มีผลทางกฎหมายเมื่อมีการประกาศใชแลว ทองถ่ินจะตองระวังไมใหการกอสราง
ใดขัดกับ PLU ฝายปกครองจึงมีอํานาจในการชะลอการอนุญาตตาง ๆ ถาเห็นวาจะเปนอุปสรรคตอการ
ปฏิบัติตาม PLU การชะลอมีระยะเวลา 2 ป แตถาจะขยายเวลาตองไมเกิน 3 ปนับจากเริ่มตน หากผูขอ
อนุญาตจะคัดคานการชะลอการอนุญาต ตองรองไปยังศาลปกครอง ฝายปกครองผูชะลอการอนุญาต
จะตองมีเหตุผลพิสูจนไดซ่ึงเปนขอมูลและกระบวนการวิเคราะหขอมูลเพื่อการวางผังเมือง การแกไข
เปลี่ยนแปลง PLU เปนกลไกในการประเมินผลจากการศึกษาปญหาและอุปสรรคมาปรับปรุงแกไข PLU 
ในกรณีที่ทองถ่ินไมมีผังเมือง ไมวาจะเปน PLU หรือ POS ใหนํากฎเกณฑขอบังคับระดับชาติ (RNU) 
หรือ ขอจํากัดการกอสราง ซ่ึงอนุญาตใหมีการกอสรางไดเฉพาะในเขตที่เปนเมืองไปแลวเทานั้น สําหรับ
ในเร่ืองเอกสารผังเมืองทองถ่ิน (Carte Communale) ซ่ึงทองถ่ินที่ไมมี POS หรือ PLU จะจัดทําเอกสาร   
ที่เรียกวาผังเมืองทองถ่ิน (Carte Communale) ขึ้นใชแทนสวนใหญเปนทองถ่ินที่ยังคงเปนชนบทหรือยัง
ไมมีศักยภาพในการจัดทําผังเมืองไดเอง เดิมเปนเพียงการกําหนดทิศทางการใชพื้นที่เทานั้น ไมมีผล
บังคับตามกฎหมาย แตปจจุบันมีลักษณะเปนผังเมืองทองถ่ินฉบับยอ ซ่ึงตองสอดคลองตอบรับกับ SCOT 
 สําหรับกลไกการนําผังเมืองไปปฏิบัติ ซ่ึงการดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองที่วางไว
จะประกอบดวยกลไก 3 ประการ คือ 
 1. กลไกของรัฐเพื่อใหไดมาซึ่งที่ดิน  เพื่อควบคุมการใชที่ดิน  รัฐอาจใชวิธีเวนคืน         
วิธีบังคับซื้อถาเปนการเวนคืนตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะและสอดคลองกับผังเมืองในระดับชาติ 
(SCOT) หรือระดับทองถ่ิน (PLU) กระบวนการพิจารณาวาเปนประโยชนสาธารณะหรือไม                  
ในกระบวนการเวนคืนนั้น ผูวาราชการจังหวัดเปนผูอนุมัติ แลวทําการศึกษารายละเอียดช้ีแจงให
ประชาชนรับทราบเหตุผลความจําเปน ลักษณะและขนาดโครงการที่คาดวาจะมีผลกระทบตอประชาชน 
แนวทางการแกไข จากนั้นทําประชาพิจารณโดยมีคณะกรรมการดําเนินการไตสวน ซ่ึงเปนผูไมมีสวน   
ไดเสียจากโครงการสรุปผลพรอมความเห็นที่สอดคลองหรือขัดแยงกับเสียงสวนใหญของผูออก
ความเห็นก็ได เพื่อประกาศรับรองวาเปนโครงการที่เปนประโยชนสาธารณะจริง จึงจะดําเนินการเวนคืน
ไดคํารับรองนี้มีอายุ 1 ป ซ่ึงนอกจากการเวนคืนทางกระบวนการปกครองแลว การเวนคืนยังทําไดโดย
กระบวนการทางศาลยุติธรรม ดวยการออกคําสั่งเวนคืนแลวจายคาทดแทน ถายังไมมีการจายคาเวนคืน  
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ผูครอบครองยังคงมีสิทธิ์อยูตอไป การจายทดแทนถาตกลงกันไมได ผูพิพากษาจะเปนผูกําหนด สวนการ
บังคับซื้อเปนการทําใหไดมาซึ่งที่ดินโดยองคกรภาครัฐ เมื่อพิจารณาเห็นวาอสังหาริมทรัพยที่เจาของเก็บ
ไวเพื่อเก็งกําไรมีการประกาศขาย รัฐจะใชอํานาจบังคับซื้อในราคาที่ เหมาะสม เพื่อนํามาใชเพื่อ
ประโยชนสวนรวม 
 2. เงินสนับสนุนดานการผังเมือง ไดแกเงินจากภาครัฐ ซ่ึงเปนไปตามการพิจารณาของ 
“คณะกรรมการประสานงานระหวางกระทรวงเพื่อเมืองและการพัฒนาสังคมในเขตชุมชน” จาก 
“กองทุนเพื่อชวยเหลือดานนโยบายเมือง” โดยสนับสนุนการรวมมือกันระหวางเทศบาลและองคกร
มหาชนในการพัฒนาที่อยูอาศัย สุขอนามัย การปองกันอาชญากรรม เงินสนับสนุนรอยละ 30 จะนําไปใช
เพื่อการศึกษาวิจัย สวนอีกรอยละ 70 ใชเพื่อดําเนินการและนอกจากเงินสนับสนุนจากภาครัฐแลว ยังมี
เงินจากภาษีตาง ๆ เงินสนับสนุนจากการจัดเขตบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่รวมกัน (ZAC) ในกฎหมาย    
ผังเมือง ไดกําหนดการจัดเก็บภาษีเพื่อการโยธาไวอีก 2 ประเภท คือ จัดเก็บเพื่อเปนคาใชจายเพื่อ
ประโยชนสวนรวม เชน เขตธรรมชาติเปราะบาง ภาษีเพื่อดําเนินงานสิ่งแวดลอม เปนตน และภาษีจาก
การจัดทําปจจัยทางโยธาเพื่อการใชประโยชนของภาคเอกชน เชน ทางเดิน ทอแกส พื้นที่ปลูกตนไม เปนตน 
 3. โครงการการบริหารจัดการการใชประโยชนพื้นที่ เพื่อใหโครงการในพื้นที่มีการ
ประสานกันอยางเปนระบบ ตอบสนองนโยบายของทองถ่ินทางดานการผังเมือง โครงการที่สําคัญไดแก 
การจัดสรรที่ดิน การฟนฟูยานชุมชนเดิมและการบริหารจัดการการใชพื้นที่รวมกันในกรณีที่รัฐใชกลไก
ของการจัดสรรที่ดินเพื่อควบคุมการใชที่ดินใหเปนไปตามผังเมืองดวยการระบุวาการจัดสรรที่ดินที่มี
พื้นที่ปลูกสรางเกิน 3,000 ตารางเมตร ในพื้นที่ไมมี PLU จะตองทําการศึกษาผลกระทบแนบทายดวย 
สําหรับการฟนฟูยานชุมชนเดิม เปนการริเร่ิมของรัฐหรือเอกชนก็ได โดยเจาของอาคารจะไดรับความ
ชวยเหลือทางการเงิน กฎหมายป 1977 (พุทธศักราช 2520) กําหนดใหมีการศึกษาประเมินคุณคาของยาน
ชุมชนเดิม โดยจัดตั้ง “กองทุนเพื่อการบริหารจัดการการใชพื้นที่ในชุมชนเมือง” (FAU) ขึ้น ตอมา
เปล่ียนเปน “กองทุนเพื่อสังคมเมือง” (FSU) การฟนฟูยานชุมชนเดิมของเมืองมีหลักการที่สําคัญ          
คือ กําหนดนโยบายเมือง ซ่ึงครอบคลุมประเด็นปญหาและกลไกการแกปญหาของเมืองมิติตางๆ ไดแก 
การบูรณะอสังหาริมทรัพย โดยการทําใหทันสมัยหรือร้ือถอน รัฐใหการสนับสนุนใหเจาของจัดการเอง 
แตถาขัดขืน รัฐเวนคืนได นอกจากการบูรณะแลวยังมีการควบคุมความมั่นคงและสาธารณสุขสําหรับ
อาคารที่เกาแกทรุดโทรม นอกจากนี้ในการบริหารจัดการการใชพื้นที่รวมกัน (ZAC) เปนการกําหนดเขต
ขึ้นมาใหมโดยองคกรภาครัฐหรือองคกรมหาชนตัดสินใจเขามาบริหารจัดการพื้นที่เพื่อประโยชน          
ที่เกิดขึ้น ผูริเริ่มคือภาครัฐกอนที่จะกําหนดพื้นที่ใดเปนเขตบริหารจัดการรวม จะตองมีการศึกษาลวงหนา
ถึงผลดีผลเสียดานตาง ๆ เมื่อกําหนดเขตพัฒนารวมนี้แลว แตละทองถ่ินมีสิทธิในการชะลอการอนุญาต
กอสรางที่เห็นวาไมเปนไปตามวัตถุประสงคของ ZAC 
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 ในดานการควบคุมการใชประโยชนที่ดินโดยการอนุญาตใหมีการใชที่ดินดวย
วัตถุประสงคตาง ๆ เปนกลไกในการควบคุมการใชประโยชนที่ดินซึ่ง ไดแก 
 1.  เอกสารรับรองดานการผังเมือง เปนเอกสารที่ออกโดยทองถ่ินเพื่อรับรองการขอ
อนุญาตกอสรางวาสามารถกระทําไดโดยไมถูกเปลี่ยนแปลงจากกฎหมายที่ออกมาภายหลัง อยางนอย      
ก็ระยะเวลาหนึ่ง เอกสารรับรองดานการผังเมืองมี 2 ประเภท คือ รับรองทั่วไป และเอกสารรับรอง       
ในรายละเอียด การออกใบรับรองหรือไมออกใบรับรองหรือไมออกใบรับรอง ตองมีขอมูลสนับสนุน 
เพราะหามีการฟองรับตอศาลปกครอง ผูออกใบอนุญาตตองรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดขึ้น 
 2.  ใบอนุญาตกอสราง เปนกลไกที่สําคัญในการควบคุมการใชที่ดินทางผังเมือง            
มีกฎเกณฑที่ตองพิจารณามากมาย เชน ลักษณะของการกอสราง คุณสมบัติขออนุญาต สถานที่ตั้ง 
สําหรับพิจารณาอนุญาตการกอสรางที่มีขึ้นใหมหรือบนพื้นที่เดิมที่มีอยูแลว การกอสรางที่ไดรับการ
ยกเวนไมตองขออนุญาตไดแก การกอสรางเกี่ยวกับการปองกันประเทศ การติดตั้งบริการสาธารณะการ
กอสรางเล็กนอย เชน ซอมแซมผนังอาคาร เปนตน 
  กฎเกณฑที่ใชเปนฐานในการพิจารณาออกใบอนุญาตกอสรางมีหลายประการ ที่
สําคัญไดแกกฎเกณฑทางดานผังเมือง กฎเกณฑเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดิน และกฎหมายที่กําหนด
กระบวนการเกี่ยวของกับการออกใบอนุญาตกอสราง ซ่ึงการออกใบอนุญาตกอสรางในระดับทองถ่ินที่มี 
POS หรือ PLU หรือ Carte Communale นายกเทศมนตรี หรือ ผูไดรับมอบอํานาจเปนผูออกใบอนุญาต
ในนามของรัฐ แตบางกรณีเชนอาคารสูง อาคารพาณิชย อาคารสํานักงานพื้นที่มากกวา 1,000 ตารางเมตร 
อุตสาหกรรม การออกใบอนุญาตเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด ในสวนการพิจารณาคําขอ           
ตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด บางกรณีตองมีรายละเอียดเพิ่มเติม เชน การกอสรางที่มี
ผลกระทบตอสภาพแวดลอม ตองประชาพิจารณและทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เปนตน 
 3.  การอนุญาตใชประโยชนที่ดินกรณีอ่ืน ไดแก ใบอนุญาตรื้อถอน ใบอนุญาตตั้ง
แคมปคาราวานใบอนุญาตกอสรางในเขตธรรมชาติ ใบอนุญาตแสวงหาประโยชนในพื้นที่เพื่อการ
พาณิชยใบอนุญาตรื้อถอน จะไดรับการอนุญาตรื้อถอนในเขตเทศบาลที่มีประชากรมากกวา 10,000 คน 
ขึ้นไป ในรัศมี 50 กิโลเมตรรอบนครปารีส หรือบริเวณที่มีปญหาดานสุขอนามัย การออกใบอนุญาต
พิจารณาจากประโยชนที่สังคมไดรับ การรักษาไวซ่ึงมรดกทางสถาปตยกรรมและชุมชน การออก
ใบอนุญาตรื้อถอนเปนไปตามหลักการเดียวกับการออกใบอนุญาต  การอนุญาตตั้งแคมป คาราวาน จะทํา
ไมไดในเขตทางหลวงสาธารณะ  บริ เวณชายฝงทะเลระยะ  100 เมตร  บริเวณพื้นที่ สําคัญทาง
ประวัติศาสตร อนุรักษโบราณสถานและสิ่งแวดลอม สําหรับในทองถ่ิน จะหามดวยเหตุผลดาน
สาธารณสุข ความปลอดภัย ความสวยงาม หรือการคุมครองภูมิทัศนของเมือง 
  การอนุญาตกอสรางในเขตธรรมชาติ  เปนเรื่องเกี่ยวกับการตัดโคนตนไม            
การกอสรางที่มากกวา 1 ใน 10 ของพื้นที่ การอนุญาตแสวงหาประโยชนในพื้นที่เพื่อการพาณิชย 
กําหนดใหหางสรรพสินคาหรือศูนยการคาตองไดรับอนุญาตตามระบบพิเศษ ซ่ึงมิใชตามระบบผังเมือง 
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ดังนั้น กฎหมายผังเมืองจึงไดนํามาประมวลไวเปนสวนหนึ่งของกฎหมายผังเมือง ไดแก พื้นที่การคา    
เกินกวา 300 ตารางเมตร สถานที่จําหนายปลีกน้ํามันเชื้อเพลิง โรงแรมที่มากกวา 30 หอง โรงภาพยนตร
มากกวา 1,500 ที่นั่ง ผูออกใบอนุญาตไดแก คณะกรรมการวาดวยการโยธาดานพาณิชยประจําจังหวัด   
ซ่ึงจะพิจารณาตามหลักการผังเมืองประกอบกฎเกณฑทางดานเศรษฐศาสตร โดยวิธีการวิจัยเกี่ยวกับ
ความพึงพอใจของผูบริโภคการแขงขันทางการคาอยางเปนระบบ การบริหารจัดการการใชพื้นที่ และ
เติบโตของชุมชน ในกรณีที่คณะกรรมการไมอนุญาตและนําเรื่องสูศาลปกครองเกณฑการพิจารณา       
อยูที่วาโครงการนั้นไมกอใหเกิดปญหาการลมสลายของผูคารายยอยและความสิ้นเปลืองดานการโยธา 
ในป ค.ศ. 1992 (พุทธศักราช 2535) เพิ่มเกณฑเกี่ยวกับความโปรงใส โดยกําหนดใหเปดเผยคําตัดสินตอ
สาธารณะและปรึกษากับจังหวัดขางเคียงที่ไดรับผลกระทบดวย 
3.2  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีใหอํานาจทองถิ่นจดัทําขอบัญญัติผงัเมืองรวม 

ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีประสบการณทางดานการวางผังเมืองมาตั้งแตเร่ิมมีการ
อพยพยายถ่ินฐานของผูคนจากยุโรปมาที่ทวีปอเมริกาเหนือในศตวรรษที่ 17 การเพิ่มของประชากรใน
เมืองใหญ ๆ เชน นครนิวยอรคและเมืองอื่นๆ ที่อยูทางดานตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศในศตวรรษ
ตอๆ มาจนเกิดความแออัดยัดเยียดของประชากรเมืองทําใหเกิดความเคลื่อนไหวจากภาครัฐที่จัดระเบียบ
การใชที่ดินและกายภาพของเมืองเพื่อสงเสริมกิจกรรมของเศรษฐกิจและแกปญหาของสังคมที่เกิดขึ้น 
ในขณะนั้น จนเกิดเปนวิธีปฏิบัติทางการผังเมืองและเกิดกฎหมายผังเมืองที่ทําใหการนําผังไปปฏิบัติ
ไดผลในปจจุบัน พัฒนาการนี้มีความสัมพันธเชื่อมโยงกับพัฒนาการดานการบริหารการปกครองและ
พัฒนาการกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองอยางแยกไมออก ดังนั้นการศึกษาโครงสรางทางกฎหมาย
ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใหอํานาจทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมือง จะทําใหเห็นแนวความคิดการ
บริหารการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา กระบวนการวางแผนและผัง การบริหารแผนและผัง    
การนําผังไปสูการปฏิบัติ ตลอดจนจะทําใหไดแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายผังเมืองของไทยใน
ดานหลักการ แนวคิด วิธีการวางและจัดทํา และดําเนินใหเปนไปตามผังเพื่อพัฒนาระบบการผังเมืองของ
ไทยตอไป 

 (ก)  การปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
  สหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีความสําคัญอยางมากในโลกทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ 

เทคโนโลยี สังคม และวัฒนธรรม นอกจากการเปนประเทศมหาอํานาจที่โดดเดนเพียงหนึ่งเดียวในโลก
ปจจุบันแลว ประวัติศาสตรความเปนมาของประเทศก็สลับซับซอนและมีลักษณะพิเศษเฉพาะไม
เหมือนกับชาติ ใด  ไมว าจะ เปนการตอสู เพื่ อประกาศอิสรภาพจากการเปนอาณานิคมของ
สหราชอาณาจักร การมีประชากรที่หลากหลายเช้ือชาติซ่ึงอพยพมาจากสวนตาง ๆ ของโลกตั้งแตในอดีต
จนปจจุบัน  จนเกิดการผสมผสานทางวัฒนธรรมที่เปนลักษณะเฉพาะของอเมริกันชนและในที่สุด
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ประเทศที่ปกครองในระบอบสหพันธรัฐแหงแรกของโลกซึ่งเพิ่งประกาศเอกราชเมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 
ค.ศ.1776 ก็พลิกตัวเองใหกลายเปนประเทศมหาอํานาจไดอยางในปจจุบัน5

  รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาไดกําหนดหลักการพื้นฐานในการจัดวาง
โครงสรางอํานาจ และการปกครองประเทศที่สําคัญ ๆ ไว 6 ประการ ไดแก การปกครองภายใตกฎหมาย 
(Rule of  Law) รัฐบาลมีอํานาจจํากัด (Limited Government) ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative 
Democracy) การแยงแยกอํานาจเพื่อตรวจสอบและถวงดุล (Separation of Powers with Check and 
Balance) รูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ  (Federalism) และระบบสภานิติบัญญัติสองสภา 
(Bicameralism) 

  หลักการขางตนนี้ ทําใหประเทศสหรัฐอเมริกามีการปกครองแบบสาธารณรัฐ ประมุข
ของประเทศ คือ ประธานาธิบดี (President) ที่ไดรับการเลือกตั้งจากคณะผูเลือกตั้งและประชาชน อํานาจ
อธิปไตยแยกจากกันโดยเด็ดขาดเปน 3 ฝาย คือ ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เพื่อใหเกิด
การถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน (ผูรางรัฐธรรมนูญไมตองการใหฝายใดฝายหนึ่งมีอํานาจโดยปราศจาก
การควบคุมตรวจสอบ) ในดานสิทธิและเสรีภาพนั้น ประชาชนตองไดรับการรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ดานตาง ๆ และไดรับการคุมครองจากรัฐบาลอยางเต็มที่6  

  สําหรับโครงสรางการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาแบงเปน 2 ระดับ คือ         
การปกครองระดับชาติ (National) หรือ สหพันธรัฐ  (Federal Government) และระดับรองลงมา           
(Sub national Government) ซ่ึงไดแก การปกครองของมลรัฐ (State Government) การใชอํานาจอธิปไตย
ทั้ง 2 ระดับนี้แบงออกเปน 3 ฝายเชนเดียวกัน ไดแก 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
5 สิทธิพร   ภิรมยรื่น ,   การวางแผนและผังชุมชนเมือง   ประสบการณของสหรัฐอเมริกา , (

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2541) .หนา 9. 
6 Edith M.Netter. Land use law: issues for the eighties, part II. (Washington, D.C.:American Planning 

Association, 1984). pp 52. 
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แผนภาพที่ 4 โครงสรางการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

Federal Government 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐธรรมนูญ 

นิติบัญญัต ิ บริหาร ตุลาการ 

 
 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฏหมายและระบบการผังเมืองของประเทศ 
            สหรัฐอเมริกา 
 จากภาพแสดงองคกรฝายนิติบัญญัติ (Legislature) ทําหนาที่บัญญัติกฎหมายและ
ตรวจสอบอีก 2 ฝาย ฝายบริหาร (Executive) ทําหนาที่ในการบริหารประเทศหรือภายในมลรัฐ และ    
ฝายตุลาการ (Judicial) ทําหนาที่ในการพิจารณาและตัดสินขอขัดแยงที่นํามาสูศาล 
 การปกครองในระดับที่ต่ํากวามลรัฐ ไดแก การปกครองทองถ่ิน (Local Government) 
ซ่ึงมีหลากหลายรูปแบบและไมเปนรูปแบบเดียวกันทั่วประเทศ เพราะถือหลักวาหนวยการปกครอง
ทองถ่ินเปนสิ่งที่รัฐบาลมลรัฐสรางขึ้น รูปแบบและอํานาจหนาที่จะเปนเชนใดขึ้นอยูกับกฎหมายของ    
มลรัฐที่กําหนดให อยางไรก็ตามสามารถที่จะแบงแยกประเภทของหนวยการปกครองทองถ่ินไดใน 2 
ลักษณะ คือ 
 1. แบงตามภาระหนาที่ ไดแก การพิจารณาวาองคกรปกครองทองถ่ินนั้นถูกจัดตั้งให
ทําหนาที่หลาย ๆ อยาง หรือทําหนาที่เฉพาะดาน 
  ก. องคกรที่ทําหนาที่หลายดาน  (General - Purpose Organization) ไดแก เมือง 
(Cities,Towns) และเคานตี้ (Counties) มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชากรในเขต
ปกครอง 
 



 

148 

  ข. องคกรที่ทําหนาที่เฉพาะดาน  (Single - Purpose Organization) ไดแก เขต
การศึกษา (School District) เขตปองกันสาธารณภัย เขตอนุรักษปาไม เปนตน 
 2. แบงตามสถานภาพทางกฎหมาย 
  ก. หนวยการปกครองที่เปนบรรษัท (Municipal Corporations) มลรัฐเปนผูประกาศ
จัดตั้งโดยตราเปนกฎบัตร (Charter) ใหปกครองตนเอง (Self Government) ประเภทนี้รัฐบาลทองถ่ิน
สามารถดําเนินการใดๆ ในกิจการของทองถ่ินตามที่กฎบัตรบัญญัติไว ไดแก city,town,village borough 
  ข. หนวยการปกครองที่เปนกึ่งบรรษัท (Quasi - Corporations) เปนหนวยปกครอง   
ที่จัดตั้ง โดยมลรัฐเชนเดียวกัน แตเปนการตั้งขึ้นเพื่อใหเปนหนวยการปกครองที่ทําหนาที่แทนมลรัฐ     
ในการทําภารกิจที่เปนของมลรัฐ ไดแก เคานตี้ (County) ซ่ึงทําหนาที่ในดานตาง ๆ เชน งานทะเบียน   
การจัดเก็บภาษีที่ดิน การบํารุงรักษาถนนหนทาง การจัดการเลือกตั้ง  การรักษาความสงบเรียบรอย    
ทัณฑสถาน เปนตน 

แผนภาพที่ 5 หนวยการปกครองท่ีเปนกึ่งบรรษัท (Quasi - Corporations) ทําหนาท่ีแทนมลรัฐ 
 

  
ระดับการปกครอง 

 
 State 

County 

City 

Region 

Metropolitan

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฏหมายและระบบการผังเมืองของประเทศ 
            สหรัฐอเมริกา 
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 ในสวนของรูปแบบการปกครองทองถ่ินซึ่งไดกลาวมาแลววาการปกครองทองถ่ิน    
ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่พิจารณาตามสถานภาพทางกฎหมายมี 2 ประเภท คือ แบบที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทํา
หนาที่ของมลรัฐ ไดแก เคานตี้ และแบบที่จัดตั้งขึ้นเพื่อใหปกครองตนเอง จึงจะไดแยกอธิบายการ
ปกครองทั้ง 2 รูปแบบ 

 การปกครองของเคานตี้ 
  เคานตี้ (County) เปนสาขาของมลรัฐ อาณาเขตเคานตี้กําหนดโดยมลรัฐและเสนแบง
เคานตี้อาจตัดผานเขตปกครองของมหานครก็ได เนื่องจากในชวงหลังนี้เมือง (City) ขยายตัวขึ้นเรื่อย ๆ 
ในยุคแรก ๆ ของการกอตั้งประเทศ รัฐบาลมลรัฐจะใหประชาชนภายในเขตเปนผูเลือกหัวหนาหนวยงาน
ของเคานตี้ ทําหนาที่ในการบริหารกิจการภายใน ภารกิจหลักของเคานตี้ ไดแกการจดทะเบียนที่ดินและ
การใชที่ดิน การสรางและบํารุงรักษาถนนหนทาง และบังคับใชกฎหมายของมลรัฐ ในปจจุบันเคานตี้     
มีหนาที่เพิ่มขึ้นอีกหลายประการ เชน การอนุรักษส่ิงแวดลอม และการสวัสดิการสังคม เคานตี้ที่อยูใน
เขตเมืองก็อาจตองจัดทําบริการสาธารณูปการอื่น ๆ เชน สนามบิน สวนสัตว สนามกีฬา ศาลาการประชุม
ใหญ ๆ เปนตน 
 ในเคานตี้ที่มีภารกิจมากเกินกวาคณะกรรมการบริหารที่มาจากการเลือกตั้งและทํางาน
แบบไมเต็มเวลา (Part - time) จะรับได มลรัฐก็อนุญาตใหมีการเลือกตั้งผูที่จะมาเปนผูจัดการ (Elected 
County Executive) หรือวาจางผูจัดการ (Hire Professional Administrator) ได แตมีไมมากนักที่ใชแบบนี้ 
มีบางเคานตี้ก็ยุบรวม  (Merge) กับองคกรปกครองอื่น โดยเฉพาะกับ  City (เชน  Indianapolis รวมกับ 
Merion County) และใชรูปแบบการปกครองของ City แตก็มีบางแหงที่ผสมกันทั้งแบบเกาและแบบใหม 
 การปกครองของซิตี้ 
 ซิตี้ เปนหนวยการปกครองทองถ่ินตนเอง ซ่ึงแตกตางจากเคานตี้ที่รับอาณัติมาจาก
รัฐบาลมลรัฐ ซิตี้ในประเทศสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองอยู 4 รูปแบบ ดังนี้ 
 ก. รูปแบบคณะกรรมการ ประชาชนเลือกคณะกรรมการจํานวนหนึ่ง  ปกติมักมี 5 คน 
และคนหนึ่งในจํานวนนี้จะถูกเลือกใหเปนนายกเทศมนตรี (Mayor) ทําหนาที่ทางพิธีการ สมาชิกสภาเมือง 
(City Council) ทั้งหมดจะรับผิดชอบในการบริหารเมืองรวมกัน 
  ข. รูปแบบฝายบริหารออนแอ (Weak - Mayor Council Form) เปนรูปแบบที่ไม
แบงแยกอํานาจนิติบัญญัติและบริหารเด็ดขาด นายกเทศมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหาร แตอํานาจบริหาร 
เชน การแตงตั้งเจาหนาที่ การจัดทํางบประมาณ เปนอํานาจของสภา และฝายบริหารไมมีสิทธิ์วีโต 
  ค. รูปแบบฝายบริหารเขมแข็ง (Strong - Mayor Council Form) แบบนี้ฝายบริหารหรือ
นายกเทศมนตรีมีอํานาจมาก เปนผูแตงตั้งเจาหนาที่ของซิตี้ จัดทํางบประมาณ และมีสิทธิ์วีโตสภา 
  ง. รูปแบบนักบริหารมืออาชีพ (City - Mayor Form) 
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 ในเมืองใหญ ๆ ที่มีภารกิจมาก คณะกรรมการหรือสภาเมือง จะวาจางมืออาชีพมา
บริหารเมือง โดยสภาเมือง (City Council) จะเปนผูกําหนดนโยบาย และใหผูจัดการเปนฝายปฏิบัติ 
ผูจัดการเมืองนี้มีอํานาจในการแตงตั้งและโยกยายพนักงาน และเปนผูจัดเตรียมงบประมาณใหสภา
พิจารณา 
   (ข)  กระบวนการวางแผนและผังเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
  ในปจจุบัน การวางผังพัฒนาชุมชนเมืองที่สําคัญที่สุดในประเทศสหรัฐอเมริกา คือ    
ผังเมืองรวม  (Comprehensive Plan) ซ่ึงจะตองมีลักษณะสําคัญ 5 ประการ คือ มีลักษณะครอบคลุม 
(comprehensive) ทั้ งพื้นที่ทางภูมิศาสตร  และครอบคลุมการพัฒนาทางกายภาพในทุกๆ  เ ร่ือง               
เปนแนวนโยบายทั่วไป (general) แสดงแนวนโยบายและขอเสนอแนะการปรับปรุงตางๆ โดยไมตอง
ระบุรายละเอียดหรือขอกําหนดควบคุมของพื้นที่แตประการใด เปนแผนระยะยาว (long range) มีการ
คาดการณในอนาคตภายในระยะเวลา 20 - 30 ป เปนแผนทางกายภาพ  (physical) แสดงแนวทาง          
การพัฒนาทางกายภาพที่สะทอนความตองการทางดานเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนและ                  
เปนเอกสารอางอิงทางกฎหมาย ผานการประกาศใชของฝายนิติบัญญัติของเมือง (legal) 
  นอกจากนี้แลว ความมุงหมายของการวางผังเมืองรวมโดยทั่วไปคือ การสราง
สภาพแวดลอมที่ดีเพื่อการอยูอาศัยที่สุขสบายของประชากร (Health) ความปลอดภัยของสวนรวม (Public 
Safety) การพิทักษความผาสุกของสวนรวม (Protecting the Public Welfare) เสนทางสัญจร (Circulation) 
การจัดหาบริการและสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ (Provision of Services and Facilities) ความมั่นคง
ทางการเงินการคลังของชุมชน (Fiscal Health) ความมุงหมายทางดานเศรษฐกิจ (Economic Goal) และ 
การพิทักษส่ิงแวดลอม (Environmental Protection) 
  ในดานองคประกอบของผังเมืองรวมจะมีสวนประกอบหรือองคประกอบสําคัญ 
อยางนอย 3 อยาง คือ การใชประโยชนที่ดิน เสนทางสัญจรและโครงสรางพื้นฐานหรือสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ แตสําหรับเมือง Atlanta ในมลรัฐ Georgia และเมือง Seattle ในมลรัฐ Washington   
ผังเมืองรวมมีองคประกอบมากกวา 10 อยาง แตที่สําคัญที่สุดคือผังการใชประโยชนที่ดินในอนาคตของ
เมือง ซ่ึงทําขึ้นมาจากวิสัยทัศนและการวิเคราะหขอมูลดานตาง ๆ ขององคประกอบที่ระบุไวในผัง 
  ในการวางผัง เมืองรวม  (Comprehensive Plan) สวนที่ สํ าคัญมากสวนหนึ่ ง 
นอกเหนือจากการวางผังพัฒนาสาขาตาง ๆ แลว ก็คือ การวางผังการใชที่ดินของเมืองในอนาคต อาจ
กลาวไดวาผังการใชที่ดินเปนเครื่องทางกายภาพที่จะทําใหเมืองมีการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไปใน
ทิศทางที่วางไว โดยทั่วไปการกําหนดรูปแบบการใชที่ดินของทองถ่ินมีอยู 2 แนวทางคือ 
  1. การลงทุนดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการของเมือง  (Public Capital 
Investment) การลงทุนกอสรางพื้นฐานมีผลโดยตรงตอการกําหนดรูปแบบของการใชที่ดินบางสวน   
ของเมืองและยังมีอิทธิพลตอรูปแบบการพัฒนาที่ดินของเอกชน  นั่นคือทําใหที่ดินบางสวนมี
ความสามารถเขาถึง (Accessibility) ไดมากขึ้น ซ่ึงสงผลทําใหราคาที่ดินเพิ่มสูงขึ้น 
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  2. การควบคุมของภาครัฐในเรื่องการใชประโยชนที่ดินของเอกชน (Public Contro 
Over the Use of Privately Owned Land) เปนการหามสิ่งที่รัฐไมตองการใหกอสรางทั้งหมด โดยรัฐจะ
กําหนดวาจะอนุญาตใหกอสรางอะไรบางและหามกอสรางอะไรบางในเมือง 
  เมื่อผังการใชที่ดินมีความสําคัญตอการพัฒนาของเมืองในอนาคต การควบคุมการใช
ที่ดินใหเปนไปตามผังจึงมีความจําเปน ในประเทศสหรัฐอเมริกา การควบคุมการใชที่ดิน (Land Use 
Control) ที่เมืองตางๆ ใชอยูมีหลายรูปแบบ ที่ใชกันโดยทั่วไป คือ ขอกําหนดในการจัดสรรที่ดิน 
(Subdivision Regulations) และขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) นอกจากนี้ยังมีการควบคุม
การใชที่ดินประเภทอื่นๆ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของขอบัญญัติควบคุมยาน เชน การพิจารณาตรวจสอบผัง
บริเวณ (Site Plan Review) และการอนุรักษโบราณสถาน (Historic Preservation) ซ่ึงในการศึกษานี้       
จะพิจารณารายละเอียดรูปแบบหลักของการควบคุมการใชที่ดิน 2 ประเภท คือ 
  1. ขอกําหนดในการจัดสรรที่ดิน (Subdivision Regulations) 
   ขอกําหนดในการจัดสรรที่ดินเปนรูปแบบของการควบคุมการใชที่ดินที่เกาแก
ที่สุดตั้งแต ตนศตวรรษที่ 19 เปนการใชอํานาจของเทศบาลในการควบคุม (Police Power) ภายในกรอบ
ของอํานาจที่ไดรับมอบหมายมาจากมลรัฐ ขอกําหนดนี้เปนการควบคุมสภาพและลักษณะภายใน        
พื้นที่ดินแปลงใหญแปลงหนึ่ง หรือบล็อกหนึ่งที่มีขนาดหนึ่งและสามารถแบงแยกไปเปนแปลงที่ดิน
สําหรับกอสรางอาคาร กอนที่เจาของที่ดินจะนําไปขายหรือพัฒนาที่ดินได จะตองใหเทศบาลพิจารณา
ตรวจสอบและอนุมัติแผนผังการแบงแปลงที่ดินกอน 
   ขอบัญญัติ (Ordinance) ระบุวาอยางนอยที่สุดตองแสดงแนวถนน แนวเขตแปลง
ที่ดินและ แนวเขตทาง (Right of Way) สําหรับการวางสาธารณูปโภค สาธารณูปการอื่น และระบุวา
จะตองทําการปรับปรุงที่ดินอะไรบางกอนที่จะขายแปลงที่ดินได ดังนั้นชุมชนจึงสามารถบังคับให
เจาของทรัพยสิน กอสรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการภายในใหอยูในสภาพและระดับที่เหมาะสมที่จะ
เชื่อมตอกับระบบของเทศบาล และการแบงแปลงที่ดินจะตองใหเหมาะสอดคลองกับผังแมบทในการ
พัฒนาของชุมชนและขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) 
  2. ขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) 
   โดยทั่วไปขอกําหนดนี้จัดทําโดยนักผังเมืองในหนวยงานเทศบาลของชุมชนหรือ
โดยบริษัทที่ปรึกษาทางดานการวางผัง (Planning Consultants) เอกสารนี้จะมีสถานภาพทางกฎหมาย    
ในการใชบังคับ เมื่อฝายนิติบัญญัติของชุมชนไดผานมาตรการและประกาศใชบังคับอยางเปนทางการแลว 
ซ่ึงขอบัญญัติควบคุมยานประกอบดวยสวนสําคัญ 2 สวน คือ แผนที่ซ่ึงแบงชุมชนออกเปนยาน (Zone) 
ซ่ึงตองใหรายละเอียดจนสามารถระบุไดวา ที่ดินแปลงใดตั้งอยูในยานใด และเนื้อเร่ืองหรือคําบรรยาย 
(Text) ซ่ึงระบุและใหรายละเอียดคอนขางมาก วาอะไรที่สามารถกอสรางไดในยาน และสามารถใช
อาคารทําประโยชนอะไรไดบาง สําหรับรายการที่ระบุไวในขอบัญญัติควบคุมยานอาจประกอบดวย 
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   2.1. ขอกําหนดของการวางผังบริเวณ (Site Layout Requirement) รวมถึงขนาด
ที่ดินขั้นต่ํา หนากวางและความลึกของแปลงที่ดิน ระยะหางต่ําที่สุด (Minimum Setback) ซ่ึงเปนระยะหาง
จากโครงสรางหรืออาคารต่ําสุด ไปยังดานหนา ดานขาง และดานหลัง ของเสนแนวเขตแปลงที่ดิน 
ปริมาณรอยละมากที่สุดของที่ดิน ซ่ึงจะกอสรางอาคารไดหรือถูกปกคลุมดวยอาคาร การวางแนวชอง  
การเดินรถหรือการตัดขอบบาทวิถี (Curb Cut) ขอกําหนดเกี่ยวกับที่จอดรถ การทําร้ัวหรือฉากกั้น     
ขนาดและตําแหนงที่ตั้งปายและอื่น ๆ  
   2.2 ขอกําหนดของลักษณะโครงสรางอาคาร  (Requirement of Structure 
Characteristics) อาจรวมถึงระยะความสูงที่สุดของอาคาร  (maximum height) จํานวนชั้นที่มากที่สุด 
จํานวนพื้นที่อาคารมากที่สุด ซ่ึงมักกําหนดเปนรูปอัตราสวนของพื้นที่อาคารตอเนื้อที่ดิน (Floor Area 
Ratio หรือ FAR) ที่ระบุอัตราสวนที่อนุญาตใหสรางไดสูงสุดระหวางพื้นที่อาคาร (Floor Area) กับเนื้อ
ที่ดิน (Site Area) 
   2.3 ประเภทของการใชอาคาร (User to Which Structure May be Put) ขอบัญญัติ
ควบคุมยานจะระบุวาในยานแตละยานสามารถใชอาคารทําอะไรไดบาง เชน ยานพักอาศัย อาคารสําหรับ
การอยูอาศัยอาจใหเขาไปใชไดเพียงครอบครัวเดียว โดยระบุความหมายของคําวา “ครอบครัว” และ
ขอกําหนดอาจระบุรายละเอียดการใชประเภทที่ไมใชที่อยูอาศัยที่อนุญาตในแตละยาน 
   2.4 กระบวนการและวิธีการยื่นแบบขออนุญาต (Procedural Matters) ขอกําหนด
จะระบุวา มีวิธีการพิจารณาอยางไรวาแผนผังอาคารสอดคลองกับขอบัญญัติควบคุมยาน โดยทั่วไป
ผูตรวจอาคาร (Building Inspector) จะเปนผูพิจารณาตัดสิน และจะปฏิเสธการออกใบอนุญาตถาอาคารนี้
ไมถูกตอง และยังตองระบุวิธีการทั่วไปในการขออุทธรณ ซ่ึงผูยื่นขอใบอนุญาตสามารถยื่นขอผอนผันได 
หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการับอุทธรณมักจะเปนหนวยงานพิเศษที่เรียกวา “คณะกรรมการอุทธรณ
การควบคุมยาน” (Zoning Board of Appeals) หรืออาจจะขึ้นอยูกับ “คณะกรรมการผังเมือง” (Planning 
Board) หรือยื่นอุทธรณที่องคกรฝายนิติบัญญัติของเทศบาลหรือสภาเทศบาล 
  การกําหนดยาน (Zoning) และขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinances) ไดรับ
ความนิยมอยางกวางขวางจากชุมชนตาง ๆ ในการใชเพื่อควบคุมการใชที่ดิน  เพราะการควบคุมยาน      
ใหอํานาจชุมชนมากพอที่จะสามารถใหบรรลุความมุงหมายที่ชุมชนตองการ โดยไมตองเสียคาใช
ทดแทนหรือชดเชยการสูญเสียสิทธิและโอกาสของเจาของทรัพยสิน แบบการเวนคืน ประสิทธิภาพของ
การกําหนดยานและการควบคุมยานแตกตางกันออกไปในแตละชุมชน ประสิทธิภาพของการกําหนด
ยานคอนขางสูงในชุมชนที่กําลังเจริญเติบโตและรูปแบบของการใชที่ดินยังไมไดถูกกําหนดไปทั้งหมด
แตจะไมคอยมีประสิทธิภาพ ในบริเวณชุมชนเมืองเกาหลายแหงซึ่งมีการใชที่ดินไปเกือบทั้งหมดแลว 
และแทบไมมีผลเลยในบริเวณกึ่งชนบทหรือในพื้นที่ชนบท ปจจัยสําคัญที่ทําใหการกําหนดยานมี
ประสิทธิภาพ คือ การทําใหเวลาของการควบคุมการใชที่ดินตรงหรือสอดคลองกับการลงทุนในการ
กอสรางโครงสรางพื้นฐานของภาครัฐ 
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  ขอบัญญัติควบคุมยานถูกวิจารณวาเปนขอบัญญัติที่ไมคอยยืดหยุน ซ่ึงอาจกอใหเกิด
การพัฒนาที่ไมไดรับประโยชนสูงสุดแกที่ดินแปลงใดแปลงหนึ่งโดยเฉพาะ นอกจากนี้ยังทําใหเกิด
สภาพแวดลอมเมืองที่ซํ้าซากนาเบื่อหนายไมมีความหลากหลายและไมมีชีวิตชีวา จากการแบงแยกการใช
ประโยชนที่ดินและอาคารจนเกินไป ดังนั้นในระยะตอมาจึงไดมีการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมี
ความยืดหยุนมากขึ้น จนเกิดเทคนิคหลายอยางขึ้นมาใหม เทคนิคเหลานี้ไดรับการออกแบบใหการ
ควบคุมการใชที่ดินความยืดหยุนมากขึ้น มีการเจรจาตอรองไดมากขึ้นแนวคิดพื้นฐานคือ การมีความ
ยืดหยุนมากขึ้นทําใหเกิดความเปนไปไดในการเพิ่มความผาสุกของชุมชน เทคนิคที่นาสนใจ สามารถ
สรุปได ดังนี้ 
 
ตารางที่ 8   เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 
 

เทคนิค สาระสําคัญ 

1. การพัฒนาแบบผสมหรือรวมเปนหนวย
เดียว 
    (Planned Unit Development- PUD) 

• พัฒนาทรัพยสินที่มีอยูเปนแบบการพัฒนาแบบ
ผสมหรือรวมเปนหนวยเดียว เปนการรวมการ
พัฒนาและการใชประโยชนหลายอยางเขาดวยกัน 

• ทรัพยสินจะอยูภายใตขอบัญญัติอีกชุดหนึ่ง 

• ความหนาแนนอาจจะไมใชแบบเดียวกับที่กําหนด
ไวในขอบัญญัติควบคุมยานทั่วไป 

2. การโอนยายสิทธิในการพัฒนา 
   (Transfer of Development Rights- TDR) 
 
 
 
 

• วัตถุประสงคคือเนนการพัฒนาอยางเขมขนใน
บริเวณที่ตองการและหามการพัฒนาในบริเวณที่
ไมตองการ มีการกําหนดบริเวณ “ให” และบริเวณ 
“รับ” 

• เจาของทรัพยสินในบริเวณ  “ให” ที่ไมพัฒนา
ทรัพยสินไปจนเต็มตามที่กฎหมายอนุญาตอาจขาย
สิทธิ์ในการพัฒนา (right) ที่ไมไดใชใหแกเจาของ
ทรัพยสินในบริเวณ “รับ” ได 
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ตารางที่ 8  (ตอ) เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 
เทคนิค สาระสําคัญ 

3. การกําหนดยานเขตพิเศษ 
   (Special District) 

• เกิดขึ้นเนื่องจากการแบงแยกยานตามที่เคยทํามี
เพียง 3 ยาน คือ พักอาศัย (residential) พาณิชย 
กรรม (commercial) และอุตสาหกรรม (industrial) 
ซ่ึงไมเพียงพอที่จะจัดการกับปญหาที่เกิดจากการ
ใชที่ดินของสถาบันขนาดใหญ เชน โรงพยาบาล 
และมหาวิทยาลัย 

• เกิดขึ้นเนื่องจากการแบงแยกยานตามที่เคยทํามี
การกําหนดเขตพิเศษในลักษณะที่เปน “overlay 
district” คือ วางซอนทับลงเหนือยานที่กําหนดไว
เปนพื้นฐานหรือยานตามปกติ (regular zoning 
district) 

• เกิดขึ้นเนื่องจากการแบงแยกยานตามที่ เคยทํา
อนุญาตใหมีการใชที่ดินและอาคารตามความ
ตองการของสถาบันในเขตพิเศษนี้ 

เกิดขึ้น เนื่องจากการแบงแยกยานตามที่ เคยทํา
นอกจากนี้ยังอาจมีการกําหนดยานเขตพิเศษเพื่อ
สนับสนุนใหเกิดความรูสึกถึงความสําคัญของพื้นที่ 
(a sense of place) สําหรับผูมีภูมิลําเนาในบริเวณนั้น
ซ่ึงไมปรากฏในนโยบายการควบคุมยานเปนสวน
ใหญ  

4. ขอบัญญัติควบคุมยานแบบ “ผลประโยชน
ตอบแทน”  
    หรือ “แรงจงูใจ” (Bonus or Incentive 
Zoning) 

• ชุมชนอาจอนุญาตใหเพิ่มความหนาแนนของที่อยู
อาศัย ถาผูพัฒนาที่ดินจะรวมที่อยูอาศัยบางหนวย
สําหรับผูเชารายไดนอยและปานกลาง 

ขอบัญญัติควบคุมยานอาจกําหนดความสูงของอาคาร
สํานักงานจํากัดไวที่ระดับหนึ่ง แตอนุญาตใหเพิ่ม
ความสูงหรือจํานวนชั้นมากกวานั้น ถาผูลงทุนจัดหา
ส่ิงอํานวยความสะดวกบางอยางไวที่พื้น เชน ลาน 
(plaza) ทางเขาหนาอาคาร หรือสวนสาธารณะขนาด
กระเปา (vest pocket park) หรือบริเวณนั่งเลน 
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ตารางที่ 8  (ตอ) เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 

เทคนิค สาระสําคัญ 

5. ขอบัญญัติควบคุมยานแบบรวมทุกอยาง 
   (Inclusionary Zoning) 

• ผูพัฒนาที่ดินที่ตองการกอสรางมากกวาจํานวน
หนวยท่ีกําหนดไวจะตองรวมจํานวนรอยละของ
หน วย ท่ีอยู อ าศั ย ในจํ านวนหนึ่ ง ไว สํ าห รับ
ครัวเรือนที่มีรายไดนอยและปานกลาง หรือกลุม
อ่ืน ๆ ของครัวเรือนที่กําหนดไว 

• ค าใชจ ายในการกอสร างที่ อยู อาศั ย สําหรับ
ครัวเรือนดังกลาวมีแนวโนมจะโยกยายไปยังผูซ้ือ
หรือผูเชา คนอื่น ๆ 

6. ขอบัญญัติควบคุมยานแบบกลุม 
   (Cluster Zoning) 

• โดยทั่วไปใชกับการพัฒนาที่อยูอาศัยเปดโอกาส
ใหกอสรางบานในที่ดินแปลงเล็กพรอมทั้งจัดหา
พื้นที่เปดโลงเพื่อการใชประโยชนของชุมชน 

• เปนที่นิยมของนักวาแผนเพราะทําใหมีการรักษา
พื้นที่ เปดโลงของบล็อกไวได เปนจํานวยมาก
พอสมควร และเปนการลดคาใชจายในการพัฒนา
ไดหลายทาง 

7 .  ข อบัญญั ติ ควบคุ มย านแบบควบคุ ม
คุณสมบัติใน 
   ในการใชงาน (Performance Zoning) 

• เปนการควบคุมยานโดยใหความสําคัญกับลักษณะ
การทํางานหรือการใชงานมากกวาประเภทของ
กิจกรรม เชน ผูประกอบการทําสีอุตสาหกรรม
สามารถขออนุญาตไดในยานที่อยูอาศัยถามี
ขั้ นตอนการทํ า ง านที่ สะอาด  ปลอดภั ยต อ
สภาพแวดลอมขางเคียง 

8. ขอตกลงในการพัฒนา 
   (Development Agreement) 

• ไมตองนําขอบัญญัติควบคุมยานมาใชบังคับ
เพียงแตการพัฒนานั้นตองสอดคลองและเปนไป
ตามผังเมือง (Comprehensive Plan) 

• ขอตกลงระหวางผูพัฒนาที่ดินกับชุมชนจะระบุส่ิง
ที่ผูพัฒนาอาจทําและรวมถึงส่ิงที่กําหนดใหตองทํา
ภายในพื้นที่โครงการ 
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ตารางที่ 8  (ตอ) เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 

เทคนิค สาระสําคัญ 

9. การเก็บคาธรรมเนียม 
   (Exactions) 

• คาธรรมเนียมจะคิดจากคาใชจายที่การพัฒนานั้น 
กอใหเกิดขึ้นกับชุมชน 

• เทคนิคการเก็บคาธรรมเนียมสามารถนําไปใชให
บรรลุคลายคลึงกับ Incentive zoning ไดในระดับ
หนึ่ง ทั้งสองเทคนิคจะทํางานไดผลในบริเวณที่มี
แรงกดดันทางดานการเติบโตสูงและที่ดินมีจํากัด 

• ถาชุมชนอยากใหมีการพัฒนา ก็จะไมผลักภาระ
คาใชจายและคาธรรมเนียม (exactions) เพิ่มเติม
ใหกับเจาของโครงการ หรือแทนที่จะเรียกรอยให
จ ายคาธรรมเนียม  เทศบาลอาจเสนอให เงิน
อุดหนุน (Subsidy) หรือ ลดภาษี (Tax Abatement) 

 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฏหมายและระบบการผังเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
 (ค)  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีใหอํานาจทองถิ่นออกขอบัญญัติ 
ผังเมือง 
 พื้นฐานอํานาจในการออกกฎหมายเกี่ยวกับการผังเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกามี 2 
ประเภท ไดแก อํานาจ Eminent Domain ใชในการเวนคืนที่ดินและทรัพยสินของเอกชนเพื่อนํามาใช
ประโยชนสาธารณะ ซ่ึงมีการใชอํานาจดังกลาวในกฎหมายเกี่ยวกับการวางผังเมือง (City Planning) และ
อํานาจ Police Power เปนอํานาจกํากับควบคุมการใชประโยชนที่ดินและทรัพยสินของเอกชน ซ่ึงมีการ
ใชอํานาจดังกลาวในกฎหมายควบคุมยาน (Zonning Ordinance) กฎหมายจัดสรรที่ดิ (Subdivision 
Regulation) และกฎหมายควบคุมอาคารและบานเรือน (Building and Housing Code) โดยอํานาจทั้งสอง
เปนอํานาจที่มีอยูในธรรมนูญของมลรัฐ (State Constitution) ซ่ึงกําหนดใหฝายนิติบัญญัติของมลรัฐ 
(State Legislature) เปนผูมีอํานาจดังกลาว เนื่องจากการวางผังเมืองเปนเรื่องของแตละชุมชนซ่ึงมีความ
ตองการแตกตางกัน ฝายนิติบัญญัติของมลรัฐจึงออกกฎหมายมอบอํานาจ Eminent Domain และ Police 
Power ใหกับรัฐบาลทองถ่ินเพื่อใชออกขอบัญญัติตางๆ โดยอาศัยกฎหมายมอบอํานาจที่เรียกวา Enabling Act 
 จากมุมมองของรัฐบาลทองถ่ิน ขอบัญญัติดังกลาวมีวัตถุประสงคหลัก ไดแก ความ
สะดวกสบาย ความปลอดภัย สุขลักษณะ และสวัสดิการทั่วไปของชุมชน ซ่ึงคือผลประโยชนสาธารณะ 
แตปจเจกบุคคลหรือเอกชนผูเปนเจาของทรัพยสิน (Property Owner) ซ่ึงเปนเจาของสิทธิพื้นฐานที่ไดรับ
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การประกันจากรัฐธรรมนูญของรัฐบาลกลางและธรรมนูญของมลรัฐ มองในมุมกลับกันวาขอบัญญัติ      
ที่ออกโดยอาศัยอํานาจ Eminent Domain และ Police Power ดังกลาวเปนการละเมิดสิทธิในทรัพยสิน
ของตน และในบางกรณียังทําใหมูลคาของทรัพยสินลดลงอยางมากหรือหมดสิ้นไป ซ่ึงเทากับเปนการ
เวนคืน (Taking) ทรัพยสินของเอกชน 
 ศาลยุติธรรมหรือฝายตุลาการ (Judicial Branch) จึงมีบทบาทสําคัญยิ่งที่จะเขามาตัดสิน
วาเนื้อหาสาระของกฎหมาย (Substantive Law) ที่ออกมาโดยอาศัยอํานาจ Eminent Domain และ Police 
Power ของรัฐบาลทองถ่ิน มีการจํากัดสิทธิของเจาของทรัพยสินที่ไดสัดสวนสอดคลองกับประโยชน
สาธารณะหรือไม (Substantive Duperies) หากผลประโยชนสาธารณะที่ไดรับมีนอย แตการจํากัดสิทธิ 
ในทรัพยสินของเอกชนมีมากเกินสัดสวนแลว ศาลจะตัดสินวาขอบัญญัติของรัฐบาลทองถ่ินไมมีผลใช
บังคับ นอกจากนั้น ศาลจะพิจารณาถึงกระบวนการและวิธีปฏิบัติของรัฐบาลทองถ่ินดวยวา ไดดําเนินไป
ตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติไวหรือไม (Procedural Due Process) เชน การเวนคืนที่ดินของเอกชน
จะตองมีการแจงใหทราบเปนลายลักษณอักษร (to notice) แกเจาของทรัพยสิน และตองเปดใหเจาของ
ที่ดินมีโอกาสแสดงขอคิดเห็น หรือแสดงพยานหลักฐานคัดคานการเวนคืน และเนื่องจากระบบกฎหมาย
แบบ Common Law ซึ่งใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา เปนระบบที่ใหอํานาจและความสําคัญแกฝาย   
ตุลาการมาก คําตัดสินของศาลจึงถือเปนกฎหมาย (Judge - made Law) และคดีตอๆ มาที่มีขอเท็จจริง
เหมือนกันตองถูกผูกพันใหตัดสินเหมือนกัน (The Rule of Precedent หรือ Stare Decisis) และ             
ศาลยุติธรรมของสหรัฐอเมริกามีอํานาจกวางขวางมาก สามารถตัดสินทั้งคดีแพง คดีอาญา คดีเกี่ยวกับ
รัฐธรรมนูญ และคดีปกครองได 
 สําหรับกรณีผังเมืองรวม (Comprehensive Plan) จะเปนเปาหมายและนโยบายที่ฝาย   
นิติบัญญัติของรัฐบาลทองถ่ินควรยึดถือในการพัฒนาดานกายภาพของชุมชน เปาหมายและวัตถุประสงค
ที่ปรากฏอยูในผังเมืองรวมจะถูกอางโดยรัฐบาลทองถ่ินวาเปน เหตุผลอันชอบธรรม (Rational Basis)    
ในการใชอํานาจ Police Powerได  ซ่ึงสถานะทางกฎหมายของผังเมืองรวม แบงไดเปน 3 สถานะ ดังนี้ 
 1. ผังเมืองรวมในฐานะเอกสารแสดงนโยบายที่เปนทางเลือก  (Optional Policy 
Document) ในมลรัฐที่กฎหมายของมลรัฐนั้นมิไดบังคับใหรัฐบาลทองถ่ินตองจัดทําผังเมืองรวม สถานะ
ของผังเมืองรวมจะเปนเพียงนโยบายแสดงวิสัยทัศนซ่ึงมีผลผูกพันทางกฎหมาย 
 2. ผังเมืองรวมในฐานะเอกสารแสดงนโยบายบังคับ (Mandatory Document) แมวา
กฎหมายแมแบบควบคุมยาน Standard Zoning Enabling Act of 1924 จะบัญญัติไววาขอบัญญัติควบคุม
ยานตองมีความสอดคลองกับผังเมืองรวม (in accordance with a comprehensive plan) แตยังไมมีความ
ชัดเจนวาสถานะทางกฎหมายของผังเมืองรวมคืออะไร การแกไขคือบังคับใหรัฐบาลทองถ่ินจัดทํา        
ผังเมืองรวมแยกออกจากขอบัญญัติควบคุมยาน 
 3. หลักความสอดคลอง (The Consistency Requirement) กฎหมายของหลายมลรัฐ       
ที่รับเอา Standard Zoning Enabling Act of 1924 มาใช ระบุวาขอบัญญัติควบคุมยานตองสอดคลองกับ 
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ผังเมืองรวม อนึ่ง ปญหาหลักความสอดคลองมิใชหลักกฎหมายใน Common Law และในปจจุบันยังมี  
ขอถกเถียงระหวางผูมีสวนเกี่ยวของวาจะหาทางออกอยางไร สวนในเรื่องของเมืองกับการเจริญเติบโต
อยางชาญฉลาด (Smart Growth)ไดแก การใชผังเมืองรวมเปนเครื่องมือสําคัญในการชี้นําออกแบบ 
พัฒนา ฟนฟู อนุรักษธรรมชาติและวัฒนธรรม ขยายการคมนาคมขนสง มีการจางงาน ใหความสําคัญแก
การพัฒนาในระยะยาวอยางยั่งยืนมากกวาการเติบโตระยะสั้น 
 ขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) 
 ในป 1916 มหานครนิวยอรก ไดออกขอบัญญัติควบคุมยานซึ่งครอบคลุมในหลายดาน 
และในป 1926 ศาลฎีกาสหรัฐมีคําพิพากษาที่สําคัญในคดี The Village of Uclid v. Amber Realty Co.   
ซ่ึงศาลตัดสินวาขอบัญญัติของหมูบาน Uclid ที่จัดการใชประโยชนที่ดิน ความสูง และมวลรวม          
ของอาคารในหมูบ านเปนขอบัญญัติที่ชอบดวยกฎหมาย  โดยมีเหตุผลวาการเกิดเปนชุมชน 
(Urbanization) ยอมนํามาซึ่งปญหาตาง ๆ ที่ทําใหรัฐบาลทองถ่ินจําเปนตองเขาแทรกแซงฐานอํานาจของ
การควบคุมยาน (Sources of Zoning Power) โดยขอบัญญัติควบคุมยานเปนการใชอํานาจ Police Power 
เพื่อประโยชนสาธารณะ แตอํานาจ Police Power ก็ถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐและ
ธรรมนูญของมลรัฐนั้นๆ เองดวย 
 กรณีฐานอํานาจโดยทั่วไปนั้น ฝายนิติบัญญัติของมลรัฐ (State Legislature) สามารถ
มอบอํานาจ (Delegate) Police Power แกรัฐบาลทองถ่ินได สําหรับฐานอํานาจตามกฎหมาย (Enabling 
Act) รัฐบาลไดจัดทํา Standard Zoning Enabling Act of 1924 ซ่ึงเปนกฎหมายแมแบบใหฝายนิติบัญญัติ
เกือบทุกมลรัฐรับไปใชเปนกฎหมาย Enabling Act แหงมลรัฐตนเอง แมวาตอมาจะมีการแกไขเล็กนอย  
ก็ตาม สวนฐานอํานาจที่มีอยูแลวในรัฐและโดยปริยาย (Inherent and Implied Powers) เนื่องจากรัฐบาล
ทองถ่ินเปนหนวยยอยทางการเมือง (Political Subdivision) ที่ถูกสรางขึ้นมาโดยมลรัฐ (as creature of the 
state) จึงไมมีอํานาจในตัว (inherent power) อํานาจ Police Power เกี่ยวกับการควบคุมยานจะตองเปน
อํานาจที่ไดรับมาโดยตรงและเปนกฎหมายที่คอนขางเฉพาะเจาะจงของมลรัฐวามอบอํานาจ Zoning ให
รัฐบาลทองถ่ิน  
 หลัก Home Rule 
 รัฐบาลทองถ่ินไมมีอํานาจ Police Power เพราะอางหลัก Doctrine of Inherent Power 
ไมไดแตในหลายมลรัฐ ธรรมนูญหรือกฎหมายของมลรัฐอาจมีการมอบอํานาจ Police Power.ใหรัฐบาล
ทองถ่ิน แตศาลยุติธรรมในหลายมลรัฐใหความเห็นไมตรงกันวา หลัก Home Rule เปนฐานที่มาของ
อํานาจ Police Power จริงหรือไม ซ่ึงปญหาสําคัญอีกประการคือ อํานาจที่รัฐบาลทองถ่ินไดรับมาจาก
ธรรมนูญของมลรัฐหรือกฎหมายของมลรัฐมักไมเพียงพอและไมครอบคลุมอยางกวางขวางในทุกเรื่องที่
เกี่ยวของกับการวางผังเมืองหรือการควบคุมอาคารดังนั้นวิธีแกไขปญหาที่มลรัฐสวนใหญเลือกใช คือ 
การออกกฎหมาย Enabling Act มอบอํานาจ Eminent Domain และ Police Power ใหรัฐบาลทองถ่ิน     
ซ่ึงในการเสนอใหออกกฎหมายโดยประชาชน สําหรับบางมลรัฐประชาชนอาจเขาชื่อกันเสนอกฎหมาย
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ได (Initiative) แตบางมลรัฐก็ไมอนุญาตเนื่องจากเกรงวาจะทําใหความละเอียดถ่ีถวนและความ
ครอบคลุมทุกดานของขอบัญญัติควบคุมยานเสื่อมไป 
 การควบคุมยานโดยกฎหมายพิเศษ 
 การออกขอบัญญัติควบคุมยานเปนกรณีพิเศษ ไดแก ยานที่เปนเขตน้ําทวม ยานที่เปน
สนามบิน รัฐบาลกลางไดใหการสนับสนุนดวยการใหเงินชวยเหลือ ซ่ึงวัตถุประสงคของการควบคุมยาน 
ไดแก เพื่อสงเสริมสุขอนามัย ความปลอดภัย ศีลธรรม และสวัสดิการทั่วไปของชุมชน การควบคุมยาน
อาจถูกศาลพิพากษาวาเปนโมฆะเนื่องจากเปนการใชอํานาจเกินขอบเขตที่ไดรับมาจากกฎหมาย 
Enabling Act ของมลรัฐ ซ่ึงศาลจะพิจารณาดวยหลักของความสมเหตุผล (a Reasonable Test) ดังนี้ 
 1. การอนุรักษมูลคาของทรัพยสิน (Preservation of Property Values) การอนุรักษมูลคา
ทรัพยสินเปนเปาหมายสําคัญอีกประการของควบคุมยาน 
 2. การอนุรักษลักษณะพิเศษ (Preservation of Character) ลักษณะพิเศษเปนคําที่มี
ความหมายกวาง บางครั้งอาจถูกใชในทางลงไดเชน Snob Zoning เปนการกีดกับผูมีรายไดต่ํามิใหเขามา
อยูอาศัยในเขตที่กําหนด เปนตน 
 3. ความปลอดภัยของการจราจร (Traffic Safety) กฎหมายแมแบบระบุวา ขอบัญญัติ
ควบคุมยานมีวัตถุประสงคเพื่อลดปญหาจราจร และเอื้อใหมีระบบคมนาคมที่เพียงพอ 
 4. การกํากับดูแลการแขงขัน โดยทั่วไปรัฐบาลทองถ่ินไมควรใชขอบัญญัติควบคุมยาน
เพื่อควบคุมการแขงขันดานธุรกิจ เวนแตจะมีเหตุผลอ่ืนประกอบ เชน กรณีปมน้ํามัน ศาลอาจตัดสินวา
ขอบัญญัติชอบแลว เพราะเกรงวาการมีปมน้ํามันตั้งอยูติดกันอาจเกิดอัคคีภัยได 
 5. การสงเสริมศีลธรรม (Promotion of Morals) กฎหมายแมแบบมิไดระบุการสงเสริม
ศีลธรรมโดยตรง บางกรณีขอบัญญัติควบคุมยานโดยอางศีลธรรมอาจขัดกับรัฐธรรมนูญวาดวยเสรีภาพ
ในการแสดงออกได 
 6. การบริหารจัดการการเติบโตของเมือง กฎหมาย Standard Zoning Enabling Act of 
1924 มิไดบัญญัติเกี่ยวกับ Timing และ Sequencing ไว เชน การควบคุมระยะสั้น: การควบคุมยาน
ช่ัวคราว (Interim Zoning) ซ่ึงในบางพื้นที่ที่ยังไมมีขอบัญญัติควบคุมยานใชบังคับหรืออยูระหวางการ
จัดทําขอบัญญัตินักพัฒนาที่ดินอาจใชชองวางดังกลาวกระทําการที่ไมสอดคลองกับขอบัญญัติที่จะมี 
รัฐบาลกลางจําเปนตองใชการควบคุมยานชั่วคราวปองกันปญหาขางตน ปจจุบันมลรัฐจะออกกฎหมาย
เฉพาะเพื่อกําหนดระยะเวลาการใชบังคับขอบัญญัติควบคุมยานชั่วคราวไวชัดเจน สวนการควบคุมระยะ
ยาว: การบริการจัดการการเติบโตของเมืองในชวงทศวรรษ 1960 และ 1970 ขอบัญญัติควบคุมยานถูก
โจมตีวาไมมีความยืดหยุน ทําใหมีการนํากลไกใหม ๆ เขามาใช 
 7. การควบคุมยานเพื่อลดคาทดแทนที่รัฐตองจาย (Zoning to Lower Condemnation 
Costs) ศาลจะเขาควบคุมรัฐบาลทองถ่ินในกรณีที่ศาลสงสัยวา การออกขอบัญญัติควบคุมยานมีเจตนา
แอบแฝง  คือ ทําใหมูลคาทรัพยสินลดลง เชน บางพื้นที่ ถูกรัฐบาลทองถ่ิน Rezoning ใหเปนเขต
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เกษตรกรรม เพื่อภายหลังจะไดเวนคืนไปสรางสนามบินโดยจายคาทดแทนที่ต่ําลงมาก  (Lower 
Condemnation Cost) ศาลจะตัดสินใหขอบัญญัติควบคุมยานดังกลาวเปนโมฆะ 
 กฎหมายควบคุมการจัดสรรที่ดิน (Subdivision Control Law) 
 กฎหมายควบคุมการจัดสรรที่ดินคือกฎหมายเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินในชวงที่ดิน
ดังกลาวยังไมถูกพัฒนา (Raw Land) และยังอยูในขั้นตอนของการกําลังถูกพัฒนา (during the development 
process) กฎหมายควบคุมการจัดสรรที่ดินในปจจุบันจะรวมถึงกระบวนการ platting และควบคุม 
ขอกําหนดเกี่ยวกับการออกแบบซึ่งรวมถึง layout ของถนน ความกวางของถนน ผิวถนน 
 สําหรับความแตกตางขององคประกอบหลักของระบบการผังเมืองของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศไทย ซ่ึงเมื่อนําความสัมพันธขององคประกอบหลักของระบบการผังเมือง  
ของสองประเทศมาเปรียบเทียบกันในแตละระดับ พบวา การวางแผน/ผังของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ปรากฏอยูในทุกระดับยกเวนระดับประเทศ โดยในระดับมลรัฐและภาคที่ประกอบดวยกลุมเคานตี้จะเปน
แผนนโยบายที่ใช เปนกรอบในการวางแผน/ผังระดับพื้นที่ที่เล็กลงไป ไดแก เคานตี้ ภาคมหานครและเมือง 
 การวางแผน/ผังของ 3 ระดับหลังถือวาเปนการวางแผน/ผังของทองถ่ิน ซ่ึงทํากันใน
ลักษณะแผนที่ครอบคลุมหลายสาขา (Comprehensive) ซ่ึงประกอบดวยวิสัยทัศน นโยบายและแผนงาน
ที่จะทําในแตสาขา และผังที่เปนแผนที่การใชที่ดินในอนาคต ซ่ึงจะเปนฐานในการสรางผัง กําหนดยาน 
(Zoning Map) ซ่ึงจะนําไปใชควบคูกับขอบัญญัติควบคุมอาคารและสิ่งกอสรางของยาน  (Zoning 
Ordinance) สําหรับประเทศไทยนั้นมีการวางแผนทุกระดับยกเวนภาคมหานครอยางไรก็ตามแผนทีร่ะดบั
จังหวัด ระดับอําเภอ และระดับเมืองที่ประเทศไทยมีอยู จะอยูในลักษณะแผนพัฒนา ดังนั้น ในประเทศ
ไทยยังไมมีการวางผังในทุกระดับ  ยกเวน  ระดับเมือง  แต ผังที่ทํ าก็ไมใช เปนผังที่ รวมอยู ใน 
Comprehensive Plan อยางที่ทําในประเทศสหรัฐอเมริกา และมีองคประกอบเพียง 3 เรื่อง คือ การใชที่ดิน 
คมนาคมและสาธารณูปโภค 
 ในสวนขององคกรรับผิดชอบ องคกรปกครองทุกระดับจะมีหนวยงานที่รับผิดชอบงาน
ดานการวางแผนและผังเมืองอยางชัดเจน ในระดับประเทศแมจะไมมีองคกรวางแผนและผัง แตใน
กระทรวงการเคหะและพัฒนาเมือง (Department of Housing and Urban Development – HUD) ก็มี
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการสนับสนุนมลรัฐและหนวยการปกครองทองถ่ินในการพัฒนาชุมชนใน
ปจจุบันรัฐบาลมลรัฐใหความสําคัญกับการพัฒนาเมืองมากขึ้น มลรัฐจะมีหนวยงานดานการวางแผน
พัฒนาเมือง เชนเดียวกับระดับภาค เคานตี้ มหานคร และเมือง 
3.3 โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักร (อังกฤษและเวลส) ท่ีใหอํานาจทองถิ่นจดัทํา
ขอบัญญัติ ผังเมืองรวม 

ประเทศสหราชอาณาจักร เปนประเทศที่มีระบบการวางแผนและผังพัฒนาเมืองที่เกาแกมากแหง
หนึ่งในยุโรป ระบบการผังเมือง(Planning  System) ไดกําหนดใหสอดคลองกับบริบทพื้นฐานของ
ประเทศ (Country Context) ที่สําคัญ ไดแก สภาพภูมิศาสตร เศรษฐกิจ สังคม ประชากร ระบบการ
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บริหารการปกครอง หลักการกฎหมาย และประวัติศาสตรของชาติเพราะสหราชอาณาจักรเปนประเทศ  
ที่เกิดจากการรวมชาติของ 4 ชาติเขาดวยกัน คือ อังกฤษ เวลส สกอตแลนด และไอแลนดเหนือ ซ่ึงตางก็มี
บริบทพื้นฐานของประเทศที่แตกตางกัน โดยเฉพาะหลักการปฏิบัติของกฎหมายทองถ่ินในหลายเรื่อง 
เพราะกฎหมายทองถ่ินจะมุ ง เนนการปฏิบัติให เปนผลสํา เร็จ  จึงไดกําหนดใหสอดคลองกับ
สภาพแวดลอมของทองถ่ิน ภายใตนโยบายหลักและกรอบการพัฒนาประเทศ 

 วิวัฒนาการของแนวความคิดและมาตรการทางผังเมือง สามารถพิจารณาจากสาระสําคัญ
ของกฎหมายผังเมืองที่ประกาศใชในแตละยุคสมัย ตั้งแตพระราชบัญญัติการผังเมืองฉบับแรกคือ Town 
Panning Act 1909 เปนตนมา สวนพระราชบัญญัติการผังเมืองยุคใหมไดประกาศบังคับใชในป ค.ศ. 
1990 คือ Town and Country Planning Act 1990 และ Planning and Compensation Act 1991 ซ่ึงเปน
กฎหมายหลักมาจนกระทั่งในป ค.ศ. 2002 (พุทธศักราช 2545) รัฐบาลพรรคแรงงาน โดยนายกรัฐมนตรี
โทนี่แบลร ไดทําการทบทวนระบบการผังเมืองและปรับปรุงแกไขสาระสําคัญบางประการของกฎหมาย
ที่เกี่ยวของกับระบบการผังเมืองและอยูระหวางการปรึกษาหารือ( Consultation) และปรับปรุงแกไขเพื่อ
การประกาศบังคับในปลายป ค.ศ. 2004 ดังนั้น การศึกษาโครงสรางทางกฎหมายของประเทศ
สหราชอาณาจักรที่ใหอํานาจทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมือง จะทําการวิเคราะหจากกฎหมายและ
มาตรการผังเมืองที่ปฏิบัติบังคับใชในยุคปจจุบันกอนการเปลี่ยนแปลงในปลายป ค.ศ. 2004 (พุทธศักราช 
2547) เนื่องจากขอมูลการเปลี่ยนแปลงยังไมสมบูรณ 

 (ก)  การปกครองของประเทศสหราชอาณาจักร 
  ระบบการเมืองการปกครองประเทศสหราชอาณาจักรเรียกไดวา เปนระบบที่รัฐบาลอยู

ภายใตการควบคุมการใชอํานาจอธิปไตยโดยรัฐสภาเปนระบอบการเมืองการปกครองที่ เรียกวา 
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา (Parliamentary Democracy) หัวใจของระบอบการเมืองการปกครองชนิดนี้
คือ  ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  (Participatory Democracy) และอํานาจสูงสุดของรัฐสภา 
(Parliamentary Sovereignty) โครงสรางหรือสถาบันทางการเมืองการปกครองที่สําคัญที่สุดคือ รัฐสภา
และรัฐบาล โดยมีพรรคการเมืองเปนทั้งสถาบันและกลไกกลางในการเชื่อมโยงระหวางประชาชน 
รัฐสภา การบริหารการปกครองสวนกลาง และการบริหารการปกครองทองถ่ินเขาดวยกัน7

  รัฐสภาประเทศสหราชอาณาจักรมีอํานาจหนาที่ ในการบัญญัติกฎหมาย ออกกฎหมาย
และระเบียบขอบังคับในการปฏิบัติงานของรัฐบาล ตรวจสอบการ ปฏิบัติงานของรัฐบาล และถกเถียง
แสดงความคิดเห็น ตอประเด็นหรือเรื่องราวที่สําคัญตาง ๆ กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาอาจจะเปนเรื่องที่
ใชบังคับครอบคลุมทั้งประเทศ หรืออาจจะเปนการใชอํานาจออกกฎหมายที่ใชเฉพาะบางพื้นที่ในทาง
ทฤษฎีนั้น รัฐสภาเปนองคกรที่มีอํานาจสูงสุดในประเทศ และจะออกกฎหมายตาง ๆ ไดโดยไมมีขอจํากัด 
ทั้งนี้ยังไมมีขอจํากัดทางดานกฎหมายที่จํากัดขอบเขตอํานาจของรัฐสภาอีกดวย เนื่องจากประเทศ
สหราชอาณาจักรไมมีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร ดังนั้น รัฐสภาจึงสามารถตรากฎหมายหรือ
                                                 

7 Garner, J.F., LL.D. Administrative law (5 th ed. London: Butterworths, 1979) .PP 75. 
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แกไขเปลี่ยนแปลงยกเลิก กฎหมายไดตามใจชอบ อีกทั้งอาจยกเลิกธรรมเนียมปฏิบัติ (Conventions) โดย
ใชบทบัญญัติทางกฎหมาย หรือรับรองและยกระดับธรรมเนียมปฏิบัติที่มีอยูดวยการออกฎหมายขึ้นมา
รองรับ และดวยการปฏิบัติหนาที่ขางตนนี้ ทําใหรัฐสภาประเทศสหราชอาณาจักรเปนเวทีหลักที่นําเสนอ
หลักฐานขอเท็จจริง และประเด็นปญหาตาง ๆ ตอสาธารณชน 

  ฝายบริหารหรือรัฐบาลกลาง  (Central Government) ประเทศสหราชอาณาจักรมี
องคประกอบที่ สํ าคัญคือ รัฐบาล (Government) และ  “กระทรวง” ตางๆ  รัฐบาลประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี (Primeminister) และบุคคลจํานวนหนึ่งที่ไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรีใหดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรี (Ministers) รัฐมนตรีสวนใหญจะเปนสมาชิกรัฐสภาหรือผูแทนราษฎรดวย รัฐมนตรี 
ที่ประกอบรวมกันเปนรัฐบาลแตละรัฐบาลนั้นจะมีจํานวนที่ไมแนนอน และการจัดแบงกระทรวงและ
องคกรรัฐบาลตาง ๆ นั้นก็จะมีจํานวนที่ไมแนนอนเชนกัน การจัดตั้ง การยุบรวม และการกําหนดหนาที่
ขององคกรรัฐบาลตาง ๆ นั้น จะเกิดขึ้นและมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ทั้งนี้ โดยนายกรัฐมนตรีเปน
ผูจัดแบงและกระจายหนาที่ความรับผิดชอบตางๆ  ของรัฐบาลไปใหแก รัฐมนตรี  ทั้งนี้ทั้งนั้น
นายกรัฐมนตรีคือผูบริหารและผูนําสูงสุดของรัฐบาล 

  องคประกอบสําคัญของรัฐบาลคือ คณะรัฐมนตรี (Cabinet) ซ่ึงประกอบดวย รัฐมนตรี
จํานวนโดยประมาณ 20 คน ที่เลือกโดยนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีเปนศูนยกลางในการบริหารงาน
ของรัฐบาล โดยที่รัฐมนตรีแตละตนที่มีหนาที่ความรับผิดชอบแยกตามสังกัดกระทรวงแลว ยังตองมี
ความรัฐผิดชอบรวมกันอีกในฐานะที่เปนรัฐบาลเมื่อไดเขามาอยูในคณะรัฐมนตรี ซ่ึงตองทําหนาที่ตัดสิน
ขั้นสุดทาย เกี่ยวกับนโยบายตางๆ ของรัฐบาล กลาวไดวาคณะรัฐมนตรีเปนสถาบันที่เปนทางการของ 
การตัดสินใจนโยบายที่สําคัญ 

  องคกรปกครองทอง ถ่ินในอังกฤษปฏิบัติหนาที่ตามอํ านาจที่มีบัญญัติไว ใน
พระราชบัญญัติฉบับตางๆ ทั้งหลายที่ตราโดยรัฐสภา ขอบเขตอํานาจหนาที่ของ องคกรปกครองทองถ่ิน 
จะมีอยูอยางกวางขวางมากมาย อํานาจหนาที่บางอยางเปนสิ่งที่อยูในอาณัติทางกฎหมาย (Mandatory) นั้น 
คือ องคปกครองทองถ่ินตองปฏิบัติตามที่กฎหมายบัญญัติไว ใหทําในขณะที่อํานาจหนาที่บางอยางเปน
ส่ิงที่อยูในดุลยพินิจ (Discretionary) ขององคกรปกครองทองถ่ินเอง นั่นคือ เปนเรื่องที่ไมมีบัญญัติไวใน
กฎหมาย องคกรปกครองทองถิ่นจึงสามารถเลือกที่จะทําหรือไมทําก็ไดตามความตองการของแตละ
องคกร รัฐมนตรีมีอํานาจเหนือองคกรปกครองทองถ่ินในบางเรื่องหรือบางกรณี ที่เกี่ยวของกับการ
ประกันมาตรฐานอยางเดียวกันทั่วประเทศ เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือเพื่อปองกันสิทธิของ
พลเมืองแตละคนมีหลายกระทรวงที่มีความเกี่ยวของหรือเขาไปเกี่ยวของกับงานทองถ่ินชนิดตางๆ เชน 
กระทรวงศึกษาธิการ (Department for Education and Skills) กระทรวงแรงงาน (Department for Work 
and Pensions) กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) และกระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
เปนตน แตอยางไรก็ตาม ตัวเชื่อมโยงหลักระหวางองคกรปกครองทองถ่ินในอังกฤษกับรัฐบาลกลางคือ 
สํานักรองนายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister)  
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  ระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษมีโครงสรางและสถาบันที่หลากหลายรูปแบบ 
และมีช่ือเรียกทองถ่ินตางๆ กันออกไปมากมาย เชน borough, city, county, shire เปนตน อยางไรก็ตาม
ระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษก็มีลักษณะรวมที่เหมือนกันในทุกพื้นที่ นั่นคือ การจัดโครงสรางที่
มีสภาทองถ่ิน (Councils) ซ่ึงประกอบดวยสมาชิกสภาทองถ่ิน (Councillors) ที่มาจากการเลือกตั้ง และ
ฝายบริการทองถ่ินซึ่งอาจจัดรูปแบบโครงสรางจําแนกไดเปน 3 รูปแบบคือ 

  1. ผูวาการนครหรือนายกเทศมนตรี และคณะผูบริหารทองถ่ิน (a mayor and cabinet) 
  2. ผูนําองคกรปกครองทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน (a council leader and cabinet) 
  3. ผูวาการนครหรือนายกเทศมนตรี และผูจัดการองคการปกครองทองถ่ิน (a mayor and 

council manager) 
  โครงสรางฝายบริหารทองถ่ินทั้งหมดนี้ ซ่ึงเปนผูบริหารจัดการนโยบายและงบประมาณ 

จะถูกเฝาติดตาม กํากับดูแล และตรวจสอบ โดยโครงสรางทองถ่ินเชนเดียวกันหมดทุกรูปแบบ ไมวาจะมี
การจัดโครงสรางฝายบริหารตามรูปแบบใดก็ตาม นโยบายและการตัดสินใจตาง ๆ ขององคกรปกครอง
ทองถ่ินทุกพื้นที่ (Council) จะตองผานกระบวนการที่เหมือนกัน เชน นโยบายและงบประมาณจะตองถูก
นําไปพิจารณาในสภาทองถ่ิน (Council) และการนําไปปฏิบัติเปนเรื่องของฝายบริหารทองถ่ิน เปนตน 
นอกจากนั้นฝายบริหารของทองถ่ินยังมีหนาที่ความรับผิดชอบในการจัดทํานโยบายและงบประมาณที่จะ
นําไปเสนอตอสภาทองถ่ินนั้น ทั้งนี้ประชาชนจะทราบอยางชัดแจงวาใครในสภาทองถ่ินหรือในฝาย
บริหารทองถ่ินที่มีหนาที่ความรับผิดชอบในการตัดสินใจ ประชาชนจะสามารถมีอิทธิพลตอการ
ตัดสินใจทางนโยบายตาง ๆ อยางไร และมีวิธีการอยางไรในการทําใหผูมีคลายอํานาจและมอบอํานาจ
ปกครอง (Devolution) กลับไปสูทองถ่ินใหม ในรูปแบบของการจัดการปกครองสวนภูมิภาค(Regional 
Government And Governance) 

  รายจายของรัฐที่ใชในการปกครองทองถ่ินในอังกฤษนั้นคิดเปน  25% ของเงิน
งบประมาณทั้งหมดของภาครัฐ สวนรายไดขององคกรปกครองทองถ่ินในสหราชอาณาจักร จํานวน 25% 
มาจากการเก็บภาษี (Council Tax) รายไดหลักสวนใหญจะมาจากเงินสนับสนุนจากรัฐบาลดังกลาว
ขางตน นอกจากนั้นองคกรปกครองทองถ่ินจะมีรายไดจากเงินภาษีชนิดตางๆ คาธรรมเนียม คาบริการ
และเงินที่เรียกเก็บจากแหลงตาง ๆ ในปจจุบันกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองทองถ่ินตองจัดทํา
บริการสนองตอบตอความตองการของชุมชนอยางมีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และคุมคาเงิน อีกทั้งยัง
ตองมีการปรับปรุงการบริการอยางตอเนื่องโดยที่จะตองมีการทบทวนอํานาจหนาที่และภารกิจของ
ตนเองอยางตอเนื่อง และตองเฝาตรวจสอบติดตามการปฏิบัติงานของตนโดยมีการเทียบเคียงกับตัวช้ีวัด
ของทองถ่ินและตัวช้ีวัดของประเทศ องคกรปกครองทองถ่ินยังตองจัดทําและพิมพเผยแพรแผนการ
ปฏิบัติงานประจําปของตนใหสาธารณะชนรับทราบ ซ่ึงแผนการปฏิบัติงานนี้ยังถูกนํากลับไปใชในการ
ตรวจสอบองคกรปกครองทองถ่ินอีกดวย แมวาระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษกําลังอยูใน
ระหวางการพัฒนาที่ทําใหตองมีการคนหาสมดุลใหมในความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกร



 

164 

ปกครองทองถ่ินก็ตาม เราก็ยังสามารถเห็นถึงรูปแบบตางๆ ของกลไกทางการบริหารรัฐกิจที่เกี่ยวของกับ
การผังเมืองอังกฤษ ไดแก รูปแบบที่เนนกลไกการกํากับดูแล (regulation) เปนกลไกที่เหมาะสมกับ      
การนําไปใชในพื้นที่หรือทองถ่ินที่กําลังมีการเติบโตหรือขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซ่ึงทําใหมีพื้นที่และ
กิจกรรมทางการตลาดหรือแหลงลงทุนที่เหมาะสมที่จะใหผลกําไรแกผูลงทุนจากภาคเอกชนไดมาก 
กลไกนี้เอื้ออํานวยใหนักผังเมืองใชอํานาจหนาที่ในกระบวนการวางแผนและพัฒนาพื้นที่หรือทองถ่ินได
อยางเต็มที่ ทั้งนี้เมื่อมีชองทางในการใชประโยชนจากการขยายตัวของตลาดและเศรษฐกิจ ภาคเอกชนจะ
มีอํานาจตัดสินใจทางนโยบายนั้นตองรับผิดชอบในการตัดสินใจของตนเอง อนึ่ง ที่ประชุมของฝาย
บริหารทองถ่ินตองเปดใหประชาชน รวมทั้งส่ือมวลชนสามารถเขาไปในที่ประชุมนั้นไดดวย โดยเฉพาะ
ในเวลาที่จะมีการตัดสินใจในนโยบายสําคัญและประชาชนยังสามารถอานหรือเขาไปดูระเบียบวาระการ
ประชุม รายงานประกอบการประชุม รายงานการประชุม และเอกสาร ขอมูลอ่ืน ๆ ไดดวย 

  ตั้งแต หลังสงครามโลกครั้งที่สองเปนตนมาความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและ
องคกรปกครองทองถ่ินในอังกฤษมีลักษณะที่เปนความสัมพันธแบบรวมมือกันในการปฏิบัติงาน โดยมี
สถานะที่ตางฝายมีความเปนอิสระอยางเทาเทียมกัน จนกระทั่งมาถึงในทศวรรษที่ 1970 ที่ความสัมพันธ 
มีลักษณะขัดแยงกันมากขึ้น เมื่อเขาสูชวงทศวรรษที่ 1980 ที่องคกรปกครองทองถ่ินเริ่มถูกลดสถานะ
และบทบาทลง เนื่องจากรัฐบาลกลางในทศวรรษที่ 1980 ไดมองเห็นวาองคกรปกครองทองถ่ินนั้นเปน
ระบบราชการแบบเกาที่ไมมีประสิทธิภาพ และใชจายเงินงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลกลาง      
ไปอยางสิ้นเปลืองและฟุมเฟอย จากพื้นฐานที่ระบบการปกครองทองถ่ินในอังกฤษนั้นใหอํานาจแก
องคกรปกครองทองถ่ิน โดยผานอาณัติของบทกฎหมาย (Statues) ที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติ (Act of 
Parliament) ที่บัญญัติโดยรัฐสภา นั่นคือ องคกรปกครองทองถ่ินจะมีอํานาจ หนาที่ตามที่กําหนดไวใน
บทกฎหมายตางๆ รัฐบาลกลางในทศวรรษที่ 1980 ไดใชพื้นฐานนี้ในการกําหนดความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถ่ินใหม 

  ในชวงระหวางป 1979 ถึง 1997 รัฐบาลกลางไดเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองทองถ่ินดวยการลดอิสระขององคกรฯ ในการใชจายเงินงบประมาณและในการจัดบริหาร
สาธารณะในทองถ่ิน มีการเปลี่ยนแปลงระบบการเก็บภาษีอากรทองถ่ิน และมีการนํากลไกตลาดเขามา
ในการจัดบริการสาธารณะหลายประเภท ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐบาลกลางตองการพัฒนาประสิทธิภาพของ
การใหบริการและตองการแปรรูป (Privatize) หนาที่และบริการหลายอยางของทั้งองคกรปกครอง
ทองถ่ินระบบและของรัฐบาลกลางเอง โดยใหองคกรนอกภาครัฐทั้งหลายเปนผูจัดทําโดยเฉพาะอยางยิ่ง
ใหแกองคกรภาคธุรกิจเอกชน องคกรปกครองทองถ่ินจึงตองเปดใหภาคเอกชนเขามาแขงขันกันในการ
ประมูลบริหารตาง ๆ เชน การดูแลรักษาทําความสะอาดถนน การทําความสะอาดอาคารสิ่งกอสราง     
การเก็บขยะมูลฝอย การดูแลรักษาพื้นที่สาธารณะ และการจัดหาจําหนายอาหาร เปนตน โดยองคกร
ปกครองทองถ่ินยังตองสละอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการที่อยูอาศัย และเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการการศึกษาในทองถ่ินอีกดวย นอกจากนี้ อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองทองถ่ินยังถูกลิดรอนลง
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อีกเมื่อตองมอบความรับผิดชอบในงานบางอยางใหแกองคการอิสระกึ่งราชการ  (Quasi - Non 
Governmental Organisations หรือ Quangos) เชน ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการพัฒนาชุมชนเมือง เปน
ตน โดยสรุปแลวจะเห็นวา ระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษไดมีการแทรกแทรงของรัฐบาลมากขึ้น  
จนทําใหสมดุลระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถ่ินที่เคยมีมานานนั้นเปลี่ยนไปในสวนของ
การจัดรูปแบบการปกครองทองถ่ินใหเปนระบบ ตองอาศัยพื้นฐานของภูมิภาคเชิงภูมิศาสตรและชุมชน
ทองถ่ิน เปนหลักขอหนึ่งในการกําหนดเขตแดนของทองถ่ิน โดยนําหลักขออ่ืนๆ เขามาประกอบการ
พิจารณาดวยซ่ึงไมไดมีเกณฑที่กําหนดไวชัดเจน ในสวนของประชากรในเขตชนบทและเขตเมือง
ธรรมดากอนป ค.ศ.1998 นั้น Country Council จะมีประชากรระหวาง 500,000 ถึง 1,500,000 คน และ 
District Council จะมีประชากร 100,000 คนและ District Council จํานวนระหวาง 4  ถึง 14 แหงรวมกัน
เปน Country Council แตตั้งแตป ค.ศ.1998 ไดมีการยกเลิก Country Council ทําใหพื้นที่เขตเมืองธรรมดา
มีสถานะเชนเดียวกับเขตเมืองหนาแนนขึ้นมา สําหรับพื้นที่เขตเมืองหนาแนนนั้นจะมีจํานวนประชากร
ตามความหนาแนนของแตละเมืองนั้นเอง 
 แผนภาพที่ 6 โครงสรางการปกครองทองถิ่นอังกฤษป ค.ศ. 1998 - ปจจุบัน 

ที่มา : ผูเขียนวเิคราะหจากแนวการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของสหราชอาณาจักร 

 
  เขตเมืองหนาแนน 

(หนวยเดียว) 
เขตเมือง 

(หนวยเดียว) 
เขตชนบท 
(สองข้ัน) 

County I councils 
(36 องคกร) 

Metropolitan district 
Councils (36 องคกร) 

Unitary authorities 
(46 องคกร) District councils 

(237 องคกร) 
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ตารางที่  9 โครงสรางการปกครองทองถิ่นอังกฤษ ค.ศ. 1998 – ปจจุบัน 

กรุงลอนดอน เขตเมืองหนาแนน เขตเมืองทั่วไปและชนบท 

พื้นที่เมืองหลวง มี 6 พื้นที่หนาแนน พื้นที่เมืองทั่วไป พื้นที่ชนบท 
จัดเปนสองชัน้ : จัดเปนหนวยเดียว 

ไมแบงชั้น 
จัดเปนหนวยเดียว 
ไมแบงชั้น 

จัดเปนสองชัน้ : 

ช้ันบน 1 องคกร คือ เรียกองคกรวา เรียกองคกรวา ช้ันบน เรียกวา 
Greater London Metropolitan district Unitary authority County council หรือ 
Authority (GLA) Council มี 36 องคกร มี 46 องคกร Shire county council 
   มี 36 องคกร 
    
ช้ันลางเรียกวา   ช้ันลางเรียกวา 
London borough   District council หรือ 
มี 32 องคกร   Shire district council 
รวมกับ City of 
London 

  มี 237 องคกรช้ันลาง 

รวมเปน 33 องคกร 
ช้ันลาง 

 

ชุมชนตาง ๆ ในองักฤษ (ไมรวมลอนดอน) มีหนวยประจําพืน้ที่ เรียกวา parish council และ parish 
meeting Parish and town councils มีประมาณ 8,760 องคกร   parish meetings มีประมาณ 1,500 องคกร 

ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของอังกฤษ 
 (ข) กระบวนการวางแผนและผังเมืองของประเทศสหราชอาณาจักร 
  การวางแผนและผังระดับทองถ่ิน (Local Planning) ของประเทศสหราชอาณาจักร     

โดยรัฐบาลทองถ่ิน (Local Government) และหนวยงานผังเมืองทองถ่ิน (Local Planning Authority) จะมี
บทบาทสําคัญในการปฏิบัติผังเมืองในประเทศสหราชอาณาจักร คือ รับผิดชอบกระบวนการผังเมือง
ตั้งแตการจัดทําผังจนกระทั่งดําเนินการปฏิบัติใหเปนไปตามผัง (Planning Implementation) หนวยงาน
ทองถ่ินมีความแตกตางกัน ซ่ึงจะเกี่ยวของกับรูปแบบผังเมืองทองถ่ินที่จัดทําดวย ในพื้นที่อังกฤษและ
เวลส มีการจัดทําผังเมืองทองถ่ินในชุมชนเมือง 2 ระดับ คือ เมืองมหานคร (Metropolitan Planning) และ
เมืองที่ไมไดเปนมหานคร (Non-metropolitan Planning) 

  การจัดทําแผนและผังการใชประโยชนที่ดินของเมืองนั้น กฎหมายไดมอบอํานาจใหแก
รัฐบาลทองถ่ินทํางานภายใตการกํากับดูและและสนับสนุนการทํางานของรัฐบาลกลาง การวางแผนและ
ผังเมืองในระดับทองถ่ินนั้นรับผิดชอบ County Council และ District Council และหนวยงานผังเมือง
ทองถ่ิน (Local Planning Authority) ทําหนาที่จัดทําและปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรการที่กําหนดใน
ระดับชาติ 
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  พื้นที่มหานคร (Metropolitan) และเขตพื้นที่กรุงลอนดอนนั้น Council จะจัดแผนผัง 
การใชที่ดิน (Land-use General Plan) สวนทองที่เปนชนบท (Countryside) และพื้นที่เกาะตางๆ นั้น   
สภาการปกครองทองถ่ินและสภาบริหารเกาะเหลานั้นจะรับผิดชอบในการวางผังเมืองและการบริหารผัง
เมือง โดยมี PPG และ RPG และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองในระดับตาง ๆ ตั้งแตระดับชาติลงมา
จน ถึงทองถ่ินที่ใชสนับสนุนการปฏิบัติผังเมืองและการประสานการทํางานของหนวยงานในระดับตาง 
ๆ อยางเขมแข็ง 

  Town Planning Act of 1971 ไดกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําและ
ปฏิบัติผังเมืองดวยตนเอง ภายใตการควบคุมของรัฐมนตรีฯ โดยกําหนดมาตรการที่สําคัญสําหรับการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมือง มาตรการควบคุม (Development Control) และ มาตรการสงเสริมการพัฒนา 
(Development Promotion) มาตรการควบคุมมีหลายรูปแบบ เชน การกําหนดแผนผังที่ดินในอนาคต 
กําหนดยานการใชที่ดิน ฯลฯ ใหสอดคลองกับ RPG และ PPG มีมาตรการสําคัญคือ การขออนุญาต      
ผังเมือง (Planning Application) การอนุญาตผังเมือง (Planning Permission) และการอุทธรณ (Planning 
Appeal) 

  การวางแผนพัฒนาเมือง มี 2 ระดับ คือ ระดับนโยบาย (Strategic Level) และระดับ
ทองถ่ิน (Local Level) สวนการวางแผนผังการใชที่ดิน ประกอบดวย ระบบการวางผังเมือง 2 ระดับ (Two 
Tiers System) คือ 

  • แผนผังโครงสราง หรือ Structure Plan 

  • แผนผังทองถ่ิน หรือ Local Plan 
  โดยกําหนดใหหนวยงานทองถ่ินจัดทําแผนผังพัฒนาเมืองใน 2 รูปแบบนี้ ซ่ึงมีลักษณะ

ดังนี้ 
  1. แผนผังโครงสราง หรือ Structure Plan จัดทําโดย County Council ภายใตกรอบแนว

ทางการพัฒนาประเทศคือ PPG และ RPG แผนผังโครงสราง (Structure Plan) จะประกอบดวย นโยบาย
ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาเมือง เชน การพัฒนาการใชที่ดิน การอนุรักษส่ิงแวดลอม เปนตน โดยมี
ระยะเวลาของผัง 10 – 15 ป และมีการทบทวน ทุก 5 ป ผังโครงสรางจะมีเอกสารอธิบายรายละเอียดผัง
และนโยบายการพัฒนาเมือง รวมทั้งแผนที่และแผนผังเรื่องหลัก ๆ แสดงรายละเอียดการพัฒนาพื้นที่ตาม
นโยบายและแนวทางการพัฒนาที่รัฐมนตรีฯ (Secretary of State) เปนผูกําหนด โดยความชวยเหลือของ
นักผังเมืองอาชีพ (Professional Planners) ซ่ึงตั้งแตป ค.ศ.1990 เปนตนมา แผนผังโครงสรางนี้ไดจัดทํา
โดยทองถ่ินทําใหการทํางานผังเมืองเร็วขึ้น โดยเฉพาะการประชุมประชาชนซึ่งเปนขั้นตอนสําคัญของ
กระบวนการวางผังเมืองในประเทศสหราชอาณาจักร จะทําใหประชาชนมีความรวมมือในการปฏิบัติผัง
เมือง เพราะประชาชนถือวาตนเปนเจาของผังและมีหนาที่ตองชวยปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายของผัง และ
เพื่อสภาพแวดลอมที่ดีของเมืองที่ตนอยู 
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  2. แผนผังทองถ่ิน หรือ Local Plan  เปนผังกําหนดแนวทางการใชที่ดินในระยะ 10 ป 
สอดคลองกับ Structure Plan ที่ไดรับการยอมรับและการอนุมัติจากรัฐมนตรีแลว แผนผังทองถ่ิน(Local 
Plan) นี้เปนรายละเอียดประกอบนโยบายและแผนผังการใชที่ดิน และรายละเอียดประกอบผัง และ
แผนผังเฉพาะสําหรับทองถ่ินนั้น ๆ โดยทั่วไป Local Plan จะมีรายละเอียดแสดงมากกวา Structure Plan 
โดยเมื่อออกแบบจัดทํารางแผนผัง (Draft Plan) เสร็จแลว จะมีการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นและตอบ
ขอสงสัยของประชาชนทองถ่ิน (Public Inquiries) รัฐมนตรีจะสงผูแทนคือ ผูตรวจการผังเมืองมารวม
สังเกตการณและตอบคําถามประชาชน คําถามและคําตอบจะไดรับการบันทึกไวในรายงานการประชุม
ซ่ึงถือเปนมติและจะมีผลใชในการบังคับผังเมือง (Planning Enforcement) ในภายหลังดวย รางแผนผังฯ 
จะไดรับการปรับปรุงตามคําแนะนําของประชาชน และตามหลักทฤษฎีผังเมือง โดยสอดคลองกับ
นโยบายรวมที่กําหนดไวใน Structure Plan 

  3. แผนผังรวม หรือ Unitary Development Plan (UDP) เปนระบบการวางผังเมืองแบบ
ระดับเดียว โดยการวมแผนผังโครงสราง (Structure Plan) และแผนผังทองถ่ิน (Local Plan) เขาดวยกัน 
ตั้งแตป ค.ศ. 1985 เปนตนมา รัฐบาลไดกําหนดใหพื้นที่มหานคร (Metropolitan) ใชระบบผังเมืองรวม 
Unitary Development Plan หรือ UDP แทนแบบเดิมที่แยกการจัดทําระหวาง Structure Plan และ Local 
Plan นี้จะเพิ่มรายละเอียดของแผนและผังมากกวาแบบเดิม ในเรื่องรายละเอียดของแผนผังและรายการ
ประกอบแผนผัง ทําใหเจาหนาที่ทองถ่ินมีความชัดเจนในการปฏิบัติและบังคับใชผัง ลดความขัดแยงกับ
ประชาชน แผนผัง UDP จะไดรับการปรับปรุงเปนระยะทุก 5 ป หรือตามความเหมาะสมใหเขากับ
สถานการณปจจุบัน โดยตองนํานโยบายและกลยุทธระดับภาคและประเทศ (RPG,PPG) มาประกอบใน
การปรับปรุงผัง ซ่ึงปจจุบันพื้นที่มหานคร (Metropolitan District Councils) เปนผูจัดทําแผนผัง UDP 
โดยความชวยเหลือของนักผังเมืองอาชีพ โดยตองออกแบบใหสอดคลองกับ PPG and RPG ในทุกๆ  
เรื่องที่เกี่ยวของกับพื้นที่นั้น และทองถ่ินจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผัง UDP ของตนเอง และ
แผนผัง UDP ของทองถ่ินที่พื้นที่ติดตอกันจะสามารถตอกันไดเปนแผนผัง UDP ของพื้นที่เมืองและ
ภูมิภาคไดในที่สุด 
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แผนภาพที่ 7 กระบวนการควบคุมการพัฒนาผังเมืองของสหราชอาณาจักร 

กระบวนการควบคุมการพัฒนา (Development Control Process) 

ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของอังกฤษ 
 
 

เจาของโครงการตัดสินใจดําเนินโครงการ 

การปรึกษากอนการยื่นขออนุญาตโครงการ 

ไมตองมีใบอนุญาตผังเมือง 
(No Planning Permission) 

ตองมีใบอนุญาตผังเมือง 
ยื่นขออนุญาตตอหนวยงานผังเมือง 

ตองมีประชาพิจารณ การหารือ การเจรจาตอรอง 

Call – in โดย รมต. 

ไตสวนสาธารณะ ตัดสินใจผังเมือง 

อนุญาตผังเมือง อนุญาตโดยมีเง่ือนไข ไมอนุญาต 

ยื่นอุทธรณ 

การพิจารณาเอกสาร ประชุมรับฟง ไตสวนสาธารณะ
ลายลักษณอักษร ความคิดเห็น 

 

การตัดสินใจเรื่องอุทธรณ 

ยกเลิกคํารอง อนุญาต อนุญาตมีเง่ือนไข 
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แผนภาพที่ 8 กระบวนการจัดทําแผนผงัเมืองของสหราชอาณาจักร 

ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของ 

ไมมีการคัดคาน 

รมต. พอใจรางผัง
และการปรับปรุง

มีการคัดคาน 

ผูคัดคานสละสิทธิ์การรอง 
รมต. ไมมีความเห็นคัดคาน 

การไตสวนสาธารณะ 
หรือตอบการคัดคาน 

รายงานผลตอรมต. 

การแกไขรางผัง 
หรือเสนอแนะเพิ่มเติม 

ไมมีการแกไขรางผังเมือง 

มีการคัดคาน 
ไมมีการคัดคาน 

จัดประชาพิจารณหรือ
การไตสวนสาธารณะ 

การแกไขปรับปรุง
รางผังใหม 

การหารือเกี่ยวกับ 
ขอแกไขปรับปรุงผัง 

ไมมีการคัดคาน 

การติดประกาศรางแผนผัง
เพ่ือรับฟงความเห็น 

การประชาพิจารณ
และปรึกษาหารือ 

การจัดทํารางแผนผัง
ฉบับรางสุดทาย 

กระบวนการจดัทําแผนผังเมือง (The Development Plan Process) 

        สหราชอาณาจักร 
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  (ค)  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักรท่ีใหอํานาจทองถิ่นออก
ขอบัญญัติผังเมือง 
  ประเทศสหราชอาณาจักรมีกฎหมายเกี่ยวกับการผังเมืองอยูหลายฉบับและ                
มีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกระจัดกระจายอยูมากทําใหเกิดความยุงยาก ในการเขาใจและใชกฎหมาย จึงไดมี
การจัดทํากฎหมายในลักษณะที่เปน Consolidation Act กลาวคือ รวบรวมเอากฎหมายที่กระจัดกระจาย
อยูนั้นใหมารวมอยูในกฎหมายฉบับเดียวกัน โดยปรากฏเปน The Town and Country Planning Act 1990 
ซ่ึงยังคงใชบังคับจนถึงปจจุบัน กฎหมายฉบับนี้ประกอบดวยหลักเกณฑที่ละเอียดมากจนทําใหประเทศ
สหราชอาณาจักรประสบความสําเร็จในการผังเมืองมาก นอกจากนี้ ยังมีพระราชบัญญัติอ่ืนที่มีบทบัญญัติ
เกี่ยวของกับผังเมืองในบางลักษณะกระจัดกระจายอยู เชน Housing Act 198, Water Industry Act 1991, 
Water Industry Act 1991, Water Resources Act 1991, Land Drainage Act 1991, Environment Act 
1995, Caravan Sites and Control of Development Act 1960, Highways Act 1980, Transport Act 1968, 
Harbours Act 1964, New Towns Act 1981 และ National Parks and Access to the Countryside Act 
1949 
  ระดับของผังเมืองและผูจัดทําผังเมืองระดับทองถ่ินโดยภาพรวมแลว The Town and 
Country Planning Act 1990 ใหอํานาจทองถ่ินในการจัดทําและประกาศใชบังคับผังเมือง (ซ่ึงกฎหมาย
เรียกวา “แผนพัฒนา” หรือ Development Plans) ไดเอง โดยไมตองใหสวนกลาง (รัฐมนตรี) อนุมัติ เวน
แตรัฐมนตรีจะใชอํานาจแทรกแซง โดยเรียกใหทองถ่ินสงแผนพัฒนามาใหรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ
เสียกอน (เรียกวาอํานาจ call-in) ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวตองกระทําเสียกอนทองถ่ินจะลงมติรับแผน
เพื่อใชบังคับ (adopt) 
  กฎหมายการผังเมืองของสหราชอาณาจักรใชระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 ระดับ 
(two-tier development plan system) โดยใหทองถ่ินจัดทําแผนพัฒนาเปน 2 ระดับ คือ ระดับการกําหนด
กรอบการพัฒนาอยางกวางๆ และระดับการกําหนดรายละเอียดใหเปนไปตามกรอบการพัฒนาที่กําหนดขึ้น 
ทั้งนี้ ในเมืองปกต ิ(ซ่ึงมิใชเมืองมหานคร) การปกครองทองถ่ินของอังกฤษและเวลสแบงเขตการปกครอง
เปน 2 ระดับ คือ ระดับบน มีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปของ County โดยมี County Council เปน
สภาทองถ่ิน และระดับลาง มีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแของ District โดยมี District Council 
เปนสภาทองถ่ิน กฎหมายจึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบนกลาวคือ County Council 
จัดทําแผนพัฒนาในระดับที่กําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวาง ๆ ซ่ึงเรียกวา “แผนโครงสราง” (Structure 
Plans) และกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง กลาวคือ District Council จัดทําแผนพัฒนา
ในระดับที่กําหนดรายละเอียด ซ่ึงเรียกวา “แผนทองถ่ิน” (Local Plans) โดยตองกําหนดใหสอดคลองกับ
แผนโครงสรางที่ County Council จัดทําไวแลว สวนในเมืองมหานคร (Metropolitan Areas) เนื่องจากมี
การปกครองเพียงระดับเดียว โดยมี Metropolitan District Council เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กฎหมายจึงกําหนดใหจัดทําผังเมืองเพียงระดับเดียว  โดยจัดทําเปนแผนพัฒนารวม  (Unitary 
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Development Plans หรือ UDPs) โดย Metropolitan District Council เปนผูจัดทํา ซ่ึงจัดทําเปน 2 สวน คือ 
Part I : กลาวถึงนโยบายทั่วไปในการพัฒนาและการใชที่ดินในพื้นที่ และ Part II : กลาวถึงรายละเอียด
การพัฒนาและการใชที่ดินใหสอดคลองกับนโยบายทั่วไปที่กําหนดไวใน Part I การกําหนดใหเมือง
ทั่วไปจัดทําผังเมืองเปน 2 ขั้นตอน (twotier development plan system) เชนนี้ก็เพื่อความคลองตัวในการ
กําหนดรายละเอียดของการพัฒนาใหตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดทันทวงที 
  อยางไรก็ตาม ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติใหมเพื่อแกไขบทบัญญัติของ The 
Town and Country Planning Act 1990 ซ่ึง กฎหมายดังกลาวไดรับความเห็นชอบของ House of Lords 
และกําหนดใชบังคับในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.2004 แลว พระราชบัญญัติดังกลาวไดยกเลิกระบบการจัดทํา
ผังเมืองเปน 2 ระดับ ดังกลาวขางตน และใชระบบแผนเดียว (unitary plan) ทั้งในเมืองปกติทั่วไปและ
เมืองมหานคร โดยให County Councils (กรณีเมืองปกติทั่วไป) และ Metropolitan District Councils 
(กรณีเมืองมหานคร) Framework หรือเรียกยอวา LDF) เพื่อลดความซับซอนในการจัดทําผังและเวลาที่
ใชในการจัดทํา แมกระนั้นการยกเลิกระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 ระดับและใช LDF แทนก็ยังเปน
แนวทางที่ไดรับการวิพากษวิจารณและแรงตอตานทั้งจากองคกรปกครองทองถ่ินเองและจากนักวิชาการ
อยูอยางมากจนไมแนชัดวาจะเปนแนวทางที่ดีกวาแนวทางเดิมหรือไม  บทบัญญัติใหมกําหนดเปนบท
บังคับวาทองถ่ินที่จัดทําผังเมืองจะตองทําโดยปฏิบัติตาม PPG และ RPG (กฎหมายใหมเรียก PPG วา 
PPS: Planning Policy Strategies) และเรียก RPG วา RSS: Regional Spatial strategies) 
  ในกรณีกระบวนการจัดทําผังเมือง ไมวาจะเปนแผนโครงสราง (Structure Plans)  
แผนทองถ่ิน (Local Plans) หรือแผนพัฒนารวม (UDPs) กฎหมายกําหนดกระบวนการจัดทําไวตั้งแต
ขั้นตอนการสํารวจเพื่อจัดทําแผน (Survey) การปรึกษากอนเผยแพรแผน(Pre-deposit consultation)     
การเผยแพรแผนเพื่อใหสาธารณชนตรวจสอบและใหความเห็นหรือคัดคาน (The Deposit of Proposals) 
การคัดคานและพิจารณาคําคัดคาน การตรวจสอบขอเท็จจริงในสาธารณะ (Examination in public : EIP) 
หรือการไตสวนสาธารณะ (Local inquiry) และการรับแผน (Adoption) ตัวอยาง เชน ในการจัดทําแผน
โครงสราง ในขั้นตอนการปรึกษาหารือกอนเผยแพรแผน (Pre-deposit consultation) กฎหมายกําหนดให
ทองถ่ินตองปรึกษาหารือตามที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งกฎกระทรวงที่ออกมา (The Town and Country 
Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999) กําหนดใหตองหารือบุคคลและองคกรของ
รัฐหลายองคกร และในขั้นตอนการเผยแพรแผนโครงสรางเพื่อใหสาธารณชนตรวจสอบใหความเปน
หรือคัดคาน (The Deposit of Proposals) กฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินจัดเก็บสําเนา
แผนโครงสรางนั้นพรอมดวยเอกสารคําอธิบายประกอบไวในที่สาธารณะเพื่อใหสาธารณชนตรวจสอบ
ได สวนในขั้นตอนการคัดคานและพิจารณา คําคัดคาน กฎหมายใหสิทธิบุคคลทําหนังสือคัดคานแผน
โครงสรางไดและเจาหนักงานผังเมืองทองถ่ินไมสามารถลงมติรับ (Adopt) แผนโครงสรางที่จัดทําขึ้น
จนกวาไดพิจารณาคําคัดคานนั้นแลว นอกจากนี้ เจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินอาจจัดใหมีการตรวจสอบ
ขอเท็จจริงในสาธารณะเพื่อตรวจสอบเรื่องที่เกี่ยวของ โดยองคคณะผูตรวจสอบขอเท็จจริงที่รัฐมนตรี
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แตงตั้งจะถูกปญหากับผูที่ไดรับเชิญใหเขารวมการตรวจสอบขอเท็จจริง และรายงานขอเสนอแนะไปยัง
เจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน เพื่อนําประกอบพิจารณาในการลงมติวาจะรับแผนโครงสรางที่ไดจัดทําขึ้น
หรือไม 
  สําหรับการประกาศใชบังคับนั้น เมื่อทองถ่ินลงมติรับแผนพัฒนาแลว กฎหมายให
ทองถ่ินมีอํานาจประกาศใชบังคับแผนนั้นไดโดยเพียงประกาศโฆษณาใน “เอกสารประกาศทางราชการ
แหงลอนดอน” (London Gazette) และหนังสือพิมพทองถ่ินเทานั้น พรอมดวยระบุวันที่แผนจะมีผลใช
บังคับ โดยไมตองตราเปนกฎหมายลําดับใดเลย  ซ่ึงแมทองถ่ินมีอํานาจจัดทําและรับ (Adopt) แผนไดเอง
โดยไมตองใหสวนกลาง (รัฐมนตรี) เห็นชอบเสียกอน แตกฎหมายก็ใหอํานาจสวนกลางเขาแทรกแซงได
บางประการ โดยกําหนดวาเมื่อทองถ่ินจัดทําแผนเสร็จแลวทองถ่ินตองจัดสงแผนนั้นไปใหรัฐมนตรี 
ฉบับหนึ่ง ทั้งนี้ นับตั้งแตเวลาที่ไดจัดสงแผน ใหรัฐมนตรีจนถึงเวลากอนที่ทองถ่ินจะตัดสินใจลงมติ    
รับแผน (Adopt) รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินยื่นแผนใหรัฐมนตรีพิจารณา
เห็นชอบ (Call-in power) หรือใหส่ังใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินเปลี่ยนแปลงแกไขขอเสนอในแผน 
อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีตองใชอํานาจเสียกอนที่ทองถ่ิน จะลงมติรับแผนแลว หากรับแผนไปแลวแผนก็มี
ผลบังคับโดยรัฐมนตรีแทรกแซงไมไดอีกตอไป ในทางปฏิบัติรัฐมนตรีใชอํานาจ call-in นอยมาก 
  ในการใชบังคับผังเมืองกฎหมายใชการอนุญาต (Planning permission) เปนกลไกใน
การบังคับใหมีการปฏิบัติตามผังเมือง (แผนพัฒนา) ทั้งนี้ กฎหมายกําหนดวาการดําเนินการใดในทาง
ปฏิบัติการ (Operational development) กับที่ดินหรืออาคาร (เชน การกอสราง การวิศวกรรม การทํา
เหมืองแรหรือการดําเนินการอื่นใน บน เหนือ หรือใตที่ดิน) ตองขออนุญาต (Planning permission) จาก
เจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน เพื่อใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินตรวจสอบวาเปนไปตามแนวทาง             
ที่กําหนดในผังเมืองของทองถ่ินนั้นหรือไมนั่นเอง ซ่ึงการดําเนินการใดแมจะไมไดเปล่ียนแปลงลักษณะ
ทางกายภาพของอาคารหรือที่ดิน แตเปนการเปลี่ยนลักษณะหรือประเภทของการใชประโยชนในอาคาร
หรือที่ดินนั้นอยางมีนัยสําคัญ (Material change in the use of buildings or land) ก็ตองไดรับอนุญาต    
จากเจาพนักงานทองถ่ินเชนเดียวกัน โดยปกติแลวที่ดินหรืออาคารใดมีขึ้นเพื่อประโยชนสําหรับการใด
การหนึ่ง เจาพนักงานทองถ่ินจึงตองควบคุมดูแลให มีการใชประโยชนตามนั้น ซ่ึงเปนการใชประโยชน 
ที่สอดคลองกับผังเมือง (แผนพัฒนา) ของทองถ่ิน การนําที่ดินหรือส่ิงปลูกสรางไปใชเพื่อการอื่นจึงอาจมี
ผลกระทบตอชุมชน กฎหมายจึงกําหนดใหขออนุญาต ตอเจาพนักงานทองถ่ินดวย เชน การนําอาคารที่
ใชเพื่อการหนึ่งมาประกอบกิจการโรงเรียนสอนขับรถ หรือแมกระทั่งการที่เจาของกิจการอูซอมรถยนต
ติดตั้งเครื่องขายไข (egg-vending machine) บริเวณดานหนาของอู ซ่ึงถือเปนการเปลี่ยนแปลงประโยชน
ของการใชอาคารที่ใชเพื่อประกอบกิจการอูซอมรถยนตมาเปนการใชเพื่อเปนรานคาขายสินคาซึ่งไม
เกี่ยวของกับการซอมรถยนต  เปนตน 
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  เพื่อประโยชนในการพิเคราะหวาการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในอาคารหรือ
ที่ดินใดตองขออนุญาตหรือไม กฎหมายไดสรางระบบ “ประเภทการใช” (Use Clases) ขึ้นมา กลาวคือได
ใหอํานาจรัฐมนตรีออกระเบียบในรูปของ  Order จําแนกประเภทการใชที่ดินออกเปนประเภทตาง ๆ 
(Classes) เชน ประเภทรานคา ประเภทบริการทางการเงินและวิชาชีพ ประเภทอาหารและเครื่องดื่ม 
ประเภทธุรกิจ ประเภทโรงแรม ประเภทที่พักอาศัย เปนตน โดยในแตละประเภทจะระบุวัตถุประสงค
ของการใชอาคารหรือที่ดินไวหลายประการ หากเจาของหรือผูมีสิทธิในอาคารหรือที่ดินนั้นใชอาคาร
หรือที่ดินเพื่อวัตถุประสงคที่ระบุไวใน Class ใด Class หนึ่ง หากตอมาบุคคลดังกลาวประสงคจะใช
อาคารหรือที่ดินเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนที่ระบุใน Class เดียวกัน การนั้นไมถือวาเปน “การพัฒนา” บุคคล
นั้นจึงไมตองขออนุญาตจากเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน กลาวคือ เปนขอยกเวนตามกฎหมาย แตหากใช
อาคารหรือ ที่ดินเพื่อการอยางอื่นที่มิไดอยูใน Class เดียวกัน การใชประโยชนในกรณีนั้นก็ไมเขา
ขอยกเวนตามกฎหมาย แตมิไดหมายความวาเปน “การพัฒนา” การใชประโยชนในกรณีดังกลาวเปน 
“การพัฒนา” และตองขออนุญาตตามกฎหมายหรือไมก็ตองพิจารณาตามเกณฑทั่วไป กลาวคือ เปนการ
เปลี่ยนแปลงประโยชนการใชที่มีนัยสําคัญหรือไม ซ่ึงตองพิเคราะหพฤติการณทั้งปวง 
  ในกรณีที่บุคคลใดฝาฝนกฎหมายโดยดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินหรืออาคารโดยมิไดขอ
อนุญาตใหถูกตอง กฎหมายมีมาตรการบังคับกับผูฝาฝน โดยใหอํานาจเจาพนักงานทองถ่ินสงหนังสือ
บังคับ ซ่ึงเรียกวา “enforcement notice” ไปยังผูฝาฝน หนังสือบังคับมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครอง 
กฎหมายใหสิทธิเอกชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากคําส่ังดังกลาวสามารถอุทธรณคําส่ังดังกลาว
ตอรัฐมนตรีไดเชนอุทธรณวาสิ่งที่ตนไดดําเนินการไปมิใช “การพัฒนา” เนื่องจากเขาขอยกเวนที่
กฎหมายกําหนดไว หรือโตแยงวาการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในอาคารหรือที่ดินของตนมิใชเปน
การเปลี่ยนแปลงอันมีนัยสําคัญ จึงไมตองขออนุญาต เปนตนเมื่อหนังสือบังคับ (enforcement notice)      
มีผลบังคับแลว ผูซ่ึงไดดําเนินการตาง ๆ ไปโดยไมไดรับอนุญาตตองหยุดการกระทําดังกลาวหรือตองร้ือ
ถอนการนั้นตามที่เจาพนักงานทองถ่ินกําหนดในหนังสือบังคับ หากผูฝาฝนกฎหมายไมปฏิบัติตาม
หนังสือบังคับก็มีความผิดทางอาญาตามกฎหมาย 
  สรุป ปจจัยสําคัญของความสําเร็จในการปฏิบัติกระบวนการผังเมืองในประเทศ 
สหราชอาณาจักร มีบริบทและปจจัยที่เกี่ยวของหลายประการ เชน ประเทศสหราชอาณาจักรมีระบบ     
ผังเมืองที่เกาแก (Mature Planning) ผานวิวัฒนาการมาหลายยุคสมัยมากกวาประเทศอื่นๆ หลักกฎหมาย
และระบบผังเมืองไดรับการปรับปรุงตลอดมาเพื่อแกไขการปฏิบัติงานผังเมืองในทุกระดับและองคกร 
ภาครัฐบาลประชาชน (Public – Private Relationships) มีสวนรวมในการปฏิบัติกระบวนการผังเมือง   
ทั้งการจัดทําแผนผังเมือง และการปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผัง ในภาครัฐมีปจจัยสําคัญคือ ความมี
ประสิทธิภาพของกฎหมายผังเมือง และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติผังเมืองทั้งในระดับชาติลงมา
จนถึงทองถ่ิน นโยบายและแผนผังที่กําหนดชัดเจนสําหรับผูเกี่ยวของในการปฏิบัติทุกฝาย ตั้งแตระดับ
ผูบริหารจนถึงผูปฏิบัติที่เปนชางเทคนิคและประชาชนในทองถ่ิน และองคกรที่เกี่ยวของกับผังเมือง     
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ในภาคประชาชนปจจัยสําคัญคือ ทัศนคติและความเขาใจในเรื่องผังเมืองของประชาชน (Public Attitude 
& Perception) ระดับของการมีสวนรวมของประชาชน (Public Involvement) ในกระบวนการผังเมือง    
ที่กฎหมายกําหนดใหมีรูปแบบและขั้นตอนการมีสวนรวมของประชาชนอยางเหมาะสมกับลักษณะและ
ความพรอมของทองถ่ินและประชาชน 
3.4  บทวิเคราะหการนําโครงสรางทางกฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการ 
เก่ียวกับผังเมืองรวมของไทย 

เนื่องจากประเทศไทยเปนรัฐเดี่ยว เหมือนประเทศฝรั่งเศส แตตางกันที่รูปแบบ หมายถึง ระบบ
การปกครองอยูที่รัฐบาลแหงชาติ อํานาจที่ทองถ่ินมีอยูเกิดจากการมอบอํานาจของรัฐบาลแหงชาติ ซ่ึงใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 8

 บัญญัติไววา ประเทศไทยเปนราชอาณาจักร
อันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได ซ่ึงเปนการกําหนดสภาพและรับรองสถานะของรัฐที่เปนรัฐเดี่ยว ดังนั้น 
ในการจัดรูปแบบการบริหารการปกครองของประเทศไทย จะตองมีความสอดคลองกับลักษณะของการ
เปนรัฐเดี่ยวของประเทศไทย การสรางระบบการบริหารการปกครอง จึงมีลักษณะของการสงเสริมและ
เกื้อหนุ

                                                

นสภาพของการเปนรัฐเดี่ยว ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช
2534 9  ไดแบงการบริหารราชการแผนดินออกเปนระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ระเบียบบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 (ก)  การบริหารการปกครองของไทยกับการบริหารแผนและผังเมืองของไทยในปจจุบัน 
  การบริหารราชการสวนกลางจะมีฝายบริหาร  ซ่ึงประกอบดวย  คณะรัฐมนตรี                 

มีนายกรัฐมนตรี เปนหัวหนาฝายบริหาร และมีรัฐมนตรีอีกจํานวนหนึ่ง ซ่ึงมีหนาที่เปนผูบริหารประเทศ 
กําหนดนโยบาย  กํากับดูแล และสนับสนุนการทํางานของราชการสวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน เพื่อให
สามารถนํานโยบายไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีสํานักนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่         
เปนหนวยงานประสานการบริหารงานระดับประเทศ ภูมิภาค และ ทองถ่ิน เปน ศูนยที่ปรึกษาของรัฐบาล
ที่ชวยสนับสนุนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล 

  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ตามมาตรา 710 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534  นอกจากมีสํานักนายกรัฐมนตรีแลว ยังมีกระทรวง หรือทบวง 
ซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง ประกอบดวย กระทรวง 20 กระทรวง ที่ทําหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
เปนหนาที่ของกระทรวง มีกรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางนั้น และมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัด 
หรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือ ทบวง เปนหนวยงานสนับสนุนการทํางานและนํา
นโยบายของรัฐ กระทรวงทบวงตางๆ ไปปฏิบัติ 

 
8  มาตรา 1  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 
9  มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช2534 
10  มาตรา 7  แหงพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช2534 
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  การบริหารราชการสวนภูมิภาค ถือวาเปนตัวแทนของราชการสวนกลาง ซ่ึงอํานาจ
หนาที่ของสวนกลางไดมอบหมายใหสวนภูมิภาคปฏิบัติตามนโยบายและเปาหมายของราชการ
สวนกลาง  ซ่ึงเปนผูกําหนด โดยในมาตรา 51 11  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พุทธศักราช2534  ไดจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยแบงเปน 2 ระดับ คือ จังหวัด  มีผูวา
ราชการจังหวัดทําหนาที่รับนโยบาย และคําสั่งจากสวนกลางมาปฏิบัติใหเหมาะสม และมีหนาที่กํากับ
ดูแล สนับสนุนการทํางานขององคกรปกครองทองถ่ินในภาพรวมของจังหวัด อําเภอมีนายอําเภอทํา
หนาที่บริหารราชการของอําเภอ และกํากับดูแล  สนับสนุนการทํางานขององคกรปกครองทองถ่ินใน
ระดับอําเภอ 
 อยางไรก็ตาม  การบริหารราชการสวนภูมิภาคและทองถ่ิน ซ่ึงใชหลักการแบงอํานาจ
หนาที่จากสวนกลาง  ไดดําเนินการตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 และ 
พ.ร.บ. ลักษณะการปกครองทองที่ พุทธศักราช 2547 จึงรวมพื้นที่ของ กิ่งอําเภอ ตําบลและหมูบานที่
ไมใชหนวยปกครองทองถ่ินตามกฎหมายการกระจายอํานาจ พุทธศักราช 2540 โดยมีแผนภาพแสดง
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

                                                 
11  มาตรา 51  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 
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แผนภาพที่ 9 โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

จังหวัด 

ผูวาราชการจังหวัด 

รองผูวาราชการจังหวัด 

สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด 

อําเภอ / กิ่งอําเภอ 

นายอําเภอปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ 

สํานักงานอําเภอ / สํานักงานกิ่งอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ / กิ่งอําเภอ 

ตําบล 

กํานัน 

หมูบาน 

ผูใหญบาน 

 
 
 
 
    ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากขอมูลกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 
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              การบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนการจัดสวนราชการ โดยยึดหลักการกระจายอํานาจ 
( Decentralization) มีรูปแบบคลายคลึงกับการปกครองประเทศ กลาวคือ จะมีทั้งฝายบริหาร และฝายนิติ
บัญญัติ แตฝายนิติบัญญัติ เปนเพียงองคประกอบที่แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณการปกครองตนเอง         
ซึ่งประชาชนในทองถ่ิน เลือกผูแทนของตนเขาไปกําหนดนโยบายการบริหารงานในทองถ่ินของตนเอง  
สวนฝายบริหารจะเปนผูรับนโยบายของฝายนิติบัญญัตินําไปปฏิบัติใหเกิดผลสําเร็จ ซ่ึงเดิมในมาตรา 70  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 ไดกําหนดระเบียบบริหาราชการ
สวนทองถ่ิน เปน 4 รูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล  สุขาภิบาล และราชการสวน
ทองถ่ินอื่นตามที่กฎหมายกําหนด  ซ่ึงในปจจุบันการจัดรูปแบบของหนวยการปกครองทองถ่ินเปน 5  
รูปแบบ โดยยกเลิกเขตสุขาภิบาลแลว กลาวคือ ราชการบริหารสวนทองถ่ินระดับจังหวัด ไดแก องคการ
บริหารสวนจังหวัด (อ.บ.จ.) ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้น ตามพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 12 ซ่ึงไดบัญญัติใหจังหวัดหนึ่งมีองคการบริหารสวนจังหวัด       
เปนนิติบุคล และเปนราชการสวนทองถ่ิน มีหนาที่ดําเนินกิจการภายในเขตองคกรบริหารสวนจังหวัด
รวมทั้งส้ิน 75 จังหวัด เขตขององคการบริหารสวนจังหวัด ไดแก เขตจังหวัด ซ่ึงมีโครงสรางขององคการ
บริหารสวนจังหวัดประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดหนึ่งซ่ึงไดรับเลือกจากประชาชนในจังหวัด 

 ในสวนของเทศบาลในประเทศไทย  ซ่ึงตามความในมาตรา  7  วรรคหนึ่งแหง
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ไดกําหนดใหเทศบาลมี 3  
ประเภท 13  ไดแก เทศบาลตําบล  เทศบาลเมือง เทศบาลนคร โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 (1)  เทศบาลตําบล มาตรา 9  แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และที่
แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน บัญญัติวา เทศบาลตําบล ไดแก ทองถ่ินซึ่งมีการประกาศกระทรวงมหาดไทย
ยกฐานะขึ้นเปนเทศบาลตําบล ประกาศกระทรวงมหาดไทยนั้นใหระบุช่ือและเขตของเทศบาลไวดวย
ตามบทบัญญัติดังกล

                                                

าวมิไดกําหนดหลักเกณฑจัดตั้งทองถ่ินเปนเทศบาลตําบลที่แนชัดแตประการใด  
อยางไรก็ตาม  กระทรวงมหาดไทยไดวางแนวทางปฏิบัติในการกําหนดคุณสมบัติของทองถ่ินที่จะจัดตั้ง
ขึ้นเปนเทศบาลตําบลไว ดังนี้คือ มีประชากรตั้งแต 7,000  คนขึ้นไป มีความหนาแนนของประชากร
ตั้งแต 1,500 คนตอ 1  ตารางกิโลเมตร และมีรายไดเกินกวา 5 ลานบาทขึ้นไปโดยไมรวมเงินอุดหนุน 

 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พุทธศักราช 
2542 บัญญัติใหยกเลิกกฎหมายวาดวยสุขาภิบาล และใหบรรดาสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวยสุขาภิบาล
ที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัตินี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา มีฐานะเปนเทศบาลตําบลตามกฎหมายวา
ดวยเทศบาลในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 

 
12   มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช2540 
13   สมคิด  เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น ,หนา 538. 
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 (2) เทศบาลเมือง มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช2496และที่แกไข
เพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน  กําหนดใหทองถ่ินที่สามารถจัดตั้งเปนเทศบาลเมือง ไดแก ทองถ่ินที่มีลักษณะ
ดังนี้คือ  ทองถ่ินอันเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัด หรือ ทองถ่ินมีประชากรตั้งแต 10,000 คนขึ้นไป และมี
รายไดเพียงพอแกการที่จะปฏิบัติหนามี่อันตองทําของเทศบาลเมืองตามกฎหมายวาดวยเทศบาล 

 (3) เทศบาลนคร มาตรา 11  แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496และที่แกไข
เพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน  กําหนดใหทองถ่ินซึ่งสามารถจัดตั้งเปนเทศบาลนคร ไดแก ทองถิ่นที่มีลักษณะ
ดังนี้ คือ ทองถ่ินที่มีจํานวนประชากรตั้งแต 50,000 คนขึ้นไป มีรายไดเพียงพอแกการที่จะปฎิบัติหนาที่
อันตองทําของเทศบาลนครตามกฎหมาย 

 สําหรับองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงจัดทําตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 ไดบัญญัติใหสภาตําบลที่มีรายไดเฉล่ีย 3 ป ยอนหลังเกิน 150,000 บาท  
ใหยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบล ประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของราษฎรในเขต
หมูบานๆ ละ 2 คน และนายกองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
นอกจากนี้ ยังมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เปนรูปแบบพิเศษอีก 2 รูปแบบ กลาวคือมีกรุงเทพมหานคร 
ซ่ึงเปน การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษมีฐานะเปนนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ       
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 มีโครงสรางประกอบดวย ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 1 คน มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทั้งกรุงเทพมหานคร โดยใชวิธีการเลือกตั้ง
โดยตรงและลับ นอกจากนี้ยังมีรองผูวาราชการกรุงเทพมหานครอีก 4 คน ซ่ึงแตงตั้งโดยผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครเปนผูบริหารกรุงเทพมหานคร  สภากรุงเทพมหานคร  (สก .) โดยสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานคร  มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในแตละเขต   โดยปจจุบันมีสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานคร 61 คน ซ่ึง สก. 1 คนตอจํานวนประชากร 100,000 คน และมีเขตและสภาเขต 
ประกอบดวยสํานักงานเขตและสภาเขต  สํานักงานเขต  มีผูอํานวยการเขตเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และลูกจางกรุงเทพมหานครเปนผูรับผิดชอบปฏิบัติราชการภายในเขต 

 สภาเขต (สข.) ประกอบดวยสมาชิกสภาเขตซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  
จํานวนอยางนอยเขตละ  7 คน  ตามเกณฑประชากร  หนาที่ของสภาเขตเปนสภาใหขอคิดเห็น                            
ใหคําปรึกษาผูอํานวยการเขต ใหขอสังเกตเกี่ยวกับแผนพัฒนาเขต การดําเนินการของเขตเพื่อใหเกิด
ประโยชนตอราษฎร และมีเมืองพัทยา ซ่ึงเปนการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษมีฐานะเปนนิติบุคคล  
เปนราชการสวนทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช
2542 โดยแบงโครงสรางการบริหารงานออกเปน สภาเมืองพัทยามาจากการเลือกตั้งของราษฎรในเขต
เมืองพัทยา มีจํานวนสมาชิกสภา 24 คน และนายกเมืองพัทยา เปนผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชนในเขตเมืองพัทยา ซ่ึงจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีดังนี้ 
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 (1)  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ. ) 75  แหง 
(2)  เทศบาล 2 ,008 แหง จําแนกเปน 
 - เทศบาลนคร  25  แหง 
 - เทศบาลเมือง  142  แหง 
 - เทศบาลตําบล  1,841  แหง 
( 3 )  องคการบริหารสวนตําบล ( อบต.) 6,746 แหง จําแนกเปน 
 - อบต.ช้ัน 1    74  แหง 
 - อบต. ช้ัน 2   78  แหง 
 - อบต. ช้ัน 3   205  แหง 
 - อบต. ช้ัน 4   844   แหง 
 - อบต. ช้ัน 5   5,196  แหง 
               - อบต.จัดตั้งใหม 349 แหง 
( 4 )  รูปแบบพิเศษ  ไดแก 

1) กรุงเทพมหานคร (กทม.) 1  แหง 
2) เมืองพัทยา  1  แหง 

โดยสามารถสรุปแผนภาพ แสดงโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน ไดดังนี้ 
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แผนภาพที่ 10  โครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่น 
 
 
 

 
 
    
 
             

องคกรการปกครองสวนทองถิ่น 
( รูปแบบและจํานวน ) 

รูปแบบทั่วไป รูปแบบพิเศษ 

องคกรปกครองสวนจังหวัด 
75  จังหวัด 

เทศบาล 

2,008 แหง 

องคกรปกครองสวนตําบล 

6,746  แหง 

กรุงเทพมหานคร 
1  แหง 

เมืองพัทยา 
1  แหง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา :  ผูเขียนศึกษาขอมูลจากกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 

  
ผูเขียนเห็นวา จากสาระการบริหารราชการสวนทองถ่ินดังกลาว อาจกลาวไดวากฎหมายจัดตั้ง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการ
บริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน    
ของตนเอง ประกอบกับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ใน
การจัดบริการสาธารณะดานผังเมือง โดยกําหนดใหมีการถายโอน ภารกิจจากหนวยงานของรัฐใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตามพระราชบัญญัติผังเมือง 
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พุทธศักราช 2518 ในประเด็นดานการวางผังเมืองรวม การปรับปรุงผัง การปฏิบัติ และการพัฒนาผังเมือง 
ซ่ึงจะตองจัดใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวย 
 โดยจะแสดงความสัมพันธระหวางการบริหารแผนงาน และผังเมือง  ของประเทศไทยได          
ดังแผนภาพ แสดงโครงสรางการบริหาร แผน และผังเมืองของประเทศไทย ดังนี้ 
 

แผนภาพที่ 11    โครงสรางการบริหารแผนและผังเมืองของประเทศไทยในปจจุบัน 
 

 
ระดับประเทศ 

 
 กรมโยธาธิการและผังเมือง 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย 

หนวยบริหาร 
ราชการแผนดิน 

องคกรปกครอง 
ทองถิ่น 

จังหวัด 

สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

อบจ. / กทม. 

สํานักนโยบายและ 
แผนสํานักโยธร 

เทศบาลเมือง - พัทยา 

กองชาง อนามัย และ 
สิ่งแวดลอม 

อบต. 

สวนโยธา สวนอนามัย 

อําเภอ 

กองแผนและ 
งบประมาณ 

กองแผนและวิชาการ 

ตําบล 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา :  ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง  
           และกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน 
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 จากแผนภาพที่แสดงโครงสรางการบริหารแผนและผังเมืองของประเทศไทย  ซ่ึงใน
ระดับประเทศ กรมโยธาธิการและผังเมือง และกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินจะมีบทบาทในการ
บริหารแผนและผังเมืองในระดับจังหวัด จะมีสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ 
สวนระดับทองถ่ินที่เกี่ยวของระดับจังหวัด คือ องคการบริหารสวนจังหวัด หรือ กรุงเทพมหานคร และ
ถาเปนทองถ่ินระดับลางก็จะมีเทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลเปนผูรับผิดชอบในการกําหนด
แนวทางพัฒนารวมของชุมชนทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม สภาพแวดลอมทางธรรมชาติ และ
ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการตางๆ ซ่ึงองคประกอบหรือเนื้อหาสาระของผังเมืองรวมจะ
ประกอบดวย ผังการใชประโยชนที่ดินจําแนกประเภทตางๆ (Land Use Plan) ผังระบบคมนาคมและ
ขนสง  ผังระบบสาธารณูปโภค – สาธารณูปการ รวมทั้งมาตรการและวิธีการที่จะนําผังเมืองรวมไปสูการ
ปฏิบัติ โดยมีวัตถุประสงคหลักของการจัดทําผังเมืองรวม คือ การประสานแผนงานโครงการพัฒนาสาขา
ตางๆ  ของชุมชนและเปนการจัดลําดับความสําคัญของการจัดแผนงบประมาณพัฒนา  (Capital  
Investment Program) เพื่อลดความซ้ําซอนของโครงการที่อาจกําหนดจากหนวยงานปฏิบัติตางหนวยงาน  
หรือจัดลําดับการพัฒนาโครงการที่จําเปนตองกอสรางตามลําดับตอเนื่องกันไป เปนตน 
 (ข) การกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทยที่ปรับใชจากกฎหมายตางประเทศ 
  การกํ าหนดมาตรการเกี่ ยวกับผัง เมืองรวมของไทยจะตองอาศัย อํานาจตาม
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 โดยเฉพาะการใชบังคับผังเมืองรวมในปจจุบันใหกระทํา
โดยกฎกระทรวงตามมาตรา 2614 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 อยางไรก็ตาม การ
ใชบังคับผังเมืองรวมที่กระทําโดยกฎกระทรวง นั้นมีปญหาและเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนดานการใชประโยชนในที่ดินดังที่ไดกลาวไปแลว ซ่ึงการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวม
ของไทยที่นําโครงสรางทางกฎหมายตางประเทศมาปรับใช จะเปนการเปรียบเทียบความสัมพันธ
โดยเฉพาะดานกฎหมายของแตละประเทศวามีความเหมาะสมที่จะนํามากําหนดเปนมาตรการเกี่ยวกับ   
ผังเมืองรวมของไทยไดเพียงใด 
  ประเทศไทย ในระดับประเทศมีการวางแผนประเทศ แผนจังหวัด แผนพัฒนาอําเภอ 
และแผนของเทศบาลแตไมมีการทําผังเมือง ยกเวนในระดับเมืองที่มีการทําผังเมือง แตผังเมืองของไทย
มิไดเปนผังของเขตปกครองที่เปนเทศบาล หากแตกรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําผังเมืองโดยกําหนด
เขตที่เจาหนาที่วางผังเห็นเหมาะสม ซ่ึงทางดานกฎหมายนั้น จะเห็นความโดดเดนของความสัมพันธของ
กฎหมายตาง ๆ ทางดานวางแผน/ผังของไทยและประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งพิจารณาในแนวดิ่ง (Vertical) 
มีการจัดระบบการกํากับดูแลการใชประโยชนที่ดินจากการวางกรอบใหญไปหากรอบเล็ก กลาวคือ 
กฎหมายเกี่ยวกับผังเมืองควรจะวางกรอบในการใชประโยชนที่ดินในภาพกวางและในอนาคต กฎหมาย
กําหนดเขตจะกําหนดรูปแบบการใชประโยชน (use classes) ที่เปนรูปธรรมอยางละเอียดและใชหลัก 
positive (รูปแบบการใชประโยชนที่กฎหมายไมอนุญาตจะทําไมได) กฎหมายจัดสรรที่ดินกําหนดใหการ
                                                 

14 เรื่องเดียวกัน  
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จัดรูปแบบการใชประโยชนที่ดินในอนาคตตองสอดคลองกับผังเมืองรวมและเขตการใชประโยชน และ
กฎหมายความคุมอาคาร นอกจากจะควบคุมอาคารแลวเจาหนาที่ยังใชเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพทีจ่ะ
กล่ันกรองวาการใชประโยชนอาคารสอดคลองกับผังเมืองรวม เขตการใชประโยชนและการจัดสรรที่ดิน
หรือไมหากไมสอดคลองก็จะไมอนุญาตใหกอสรางได สําหรับในประเทศไทยในปจจุบันปรากฏวามี
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการวางผังเพียงระดับเดียวคือ  ระดับเมือง  ไดแก พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พระราชบัญญัติจัดสรรที่ดิน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร และขอบัญญัติขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่ออกตาม พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ซ่ึงแสดงความสัมพันธโดยเปรียบเทียบกัน สรุปได 
ดังนี้ 
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ตารางที่ 10 ความสัมพันธของกฎหมายทางดานวางแผน/ผังของประเทศสหรัฐอเมริกากับของไทย 

ระดับ การวางแผน/ผงั องคกรท่ีรับผดิชอบ กฎหมายที่เก่ียวของ 

ไทย ไทย ไทย 
สหรัฐ ไทย สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
ประเทศ ประเทศ ไมมี มี ไมมี ไมมี NESDB  ไมม ี Planning and 

Zoning 
Enabling 
Acts 

ไมมี ไมมี 

มลรัฐ ประเทศ มี มี ไมมี หนวยงาน
วางแผน 
ของมลรัฐ 

NESDB ไมม ี กฎหมายวาง 
แผนของมล
รัฐ 

ไมมี ไมมี 
 
 

ภาค
กลุม 
เคานตี้ 

กลุม 
จังหวัด 

มี มี ไมมี หนวยงาน 
วางแผน 
ระดับภาค 

ไมมี ไมม ี กฎหมายวาง 
แผนของมล
รัฐ 

ไมมี ไมมี 

เคานตี้ จังหวัด มี มี* ไมมี หนวยงาน 
ว า ง แ ผ น
ของ 

- 
สํานักงาน 
   จังหวัด 
- อบจ.  เคานตี้ 
 

ไมม ี กฎหมายวาง 
แผนของเคาน
ตี้ 

มี* ไมมี 

- อําเภอ - มี* ไมม ี - คณะกรรม 
การอําเภอ 

ไมม ี - มี* ไมม ี

ภาค
มหา
นคร 

ภาค
มหา
นคร 

มี มี มี หนวยงาน
ว า ง แ ผ น
ข อ ง ภ า ค
มหานคร 

กทม. กทม. ไมมี มี กฎกระ 
  ทรวง 

เมือง เมือง มี มี* มี หนวยงาน
ว า ง แ ผ น
ของเมือง 

เทศบาล กรม
โยธาฯ
และผัง
เมือง 

ก ฎ ห ม า ย
วางแผนของ
เมือง 

มี* - พ.ร.บ. 
ก า ร ผั ง
เมือง 

 

- จัดสรร
ที่ดิน 
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ตารางที่ 10 (ตอ) ความสัมพันธของกฎหมายทางดานวางแผน/ผังของประเทศสหรัฐอเมริกากับของไทย 

ระดับ การวางแผน/ผงั องคกรท่ีรับผดิชอบ กฎหมายที่เก่ียวของ 

ไทย ไทย ไทย 
สหรัฐ ไทย สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 

 

หมายเหตุ * หมายถึง มีแผนพัฒนาแตไมอยูในลักษณะของ Comprehensive Plan แบบที่ทําในประเทศ 
สหรัฐอเมริกา  
                 ** หมายถึง กรมฯ กําหนดเขตของตัวเองโดยไมมีเกณฑที่ชัดเจน ผังเมืองรวมกวางกวา
เทศบาลและพื้นที่อ่ืน ๆ ที่ขางเคียง หรืออําเภอหลายอําเภอ 
 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของไทย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

         

- พ.ร.บ.
ควมคุม
อาคาร 
- พ.ร.บ.
เทศบัญญัติ 
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แผนภาพที่ 12 การเปรียบเทียบโครงสรางการบริหารแผนและผังเมือง ของสหรัฐอเมริกาและไทย 
 
สหรัฐอเมริกา       ประเทศไทย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ระดับประเทศ 
 
 

HUD 

มลรัฐ 
 

DCA, DECD,DLG 

ภูมิภาค 
 

ARC PSRC 
COGs 

ทองถิ่น / เคานต้ี 
 

DECD 

เมือง / นคร 
 

DPCD 

 
ระดับประเทศ 

 
กรมโยธาธิการและผังเมือง 

การสงเสริมปกครองสวนทองถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย 

จังหวัด 
 

สํานักงานจังหวัดโยธาและ 
ผังเมืองจังหวัด

อําเภอ 
 

- 

ตําบล 

 

- 

อบจ. กทม. 

กองแผนงานและ 
วิชาการ 

อบต. 

สวนโยธา สวนอนามัย 

กองชาง อนามัย 
และสิ่งแวดลอม 

กองแผนงานและ 
งบประมาณ 

สํานักนโยบายแลแผน
สํานักโยธา

เทศบาล - เมืองพัทยา 

ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของไทย 
  
 จากแผนภาพอาจวิเคราะหสําหรับความสัมพันธขององคประกอบหลักของระบบการ 
ผังเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศไทย ซ่ึงเมื่อนําความสัมพันธขององคประกอบหลักของ
ระบบการผังเมืองของสองประเทศมาเปรียบเทียบกันในแตละระดับ พบวา การวางแผน/ผังของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ปรากฏอยูในทุกระดับยกเวนระดับประเทศ โดยในระดับมลรัฐและภาคที่ประกอบดวย
กลุมเคานตี้จะเปนแผนนโยบายที่ใช เปนกรอบในการวางแผน/ผังระดับพื้นที่ที่เล็กลงไป ไดแก เคานตี้ 
ภาคมหานครและเมือง 
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 การวางแผน/ผังของ 3 ระดับหลังถือวาเปนการวางแผน/ผังของทองถ่ิน ซ่ึงทํากัน         
ในลักษณะแผนที่ครอบคลุมหลายสาขา  (Comprehensive) ซ่ึงประกอบดวยวิสัยทัศน นโยบายและ
แผนงานที่จะทําในแตสาขา และผังที่เปนแผนที่การใชที่ดินในอนาคต ซ่ึงจะเปนฐานในการสรางผัง 
กําหนดยาน (Zoning Map) ซ่ึงจะนําไปใชควบคูกับขอบัญญัติควบคุมอาคารและสิ่งกอสรางของยาน 
(Zoning Ordinance) นอกจากนี้ การวางผังเมืองเปนเรื่องของแตละชุมชนซ่ึงมีความตองการแตกตางกัน 
ฝายนิติบัญญัติจึงออกกฎหมายมอบอํานาจ Eminent Domain และ Police Power ใหกับรัฐบาลทองถ่ิน
เพื่อใชออกขอบัญญัติทองถ่ินตางๆ โดยอาศัยกฎหมายมอบอํานาจที่เรียกวา Enabling Act 
 สําหรับประเทศไทยนั้นมีการวางแผนทุกระดับยกเวนภาคมหานคร อยางไรก็ตามแผน
ระดับจังหวัด ระดับอําเภอ และระดับเมืองที่ประเทศไทยมีอยู จะอยูในลักษณะแผนพัฒนา  ดังนั้น          
ในประเทศไทยยังไมมีการวางผังในทุกระดับ ยกเวน ระดับเมือง แตผังที่ทําก็ไมใชเปนผังที่รวมอยูใน 
Comprehensive Plan อยางที่ทําในประเทศสหรัฐอเมริกา และมีองคประกอบเพียง 3 เรื่อง คือ การใชที่ดิน 
คมนาคมและสาธารณูปโภค ซ่ึงสามารถจัดทําเปนขอบัญญัติไดเชนเดียวกับในประเทศสหรัฐอเมริกา 
เนื่องจากแนวทางในการออกขอบัญญัติดังกลาวมีวัตถุประสงคหลัก  ไดแก ความสะดวกสบาย           
ความปลอดภัย สุขลักษณะและสวัสดิการทั่วไปของชุมชน ซ่ึงก็คือผลประโยชนของสาธารณะ 
นอกจากนี้ในสวนขององคกรรับผิดชอบ องคกรปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาทุกระดับจะมี
หนวยงานที่รับผิดชอบงานดานการวางแผนและผังเมืองอยางชัดเจน ในระดับประเทศแมจะไมมีองคกร
วางแผนและผัง แตในกระทรวงการเคหะและพัฒนาเมือง (Department of Housing and Urban 
Development – HUD) ก็มีหนวยงานที่ทําหนาที่ในการสนับสนุนมลรัฐและหนวยการปกครองทองถ่ินใน
การพัฒนาชุมชนในปจจุบันรัฐบาลมลรัฐใหความสําคัญกับการพัฒนาเมืองมากขึ้น มลรัฐจะมีหนวยงาน
ดานการวางแผนพัฒนาเมือง เชนเดียวกับระดับภาค เคานตี้ มหานคร และเมือง 
 สําหรับรูปแบบและขอบเขตของกฎหมายของฝรั่งเศสมีแหลงที่มาทั้งจากฝายนิติบัญญัติ 
กฤษฎีกาที่ออกโดยสภาแหงรัฐและกฏกระทรวง มิไดจํากัดอยูแตเร่ืองการจัดทําผังแตเปนการกําหนด
กรอบการจัดทําผัง กลไกทางปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงค แตรูปแบบและขอบเขตกฎหมายของไทยยัง
ขาดเรื่องสําคัญเกี่ยวกับสิ่งที่เปนกฎเกณฑขั้นพื้นฐานที่ทุกผังจะตองมีและกลไกในการบังคับใหเปนไป
ตามผังอยางมีประสิทธิภาพ เชน การเวนคืน การจัดสรรที่ดิน การควบคุมอาคาร ที่แยกฉบับออกไป สวน
การบังคับใหมีผังเมือง พื้นที่แตละระดับตางมีแผนและผังจํานวนมาก แตไมมีกฎหมายบังคับวาทองถ่ิน
ตองทําผัง กําหนดแตเพียงใหมีการจัดทําตามความพรอม เปนการใชดุลยพินิจของทองถ่ินเองวาตองการมี
ผังเมืองชนิดใด สําหรับผังเมืองของไทยกฎหมายเปดโอกาสใหใชดุลยพินิจจากเจาหนาที่ของรัฐทําผัง
เมืองเปนไปตามที่เห็นสมควร ถาหากยังไมเห็นสมควรก็ยังไมมีผัง สวนประเทศฝรั่งเศสนั้น ถาทองถ่ินยัง
ไมพรอมจัดทําผังจะมีกฏเกณฑอ่ืนในระดับประเทศและภาคมาควบคุมการใชที่ดินและขยายตัวของเมือง 

 การกําหนดประเภทผังเมืองแตละระดับในประเทศฝรั่งเศสทุกพื้นที่อยูภายใตกฏเกณฑ
ทางผังเมืองทุกระดับ สําหรับประเทศไทยผังเมืองมีเฉพาะทองถ่ินระดับเทศบาลและระดับจังหวัดบาง
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จังหวัดเทานั้น ในระดับจังหวัดและภาคมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใชเปนแนวทางไมมีผลบังคับ
เปนกฎหมาย ในการบังคับใชใหเปนไปตามผังในประเทศฝรั่งเศส มีกฎหมายแตละระดับควบคุม เชน ใน
ระดับภาคมีกฤษฎีกา เปนตน สวนในระดับทองถ่ินผูวาราชการจังหวัดลงนามและประกาศใชบังคับผัง
โดยไมตองออกเปนกฎหมายแตอยางใด  ผังเมืองที่ออกโดยทองถ่ินจะตองอยูภายใตกฏเกณฑ
ระดับประเทศและภาคและผูวาราชการจังหวัดเปนผูลงนามประกาศใชตามหลักการกระจายอํานาจ 
สําหรับประเทศไทยการประกาศบังคับใชผังเมืองรวมตองทําเปนกฏกระทรวง รัฐมนตรีลงนามและผัง
เฉพาะตองเปนไปตามกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อการเวนคืนซึ่งลักษณะเชนนี้ไมเปนไปตามหลักการ
กระจายอํานาจ 

 อํานาจการจัดทําผังเมือง ผังเมืองหลักของฝรั่งเศสไดแก SCOT, PLU และ Carte 
Communale ทองถ่ินสามารถตัดสินใจทําไดเอง หากมีปญหาสามารถขอความชวยเหลือจากสวนกลางได 
แตกรณีประเทศไทย การจัดทําผังเมืองของทองถ่ิน ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผังเมือง
กอนจึงจะดําเนินการตอไปได สําหรับกระบวนการจัดทําผังเมือง ประเทศฝรั่งเศสกําหนดเปนกฎหมาย
เพื่อการควบคุมและตรวจสอบอยางชัดเจน ทองถ่ินที่มีศักยภาพนอย อาจทําผัง Carte Communale ที่มี
ความยุงยากนอยที่สุด สําหรับไทย การวางผังเมืองโดยทองถ่ินยังคงอยูภายใตการกํากับของสวนกลาง 
และการใหความเห็นชอบตอผังทําโดยคณะกรรมการผังเมืองสวนกลาง 

 เนื้อหาสาระของผัง ประเทศฝรั่งเศสกําหนดใหมีรายละเอียดเกี่ยวกับผลการวิเคราะห
ขอมูล การกําหนดวิสัยทัศน และแผนผังที่มีกฎเกณฑ รายละเอียดสามารถปฏิบัติได สําหรับประเทศไทย 
กฎหมายกําหนดใหมีวัตถุประสงคการจัดทําและตัวแผนผัง พรอมรายละเอียดนโยบายและมาตรการ    
ซ่ึงเปนการควบคุมการใชที่ดินตามที่เปนอยูในปจจุบัน และคาดหมายการขยายตัวในอนาคต ไมแสดง
วิสัยทัศนของความเปนไปในอนาคตที่ปรากฎในการพัฒนาตามผัง นอกจากนี้กลไกการนําผังไปปฏิบัติ 
กฎหมายผังเมืองของประเทศฝรั่งเศสมิไดมีแตเพียงเร่ืองการวางและจัดทําผังเมืองเทานั้น แตกําหนด
กลไกในทางปฏิบัติ เชน การไดมาซึ่งที่ดิน กลไกดานภาษี เปนตน แตสําหรับการผังเมืองของประเทศ
ไทยมีเฉพาะเรื่องการใชประโยชนที่ดินที่หามผิดไปจากที่ประกาศในกฎกระทรวง สวนกลไกในทาง
ปฏิบัติปรากฎอยูในกฎหมายอื่น เชน กฎหมายที่ดิน กฎหมายควบคุมอาคาร เปนตน มิไดรวมอยูใน
กฎหมายผังเมืองเหมือนดังเชนของประเทศฝรั่งเศส 

 สวนกฎหมายการผังเมืองของสหราชอาณาจักรจะใชระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 
ระดับ (two-tier-development plan system) โดยใหทองถ่ินจัดทําแผนพัฒนาเปน 2 ระดับ คือ ระดับการ
กําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวางๆ และระดับการกําหนดรายละเอียดใหเปนไปตามกรอบการพัฒนาที่
กําหนดขึ้น ทั้งนี้ ในเมืองปกติ ซ่ึงมิใชเมืองมหานคร การปกครองทองถ่ินของสหราชอาณาจักรแบงเขต
การปกครองเปน 2 ระดับ คือ ระดับบน มีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปของCountry โดยมีCountry 
Council เปนสภาทองถ่ิน กฎหมายจึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบนกลาวคือ County 
Council จัดทําแผนพัฒนาในระดับที่กําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวางๆซึ่งเรียกวาแผนโครงสราง 
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(Structure Plans) และกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง กลาวคือDistrict Council จัดทํา
แผนพัฒนาในระดับที่กําหนดรายละเอียด ซ่ึงเรียกวา แผนทองถ่ิน (Local Plans) โดยตองกําหนดให
สอดคลองกับแผนโครงสรางที่ County Council จัดทําไวแลว สวนในเมืองมหานคร(Metropolitan 
Areas) เนื่องจากมีการปกครองเพียงระดับเดียว โดยมี Metropolitan District Council เปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน กฎหมายจึงกําหนดใหจัดทําผังเมืองเพียงระดับเดียวโดยจัดทําเปนแผนพัฒนารวม (Unitary 
Development Plans หรือ UDPs) โดยMetropolitan District Council เปนผูจัดทํา เชนนี้ก็เพื่อความคลองตัว
ในการกําหนดรายละเอียดของการพัฒนาใหตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดทันทวงที  

 โดยภาพรวมแลวในระดับทองถ่ิน The Town and Country Planing Act 1990 ใหอํานาจ
ทองถ่ินในการจัดทําและประกาศใชบังคับผังเมืองซึ่งกฎหมายเรียกวาแผนพัฒนาหรือ Development 
plansไดเอง โดยไมตองใหสวนกลางหมายถึงรัฐมนตรีอนุมัติ เวนแตรัฐมนตรีจะใชอํานาจแทรกแซง   
โดยเรียกใหทองถ่ินสงแผนพัฒนามาใหรัฐมนตรีใหเห็นชอบเสียกอนเรียกวาอํานาจ call-in ซ่ึงการใช
อํานาจดังกลาวตองกระทําเสียกอนทองถ่ินจะลงมติรับแผนเพื่อใชบังคับ(adopt) อยางไรก็ตามไดมีการ
เสนอรางพระราชบัญญัติใหมเพื่อแกไขบทบัญญัติของThe Town and Country Planning Act 1990        
ซ่ึงกฎหมายดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบของ House of Lords และพระราชบัญญัติดังกลาวไดยกเลิก
ระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 ระดับ ดังกลาวขางตน และใชระบบแผนเดียว(unitary plan) ทั้งในเมือง
ปกติทั่วไปและเมืองมหานคร โดยใหCounty Council (กรณีเมืองปกติทั่วไป) และMetropolitan District 
Councils (กรณีเมืองมหานคร)จัดทําแผนเปนเอกสารฉบับเดียวกัน เรียกวา กรอบแผนพัฒนาทองถ่ิน 
(Local Development Framework) เพื่อลดความซับซอนในการจัดทําผังและเวลาที่ใชในการจัดทํา 

 ในการบังคับผังเมือง กฎหมายใชการอนุญาต (Planning permission) เปนกลไกในการ
บังคับใหมีการปฏิบัตตามผังเมือง ทั้งนี้ กฎหมายกําหนดวาการดําเนินการใดทางปฏิบัติการ (Operational 
development)กับที่ดินหรืออาคาร เชน การกอสราง การวิศวกรรม การทําเหมืองแรหรือการดําเนินการ
อ่ืนใน บน เหนือ หรือใตที่ดิน ตองขออนุญาต (Planning permission)จากเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน 
เพื่อใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินตรวจสอบวาเปนไปตามแนวทางที่กําหนดในผังเมืองของทองถ่ินนั้น
หรือไม  ซ่ึงการดําเนินการใดแมจะไมไดเปลี่ยนแปลงลักษณะทางกายภาพของอาคารหรือที่ดิน แตเปน
การเปลี่ยนลักษณะหรือประเภทของการใชประโยชนในอาคารหรือที่ดินนั้นอยางมีนัยสําคัญ ก็ตองไดรับ
อนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ินเชนเดียวกัน ซ่ึงโดยปกติแลวที่ดินใดมีขึ้นเพื่อใชประโยชนสําหรับการใด
การหนึ่ง เจาพนักงานทองถ่ินจึงตองควบคุมดูแลให มีการใชประโยชนตามนั้น ซ่ึงเปนการใชประโยชน  
ที่สอดคลองกับผังเมืองและแผนพัฒนาของทองถ่ิน การนําที่ดินหรือส่ิงปลูกสรางไปใชเพื่อการอื่นจึงอาจ
มีผลกระทบตอชุมชน กฎหมายจึงกําหนดใหขออนุญาตตอเจาพนักงานทองถ่ินดวย และเพื่อประโยชน
ในการพิเคราะหวาการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในอาคารหรือที่ดินใดตองขออนุญาตหรือไม 
กฎหมายไดสรางระบบประเภทการใช (Use Classes) ขึ้นมา กลาวคือ ไดใหอํานาจรัฐมนตรีออกระเบียบ
ในรูปของ Order จําแนกประเภทการใชที่ดินออกเปนประเภทตางๆ (Classes) เชน ประเภทรานคา 
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ประเภทบริการทาง การเงินและวิชาชีพ ประเภทอาหารและเครื่องดื่ม ประเภทธุรกิจ ประเภทโรงแรม 
ประเภทที่พักอาศัย เปนตน โดยในแตละประเภทจะระบุวัตถุประสงคของการใชอาคารหรือที่ดิน        
เพื่อวัตถุประสงคที่ระบุไวใน ClassใดClass หนึ่ง หากตอมาบุคคลดังกลาวประสงคจะใชอาคารหรือท่ีดิน
เพื่อวัตถุประสงคอ่ืนที่ระบุใน Class เดียวกัน การนั้นไมถือวาเปนการพัฒนา บุคคลนั้นจึงไมตองขอ
อนุญาตจากเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน กลาวคือ เปนขอยกเวนตามกฎหมาย แตหากใชอาคารหรือท่ีดิน
เพื่อการอยางอื่นที่มิไดอยูใน Class เดียวกัน การใชประโยชนในกรณีนั้นก็ไมเขาขอยกเวนตามกฎหมาย 
แตมีไดหมายความวาเปนการพัฒนาการใชประโยชน ในกรณีดังกลาวเปนการพัฒนาและตองขออนุญาต
ตามกฎหมายหรือไมก็ตองพิจารณาตามเกณฑทั่วไป กลาวคือ เปนการเปลี่ยนแปลงประโยชนการใชที่มี
นัยสําคัญหรือไม ซ่ึงตองพิเคราะหพฤติการณทั้งปวงเปนรายกรณีตอไป 

โดยสรุปจากการศึกษาประสบการณของประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศ 
สหราชอาณาจักรเห็นวา มีกลไกบางประการที่จะนํามาใชสําหรับการผังเมืองของไทยได อาทิ             
การกําหนดใหมีกฏเกณฑทั่วไปดานการผังเมืองเพื่อเปนกฏเกณฑบังคับพื้นฐานในการจัดทําผังเมือง    
ทุกประเภทและยังใชบังคับไดกับพื้นที่ที่ยังไมมีการวางผังเมือง เปนตนโดยเฉพาะอยางยิ่งมีกลไกที่
สําคัญคือ การแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 ในบางเรื่อง เชน ใหการวาง
และจัดทําผังเมืองเปนบทบาทของทองถ่ินเพื่อใหผังเมืองสะทอนเอกลักษณและความตองการที่แทจริง
ของทองถ่ินโดยทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติเพื่อการใชบังคับไดเอง แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงลักษณะและ
ความพรอมของการเมืองการปกครองตามความเปนจริงของประเทศไทยโดยใหมีคณะกรรมการสวนกลาง
กํากับดูแลดวย 



บทท่ี 4 
แนวทางการกาํหนดมาตรการทางกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นตราขอบัญญัติทองถิ่นใหใชบังคับผงัเมืองรวม 

 การปกครองสวนทองถ่ินถือเปนพื้นฐานอันสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
เนื่องจากเปนการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินนั้นตั้งอยูบนพื้นฐานของ
กระบวนการเลือกตั้งมิใชการแตงตั้ง อันแตกตางจากการปกครองในสวนกลางหรือการปกครอง         
สวนภูมิภาค ซ่ึงทําใหการปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะคลายคลึงกับการเลือกตั้งในระดับประเทศ 
นอกเหนือจากนั้นแนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องประชาธิปไตยของทองถ่ินยังไปไกลกวาการไปออกเสียง
เลือกตั้ง และยังครอบคลุมไปถึงความคิดที่วาดวยความรับผิดชอบและการควบคุม การสนองตอบความ
ตองการ และการแกไขความคิดที่วาดวยความรับผิดชอบและการควบคุมนั้น คือ สภาทองถ่ินและคณะ
ผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินมีหนาที่รับผิดชอบในการกระทําของตนเองตอทองถ่ิน  และ       
การเลือกตั้งจะเปนมาตรการที่ทําใหผูปกครองทองถ่ินตระหนักถึงความรับผิดชอบที่ตนมีตอทองถ่ิน 

ปจจุบันหลักการเรื่องการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกลายเปน
สวนประกอบขั้นพื้นฐานในระบบการปกครองของรัฐสมัยใหมที่ไดบัญญัติรับรองหลักการนี้ไวใน
รัฐธรรมนูญของนานาอารยประเทศ โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับการปกครอง
ทองถ่ินของแตละประเทศ ยอมมีความแตกตางกันไปตามพื้นฐานทางประวัติศาสตร เศรษฐกิจ สังคม 
วัฒนธรรม การเมืองและการปกครอง แตหลักการซึ่งเปนที่ยอมรับรวมกันคือบทบัญญัติใด ๆ วาดวยการ
ปกครองทองถ่ินตองสอดคลองไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
ที่มีคาบังคับเหนือกฎหมายทั้งปวง รัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินจึงเปนที่มา
สูงสุดของกฎหมายปกครองทองถ่ิน 
 ในสวนของกฎหมายปกครองทองถ่ินที่ตราโดยรัฐสภา  นั้น  รัฐสภาจะมีอํานาจในการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินในเรื่องที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจไวเทานั้น อาทิ กฎหมายเกี่ยวกับ
สิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด หรือที่เรียกกันวา กฎหมายกลางเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
กฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล กฎหมายเกี่ยวกับสถานะของขาราชการสวนทองถ่ิน 
ทั้งนี้ การจัดทํากฎหมายปกครองทองถ่ินที่ตราโดยรัฐสภา สวนใหญจะมีการบัญญัติกฎหมายไวมากกวา
หนึ่งฉบับ อาทิ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาจมีไดหลายฉบับตามประเภท
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และที่แกไขจนถึง   
ฉบับปจจุบัน  พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พุทธศักราช 2542 และ
พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 เปนตน 
 นอกเหนือจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาแลว กฎหมายลําดับรองหรืออาจ
กลาวไดวาหมายถึง ขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายแมบทถือวาเปนบอเกิดที่สําคัญของกฎหมายปกครองทองถ่ิน ในกรณีที่
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กฎหมายลําดับรองนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ บุคคลที่ไดรับผลกระทบก็อาจนําคดีขึ้นสู
การพิจารณาของศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนได 

ดังนั้น แนวทางการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ    
ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในบทนี้ จะเปนการจําแนกใหเห็นภาพของกฎหมายปกครอง
ทองถ่ิน ซ่ึงมีที่มาของกฎหมายโดยอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติ
และเปนที่มาของการออกกฎหมายลําดับรองที่เกี่ยวของกับขอบัญญัติทองถ่ิน ดังจะไดกลาวตอไป 
โดยเฉพาะที่มาของกฎหมายเหลานี้มีผลใหบทกฎหมายตางๆ มีฐานะไมเทาเทียมกันเนื่องจากออกโดย
อาศัยอํานาจตางกันหรือออกในกรณีตางกัน ซ่ึงกฎหมายอาจออกโดยฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารหรือฝาย
ปกครองก็ไดตามอํานาจที่แตละฝายไดรับมอบหมายภายใตรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ในบทนี้จะไดอธิบายถึง 
บทบาทขององคกรที่รับผิดชอบดานการผังเมืองทุกระดับกับแนวทางการแกไขลักษณะผลกระทบตอ
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมือง และท่ีเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรา
กฎหมายระดับตางๆ โดยเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวของกับขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจน กรณีที่เกิดลักษณะ
ผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการขององคกรดานการผังเมือง ซ่ึงจะมีแนวทางใน
การบูรณาการความสัมพันธและมีมาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดังกลาวอยางไร ทั้งจะได
นําเสนอแนวทางการมอบอํานาจการตรากฎหมายใหออกขอบัญญัติทองถ่ินที่ใชบังคับผังเมือง รวมถึง
การพิจารณาขอดีขอเสียของการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ
ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
4.1 บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบดานการผังเมืองทุกระดับกับแนวทางการแกไขลักษณะ
ผลกระทบตอกฎหมายการผังเมือง 

บทบาทหนาที่ขององคกรที่รับผิดชอบดานการผังเมืองทุกระดับกับแนวทางการแกไขลักษณะ
ผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองในที่นี้ จะไดกลาวโดยเฉพาะองคกรที่สําคัญซึ่งมี
บทบาทในการพิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมซึ่งเปนผังตามกฎหมาย คือ องคกรคณะกรรมการ 
ผังเมือง ซ่ึงมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการ  

                                                 
1มาตรา 6 ใหมีคณะกรรมการผังเมืองคณะหนึ่งประกอบดวยปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนประธานกรรมการ 

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมืองหรือสาขาวิชาที่เกี่ยวของ
โดยตรงกับผังเมืองไมเกินเจ็ดคน และผูแทนสถาบันองคการอิสระ และบุคคลอื่นที่มีความเกี่ยวของกับการผังเมืองไม
เกินเจ็ดคน เปนกรรมการ ผูอํานวยการสํานักผังเมืองเปนกรรมการและเลขานุการ 
 ในกรณีที่เปนการวาง จัดทํา หรืออนุมัติผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานครใหปลัด
กรุงเทพมหานครเปนกรรมการรวมดวย 
 ใหคณะรัฐมนตรีแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนสถาบันองคการอิสระและบุคคลอื่นเปนกรรมการตามวรรคหนึ่ง 
กรรมการซึ่งแตงตั้งจากผูแทนสถาบัน องคการอิสระ และบุคคลอื่นจะตองไมเปนขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น
ซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา  
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ผังเมือง คณะหนึ่งประกอบดวย ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูทรงคุณวุฒิทางการ
ผังเมืองหรือสาขาวิชาที่เกี่ยวของโดยตรงกับการผังเมืองไมเกินเจ็ดคน และผูแทนสถาบันองคการอิสระ 
และบุคคลอื่นที่มีความเกี่ยวของกับการผังเมืองไมเกินเจ็ดคน เปนกรรมการ ผูอํานวยการสํานักผังเมือง
เปนกรรมการและเลขานุการโดยคณะกรรมการผังเมืองมีอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 สรุปได ดังนี้ 

 1. อํานาจเกี่ยวกับการแตงตั้งคณะบุคคล อาทิ  อํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการคณะหนึง่หรือ
หลายคณะ เพื่อกระทําการหรือวินิจฉัยเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการหรือใหชวยเหลือใน
การดําเนินกิจการอยางใดอยางหนึ่ง ตามที่ไดรับมอบหมายแลวรายงานคณะกรรมการ หรือกรณีที่มี
อํานาจในการแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม สําหรับกรณีที่เปนการวางและจัดทําผังเมืองรวมขึ้นใน
ทองที่คาบเกี่ยวกับ ตั้งแต 2 จังหวัดขึ้นไป  

 2. อํานาจเกี่ยวกับการอนุมัติ อาทิ อนุมัติใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่นั้นๆ วางและ
จัดทําผังเมืองรวมในทองที่ของตนไดและกรณีเขตผังเมืองรวมคาบเกี่ยวในเขตปกครองหลายพื้นที่ คณะ
กรรมการฯ จะสั่งใหกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่ที่เดียวหรือของทองที่
ที่เกี่ยวของรวมกันวางและจัดทําผังเมืองรวมและจะกําหนดคาใชจาย ซ่ึงองคการบริหารสวนทองถ่ินของ
แตละทองที่จะตองตามสวนของตนได  

 ตัวอยางที่คณะกรรมการผังเมืองไดมีการประชุมและมีมติเรื่องการอนุมัติใหทองถ่ินวางผัง
เองในการประชุมครั้งที่ 7/2550 เมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม 2550 ดังนี้ 

 กรณีผังเมืองรวมที่ถายโอนภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว อนุมัติในหลักการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําผังเมืองรวม โดยใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนที่
ปรึกษาและใหการสนับสนุนการดําเนินการ สวนกรณีผังเมืองรวมที่ยังไมไดถายโอน แตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประสงคจะดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมเอง ใหเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา
อนุมัติ โดยเสนอแผนงาน วิธีดําเนินงาน และงบประมาณ ผานความเห็นชอบผูบริหารและสภาทองถ่ิน 
รวมทั้งกรมโยธาธิการและผังเมือง กอนนําเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาอนุมัติ เปนตน 

 3. อํานาจเกี่ยวกับการใหความเห็นชอบ อาทิ  พิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมที่     
กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินไดวางและจัดทําเสร็จแลวหรือพิจารณาผังเมืองรวม 
ที่เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูวาง ซ่ึงกรมโยธาธิการและผังเมืองเห็นควรแกไขแตเจาพนักงานทองถ่ิน     
ไมเห็นพองดวย หรือพิจารณาใหความเห็นชอบการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมที่กรมโยธาธิการและ     
ผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถ่ินเห็นสมควรแกไขปรับปรุงใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณ และ
ส่ิงแวดลอมที่เปลี่ยนไประหวางที่กฎกระทรวงฯ ใชบังคับ นอกจากนี้อาจใหความเห็นชอบการขยาย
ระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงฯ อีกหาป ในกรณีเห็นวา สภาพการณและสิ่งแวดลอมไมมีการ
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เปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ หรือใหความเห็นชอบในการขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวง       
ผังเมืองรวม คร้ังละ 1 ป จํานวน 2 คร้ัง กรณีดําเนินการปรับปรุงผังเมืองรวมไมแลวเสร็จ เปนตน 
 4. อํานาจเกี่ยวกับการพิจารณาแกไขปรับปรุง อาทิ  อํานาจในการพิจารณาแกไขปรับปรุง  
ผังเมืองเฉพาะที่เจาพนักงานทองถ่ิน หรือกรมโยธาธิการและผังเมืองเสนอขอแกไขปรับปรุง ให
เหมาะสมสภาพการณและสิ่งแวดลอมในเขตผังเปลี่ยนแปลงไป ถาเห็นชอบดวยก็ใหคณะกรรมการผัง
เมืองรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อออกกฎกระทรวงแกไขปรับปรุงหรือในระหวางที่กฎกระทรวงใชบังคับผัง
เมืองรวม ถากรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินเห็นสมควร จะกําหนดใหแกไขปรับปรงุ
ผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและสิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไปหรือเพื่อประโยชน
แหงรัฐก็ได 
 5. อํานาจเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขการใชประโยชนที่ดิน อาทิ อํานาจ
หนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองที่กําหนดไวใน พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 มาตรา 27 
ซ่ึงบัญญัติวา “ในเขตที่ไดมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมแลว หามบุคคลใดใชประโยชนที่ดินผิด
ไปจากที่ไดกําหนดไวในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึงขัดกับขอกําหนดของผังเมืองรวมนั้น   
ความในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับแกกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่
จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม และจะใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไป แตถาคณะกรรมการ  
ผังเมืองเห็นวาการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปเปนการขัดตอนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญ
ที่เกี่ยวกับสุขลักษณะความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม คณะกรรมการผังเมืองมี
อํานาจกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไขเปล่ียนแปลงหรือ
ระงับการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได โดยคํานึงกิจการที่มีการใช
ประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุนประโยชนหรือความเดือดรอน
รําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น” 
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แผนภาพที่ 13  องคประกอบของคณะกรรมการผังเมือง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 

ผูแทนสวนราชการ  
กรรมการโดยตําแหนง 7 คน 

ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมืองหรือ
สาขาวิชาที่เกี่ยวของโดยตรงกับ 
การผังเมือง 

ผูแทนสถาบัน องคการอิสระ และ
บุคคลอื่น ที่มีความเกี่ยวของกับการ
ผังเมือง 

1. ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
2. ปลัดกระทรวงคมนาคม 
3. ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
4. ผูอํานวยการสํานัก  งบประมาณ                                 
5. เลขาธิการคระกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ   
   สังคมแหงชาติ 
กรณีที่เปนการวางและจัดทําผังเมืองรวมหรือผังเมือง
เฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร ปลัดกระทรวง
กรุงเทพมหานครเปนกรรมการรวมดวย 

ไมเกิน 7 คน 
ไมเกิน 7 คน 

กรรมการและ
เลขานุการ 

อธิบดีกรมโยธาธิการ 
และผังเมือง 

 
ที่มา : คูมือคณะกรรมการผังเมืองกรมโยธาธิการและผังเมือง, หนา 22 

 
   โดยที่ตามกฎหมายไดกําหนดเพียงบทบาทของคณะกรรมการผังเมืองตามมาตรา 6 แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงทําหนาที่เสมือนเปนคณะกรรมการผังเมืองระดับชาติ 
ดูแลทั้งนโยบายการผังเมืองระดับชาติ และการใหความเห็นชอบผังเมืองระดับตางๆ ซ่ึงจะเห็นไดวา
ภารกิจหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง เปนภารกิจที่หนักมากจนเกินไป ทําใหเกิดขอจํากัดในการกํากับ
ดูแลและเรงรัดใหมีการวางและจัดทําผังเมืองใหมีประสิทธิภาพอยางทั่วถึงทั้งประเทศได ดังนั้น             
จึงสมควรที่จะมีคณะกรรมการทุกระดับที่มีบทบาทในการกําหนดทั้งนโยบายผังเมืองระดับประเทศ      
ผังเมืองระดับภาค ผังเมืองระดับจังหวัด และผังเมืองระดับทองถ่ิน ซ่ึงจะไดอธิบายโดยลําดับ ดังนี้  

 4.1.1  บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ 
  เนื่องจากแผนและผังระดับประเทศควรอยูในรูปของผังยุทธศาสตร ซ่ึงจะตองสะทอน

แนวทางพัฒนาแบบบูรณาการทุกดานบนพื้นที่ของประเทศ เพื่อใชเปนกรอบในการทําผังยุทธศาสตร
ระดับรองลงไป และในการทําผังยุทธศาสตรนี้ตองมีบูรณาการกับมิติทางดานผังเมือง นั่นคือ ใหแนวทาง
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ในการทําผังเมืองแกหนวยงานตางๆ ที่รับผิดชอบในการทําผังทั้งประเทศออกมาเปนผังยุทธศาสตร      
ซ่ึงแสดงใหเห็นไดวานําไปสู เปาหมายการพัฒนา  เพื่อนําไปสูการพัฒนาอยางยั่งยืน  และเพิ่ม
ความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

          นโยบายที่ เกี่ยวของกับการทําผังยุทธศาสตรระดับประเทศที่มีอยูสามสวน คือ       
ยุทธศาสตรชาติ ซ่ึงกําหนดโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ          
ยุทธศาสตรรัฐบาล และยุทธศาสตรหนวยงาน ซ่ึงกําหนดโดยกระทรวงตางๆ ภายใตยุทธศาสตรชาติ 

 หนวยงานที่รับผิดชอบในการทําผังยุทธศาสตรนี้ อาจจะเปนสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) ซ่ึงทํายุทธศาสตรชาติอยูแลว แตใหเพิ่มกลุมงานดาน          
ผังเมืองขึ้นใน สคช. หรืออาจจะเปนบทบาทคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ ซ่ึงเปน
อิสระโดยขึ้นตรงกับหรืออยูภายใตกํากับของนายกรัฐมนตรี โดยองคประกอบของคณะกรรมการดาน
นโยบายการผังเมืองระดับชาติ ควรประกอบดวย นายกรัฐมนตรี เปนประธาน รัฐมนตรีทุกกระทรวงเปน
กรรมการ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน นายกสมาคมองคการบริหาร
สวนจังหวัดแหงประเทศไทย นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย นายกสมาคมองคการ
บริหารสวนตําบลแหงประเทศไทย ผูทรงคุณวุฒิทางดานการผังเมือง ผูแทนสถาบันองคการอิสระ อธิบดี
กรมโยธิการและผังเมืองเปนกรรมการและเลขานุการ 

 ในสวนของอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ 
จะตองมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย เปาหมายเกี่ยวกับการผังเมืองของประเทศ อาทิ หลักเกณฑ
การใชประโยชนที่ดินการพัฒนาใหเปนไปตามผังเมือง การผลักดันโครงการพัฒนาตามนโยบายของผัง
เมืองระดับประเทศและระดับภาคไปสูการปฏิบัติ การกํากับดูแล และเรงรัดใหมีการวางผังเมืองทุกระดับ
ทั้งระดับประเทศ  ระดับภาค  ระดับจังหวัด  และระดับทองถ่ิน  ใหสอดคลองกัน  โดยทําหนาที่
ประสานงานและนโยบายของแตละกระทรวงภายใตกรอบนโยบายชาติ 

 นอกจากนี้บทบาทของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติควรใหการ
เสนอแนะในการนํามาตรการดานการเงิน การคลัง และแรงจูงใจตางๆ เพื่อสงเสริมการลงทุนและ
สนับสนุนการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการผังเมือง และเพื่อความเปนธรรมจากการใช
ประโยชนที่ดิน การกําหนดมาตรการเพื่อเสริมสรางความรวมมือและประสานงานระหวางหนวยงาน
ภาครัฐ และภาคเอกชนในเรื่องเกี่ยวกับการผังเมือง และพิจารณาใหความเห็นเกี่ยวกับนโยบายและ
โครงการพัฒนาทางดานกายภาพ เปนตน 

 สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติที่เกี่ยวของ
กับสวนราชการ คณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ จะตองมีอํานาจเรียกใหสวนราชการ
รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หนวยงานอื่นของรัฐ และบุคคลอื่น เรียกเอกสารหรือแผนงานอื่นใด     
ที่เห็นวามีผลกระทบตอนโยบาย ทางดานการผังเมือง หรืออาจเรียกบุคคลที่เกี่ยวของมาชี้แจงดวยก็ได 
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 4.1.2  บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการผังเมืองระดับภาค 
  โดยที่ปจจุบันบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง  ตามมาตรา  6  แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช25184 จะสอดคลองกับภารกิจของกรมโยธาธิการและผังเมือง  
ซ่ึงไดดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองหลายประเภท ดังนี้  

  1. ผังนโยบาย เปนผังที่ไมไดใชบังคับเปนกฎหมาย แตใชเปนกรอบหลักในการ
พัฒนาพื้นที่ แบงออกเปน 

   (1) ผังประเทศ ในผังประเทศจะมีเรื่องการกําหนดการใชประโยชนที่ดินเปน
กรอบหลัก กําหนดโครงสรางพื้นฐานและระบบชุมชนหลักของประเทศในภาพรวม ขณะนี้ไดดําเนนิการ
เรียบรอยแลว และจะตองนําเสนอคณะกรรมการฯ เพื่อที่จะใชประโยชนในเชิงนโยบายตอไป 

   (2) ผังภาค เปนผังที่ไดดําเนินการในเรื่องของการใชประโยชนที่ดินระบบ
โครงสรางพื้นฐานหลัก และระบบชุมชนในระดับภาค ซ่ึงยอยลงมาจากผังประเทศ ผังภาคมีทั้งหมด 6 
ภาค คือ ผังภาคเหนือ ผังภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ผังภาคกลาง ผังภาคตะวันออก ผังภาคใต และผังภาค
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล ปจจุบันไดดําเนินการแลวเสร็จ 

   (3) ผังอนุภาคหรือผังกลุมจังหวัด แบงเปน 18 อนุภาค ซ่ึงแบงตามเขตอนุภาค
ของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในแตละอนุภาคอาจมีพื้นที่ครอบคลุมใน 2 จังหวัด หรือ 
3 จังหวัด ผังอนุภาคจะมีเรื่องการใชประโยชนที่ดินหลัก มีระบบโครงสรางพื้นฐานหลัก และระบบ
ชุมชนในพื้นที่ นอกจากนี้ยังมียุทธศาสตรและแผนงานโครงการพัฒนาพื้นที่ในแตละอนุภาคนั้นๆ เปน
หลัก 

   (4) ผังพื้นที่เฉพาะ เชน ผังลุมน้ํา เปนผังนโยบายเกี่ยวกับโครงการและมาตรการ
บรรเทาอุทกภัยในลุมน้ําหลักของประเทศ ซ่ึงมีทั้งหมด 25 ลุมน้ํา ขอบเขตผังพื้นที่เฉพาะไดกําหนดตาม
เขตลุมน้ําเปนหลัก จะมีเร่ืองการใชประโยชนดิน การตั้งถ่ินฐาน และโครงสรางพื้นฐาน 

  2. ผังตามกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนด   
ผังเมืองตามกฎหมายไว 2 ระดับ คือ ผังเมืองรวม ออกเปนกฎกระทรวงใชบังคับ และผังเมืองเฉพาะ
ออกเปนพระราชบัญญัติใชบังคับ 

   โดยการดําเนินงานที่ผานมาของคณะกรรมการผังเมืองจะมีภารกิจคอนขางหนัก 
ทําใหเกิดขอจํากัดในการกํากับดูแลและเรงรัดการวาง และจัดทําผังเมืองใหมีประสิทธิภาพอยางทั่วถึงได 
จึงสมควรใหปรับบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองใหมีอํานาจและหนาที่ใหมในการกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และมาตรฐานเกี่ยวกับการผังเมืองใหความเห็นชอบ ผังจังหวัด ผังเมืองรวมที่กรม
โยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเบื้องตน ผังเมืองเฉพาะ ใหความเห็นหรือ
คําปรึกษาดานวิชาการที่เกี่ยวของกับการผังเมืองตอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแหงชาติ และ
คณะกรรมการผังเมืองจังหวัด วินิจฉัยชี้ขาดปญหาการดําเนินงานเกี่ยวกับการผังเมืองในสวนผังจังหวัด 
ผังเมืองรวม และผังเมืองเฉพาะ 
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   คณะกรรมการผังเมืองตามที่ปรับบทบาทหนาที่ใหมเพื่อใหเขาใจงายขึ้น อาจจะ

ใชช่ือวา คณะกรรมการผังเมืองระดับภาค โดยกําหนดไวในกฏหมายการผังเมืองถึงองคกรที่มีอํานาจใน
การจัดทําผังเมืองในระดับภาค ที่จะมีขึ้นในรูปแบบของคณะกรรมการเพื่อมีหนาที่พิจารณาการจัดทํา    
ผังเมืองที่หนวยงานระดับประเทศทําหนาที่เปนฝายเลขานุการจัดทําขึ้น ซ่ึงมีองคประกอบที่หลากหลาย 
ประกอบดวยตัวแทนจากองคกรภาครัฐ  ผูแทนสวนทองถ่ิน  ผู เชี่ยวชาญดานการผังเมือง  อาทิ                 
อาจประกอบดวยปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อธิบดี
กรมธนารักษ เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน ผูวาการเคหะแหงชาติ นายกสมาคมองคการ
บริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย นายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงประเทศไทย ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมือง หรือสาขาวิชาวิศวกรรมศาสตร 
สถาปตยกรรมศาสตร กฎหมาย เศรษฐศาสตร หรือส่ิงแวดลอม ผูแทนสถาบันองคการอิสระและบุคคล
อ่ืนที่มีความเกี่ยวของกับการผังเมืองเปนกรรมการและอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนกรรมการ
และเลขานุการ 

 4.1.3 บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถิ่น 
  ในการพิจารณาบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับ

ทองถ่ิน มีความจําเปนที่จะตองพิจารณาใหสอดคลองกับภารกิจของหนวยงานที่สมควรมีอํานาจใน     
การวางและจัดทําผังเมือง ซ่ึงหากไดพิจารณาผังเมืองที่เกี่ยวของในระดับภูมิภาค และทองถ่ินแลวระดับ
ผังเมืองในสวนภูมิภาค คือ ผังระดับจังหวัด สวนระดับผังเมืองที่เกี่ยวของกับทองถ่ิน คือ ผังระดับเมือง 
หรือผังเมืองรวมในปจจุบันที่มีเขตคลอบคลุมพื้นที่เทศบาลและเขตชุมชน องคการบริหารสวนตําบล
นั่นเอง  

  ดังนั้น กอนจะไดกลาวถึงแนวโนมของบทบาทหนาที่คณะกรรมการผังเมืองระดับ
จังหวัดและระดับทองถ่ินนั้น จะไดอธิบายถึงขอบเขตภารกิจขององคกรที่สมควรมีอํานาจในการจัดทํา 
ผังเมืองในระดับตางๆ ของระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน ซ่ึงจะทําใหเห็นความเชื่อมโยงสอดคลองของ
บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองกับภารกิจ ดังนี้ 

  (1)  ผังระดับจังหวัด 
   กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูมีหนาที่วางและจัดทําผังเมืองจังหวัด 

โดยใหมีการมีสวนรวมของหลายฝายและรางผังจังหวัดตองไดรับการรับรองโดยมติของสภา องคการ
บริหารสวนจังหวัด และเสนอใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจพิจารณาเห็นชอบวาผังระดับจังหวัด
สอดคลองกับผังภาคหรือไม หากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบใหผังจังหวัดออกเปนประกาศจังหวัด      
ในกรณีที่ ผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบตองใหเหตุผลช้ีแจงวาเพราะเหตุใด  และขัดกับกรอบ
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วัตถุประสงคของผังระดับสูงกวาในเรื่องใด และใหองคการบริหารสวนจังหวัด แกไขเพื่อนํากลับมาให
ผูวาราชการจังหวัดพิจารณาใหม 

  (2) ผังระดับเมือง 
   กําหนดใหเทศบาล และหรือ องคการบริหารสวนตําบล วางและจัดทําผังเมือง

รวมที่ครอบคลุมพื้นที่ที่มีความเปนชุมชน โดยในการจัดทําใหเกิดการสวนรวมของหลายฝาย และราง   
ผังเมืองรวมตองไดรับการลงมติของสภาองคการบริหารสวนตําบล และเสนอใหผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุมัติผังเมืองรวม วาสอดคลองกับผังจังหวัดหรือไม หากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบ
ใหผังเมืองออกเปนประกาศเทศบาล หรือประกาศองคการบริหารสวนตําบล แลวแตกรณี ในกรณีที่ผูวา
ราชการจังหวัดไมเห็นชอบ ตองใหเหตุผลช้ีแจงวาเพราะเหตุใด และขัดกับกรอบวัตถุประสงคของ        
ผังระดับจังหวัดในเรื่องใด และใหองคการบริหารสวนตําบลไปแกไข เพื่อนํากลับมาใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณาใหม 

  (3) ผังระดับชุมชน  
   เปนเครื่องมือที่นําผังระดับเมืองไปปฏิบัติจริงในรายละเอียด ซ่ึงเปนผังที่เทศบาล

และ/ หรือองคการบริหารสวนตําบล จัดทําตามกระบวนการเดียวกับที่ใชในผังระดับเมือง 
  (4) ผังเมืองเฉพาะ 
   เปนเครื่องมือเพื่อการพัฒนาหรืออนุรักษในพื้นที่เฉพาะเจาะจงซึ่งเปนผังที่

เทศบาลและ/หรือองคการบริหารสวนตําบล จัดทําตามกระบวนการเดียวกับที่ใชในผังระดับเมือง 
  ดังนั้น ในการดําเนินงานตามบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัด

และระดับทองถ่ิน เปนขอเสนอเพื่อเปนแนวทางในกรณีที่เปนการวาง จัดทําหรืออนุมัติผังเมืองรวมใน
เขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยบทบาทคณะกรรมการผังเมืองสวนระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน 
ควรมีอํานาจหนาที่ใหความเห็นชอบผังเมืองรวมในเขตจังหวัดที่ไมอยูในอํานาจของคณะกรรมการ      
ผังเมืองระดับภาค ใหคําปรึกษาและความคิดเกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมของกรมโยธาธิการ
และผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถ่ินในเขตจังหวัดใหความเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการ      
ผังเมืองในสวนที่เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังจังหวัด และผังเมืองรวมที่กรมโยธาธิการเปนผูวางและ
จัดทํา สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินงานเกี่ยวกับการผังเมืองที่อยูในเขตจังหวัด กํากับ ดูแล ควบคุม
และพัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองรวมที่อยูในเขตจังหวัด 

  คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน ควรมีองคประกอบของ
คณะกรรมการประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดเปนประธานกรรมการ เกษตรและสหกรณจังหวัด        
เจาพนักงานที่ดินจังหวัด ชลประทานจังหวัด ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมจังหวัด ธนารักษพื้นที่ 
นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ปฏิรูปที่ดินจังหวัด อุตสาหกรรมจังหวัด อัยการจังหวัดซ่ึงเปน          
หัวหนาที่ทําการอัยการจังหวัด ผูแทนกรมโยธาธิการและผังเมือง ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมืองหรือ
สาขาวิชาที่เกี่ยวของโดยตรงกับการผังเมือง ผูแทนสถาบัน องคการอิสระหรือบุคคลอื่นที่มีความ
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เกี่ยวของกับการผังเมืองจํานวนเจ็ดคนเปนกรรมการ และโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด เปนกรรมการ
และเลขานุการ 

 4.1.4 การบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาท่ีขององคกรรับผิดชอบดานการผังเมือง 
  จากบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับชาติที่สมควรทําหนาที่กําหนด

นโยบายเปาหมายที่เกี่ยวกับการผังเมืองของประเทศ บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองจากเดิม     
ที่เคยรับผิดชอบงานผังเมืองระดับชาติ ซ่ึงเปนภารกิจที่หนักมากทําใหมีขอจํากัดในการปฏิบัติงาน 
สมควรปรับบทบาทเปนคณะกรรมการผังเมืองระดับภาคและมีบทบาทหนาที่ใหมในการกําหนด
หลักเกณฑวิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับผังเมือง โดยเฉพาะการกํากับดูแลใหความเห็นชอบผังเมืองระดับ
จังหวัด ผังเมืองเฉพาะเทานั้น ในสวนของผังเมืองรวมในเขตจังหวัดสมควรที่จะเปนบทบาทหนาที่ของ
คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน หรืออาจจะเรียกวาคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด 
ซ่ึงในกรณีที่เปนการวางจัดทําหรือนุมัติผังเมืองรวมในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด สมควรจะตอง
มีผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตที่มีการวางและจัดทําผังประเภทนั้น ๆ เปนกรรมการรวมดวย 

  ดังนั้น ในการบูรณาการตามสัมพันธขององคกรรับผิดชอบดานการผังเมืองจะได
กลาวถึงความสัมพันธของคณะกรรมการผังเมืองในระดับตาง ๆ วามีบทบาทหนาที่ที่เกี่ยวของกันอยางไร
และมีแนวทางในการบูรณาการความสัมพันธในบทบาทคณะกรมการผังเมืองนั้นมากนอยเพียงใด ดังจะ
ไดอธิบายโดยลําดับ ดังนี้ 

  (1) ความสัมพันธของคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ 
   โดยที่ปจจุบันเมืองกรมโยธาธิการและผังเมืองไดดําเนินการวางจัดทําผังเมือง

ระดับตางๆ อาทิ ผังประเทศ ผังภาค ผังจังหวัด ผังเมืองรวม ผังเมืองรวมชุมชน และผังเมืองเฉพาะ เพื่อใช
เปนกรอบในการพัฒนาประเทศในการตั้งถ่ินฐาน การใชประโยชนที่ดิน และโครงสรางพื้นฐาน ในการ
พิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ และเรื่องตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการผังเมืองจะ
เปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงในการ
ดําเนินการที่ผานมาคณะกรรมการผังเมืองจะมีบทบาทสําคัญที่จะชวยผลักดันภารกิจดานผังเมืองให
บรรลุวัตถุประสงคของการพิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมระดับตางๆ ซ่ึงผังเมืองรวมที่ใชบังคับ
แลวไดเปนกรอบชี้นําการพัฒนา การใชประโยชนที่ดิน การพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
โครงการพัฒนาตางๆ ใหเกิดขึ้นจะทําใหผังเมืองสมบูรณสัมฤทธิ์ผลเปนรูปธรรม และเปนเมืองนาอยู
อยางยั่งยืน ซ่ึงสามารถแสดงบทบาทหนาที่ขององคกรที่รับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและ
ผังเมืองระดับตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับองคประกอบของแผนและผังเมืองและหลักเกณฑในการกําหนด
ขั้นตอนการจัดทําแผนและผัง โดยแสดงไดตามตาราง ดังนี้ 
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ตารางที่ 11   บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและ 
 ผังเมืองระดับตางๆ ท่ีเก่ียวของกับองคประกอบของแผนและผังเมือง 
  

 

ขอเสนอแนะในการวางแผนและผงัระดับตาง ๆ 

องคประกอบของแผนและผัง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

* สาธารณูปโภค/ 
สาธารณูปการระดับประเทศ 
 
 
 
 
 
 
 

ประเทศ  
 
* การใชประโยชนที่ดิน 
* คมนาคม 
* ที่อยูอาศัย 
* อนุรักษสิ่งแวดลอม/
ทรัพยากรธรรมชาต ิ
* สาธารณูปโภค/
สาธารณูปการระดับภาค 
* การพัฒนาเศรษฐกิจ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาค/กลุมจังหวัด  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

* สาธารณูปโภค/ปการ 
* การพัฒนาเศรษฐกิจ 
* ประชากร 
* พ้ืนที่เกษตรกรรม 
* พ้ืนที่เสี่ยงภัย 
* การอ่ืนที่จําเปนเฉพาะพื้นที่ 
 
 
 
 
 

จังหวัด/ทองถิ่น 

ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง 
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ตารางที่  12 บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบกับหลักเกณฑในการกําหนดขั้นตอน 
 การจัดทําแผนและผัง  
  

 

 
ระดับ 

 

หลักเกณฑในการกําหนดขั้นตอนการจัดทําแผนและผงั 

 
 

ประเทศ 

1. นํายุทธศาสตรชาติ ยุทธศาสตรรฐับาล และกระทรวงมาแปลงเปน 
ผังยุทธศาสตรการใชพ้ืนที่ในภาพรวมของประเทศ 
2. มีมิติเชิงพ้ืนที่ 
3. มีการบูรณาการระหวางสาขา 

 
 
 

ภาค/กลุม 
จังหวัด 

1. กลุมจังหวัด แปลงยุทธศาสตรกลุมจังหวัดใหเปนผังยุทธศาสตรการใช
พ้ืนที่ในภาพรวมของภาคใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ รัฐบาล และ
กระทรวง 
2. ภาคแบบพื้นที่เฉพาะ แปลงยุทธศาสตรชาติใหเปนผงัยุทธศาสตรการใช
พ้ืนที่ในภาคใหสอดคลองกับหลักเกณฑการใชประโยชนที่ดินของประเทศ
อยางยั่งยืน โดยคํานึงถึงผลประโยชนของชาติและของพื้นที่นั้นรวมกัน  

 
 
 
 

จังหวัด/
ทองถิ่น 

1. คํานึงถึงความตองการของจังหวัด/ทองถิ่น สะทอนออกมาเปนวิสยัทัศน 
2. อยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด 
3. มีความโปรงใส ตรวจสอบได สอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาการบริหาร
จัดการบานเมืองที่ดี 
4. สรางสมดุลระหวางการพัฒนาเศรษฐกจิกับเรื่องของสิ่งแวดลอม สังคม 
วัฒนธรรม 
5. มีการตรวจสอบประเมินผล 
6. มีการมีสวนรวมของประชาชน 

 
ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง 
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           ในอนาคตหากไดมีการปรับรูปแบบคณะกรรมการผังเมืองจากเดิมที่มีคณะเดียวและ
รับผิดชอบทั้งประเทศมาเปนคณะกรรมการผังเมืองที่มีบทบาทหนาที่หลายระดับ ความสัมพันธของ
คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับจึงตองมีความสัมพันธสอดคลองกันกลาวคือ บทบาทหนาที่ของ
คณะกรรมการผังเมืองระดับชาติจะตองเปนหนวยหลักที่กําหนดนโยบายเปาหมายที่เกี่ยวกับการผังเมือง
ของประเทศ อาทิ หลักเกณฑการใชที่ดิน การพัฒนา และการดําเนินการตามผังเมืองใหความเห็นชอบ  
ผังประเทศและผังภาค ซ่ึงเปนผังแมบทไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม นอกจากนี้คณะกรรมการ       
ผังเมืองระดับชาติจะตองกํากับดูแลและเรงรัดใหมีการวางผัง และดําเนินการใหเปนไปตามผังประเทศ
และผังภาคเสนอแนะในการนํามาตรการดานการเงิน การคลัง และแรงจูงใจตาง ๆ เพื่อสงเสริมการลงทุน
และสนับสนุนการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการผังเมือง และเพื่อสรางความเปนธรรมจาก
การใชประโยชนที่ดิน 
 เมื่อคณะกรรมการผังเมืองระดับชาติ  ซึ่งเปนหนวยหลักไดกําหนดนโยบาย         
สวนคณะกรรมการผังเมืองระดับภาค (ซ่ึงมีปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธานกรรมการ กรรมการ
โดยตําแหนงจากสวนราชการ กรรมการผูทรงคุณวุฒิ กรรมการผูแทนสถาบันองคการอิสระ และอธิบดี
กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนกรรมการและเลขานุการ) จะตองนํานโยบายดานการผังเมืองแหงชาตินําสู
การปฏิบัติ โดยเปนหนวยงานที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการและมาตรการเกี่ยวกับการผังเมือง ซ่ึงผังเมือง
ทุกระดับที่ไดมีการวางจัดทําจะตองเปนไปตามกรอบหลักเกณฑ วิธีการและมาตรฐานที่คณะกรรมการ
ผังเมืองระดับภาคกําหนดไว นอกจากนี้บทบาทของคณะกรรมการผังเมืองระดับภาคควรจะตองมีอํานาจ
ในการใหความเห็นชอบผังเมืองระดับจังหวัดที่กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทํา หรือผัง
เมือง เฉพาะ  ซ่ึงในกรณีที่ ไดมีการวางจัดทําหรืออนุมัติ ผัง เมืองรวม  ผัง เมือง เฉพาะ  ในเขต
กรุงเทพมหานครหรือเมืองพัทยาก็ใหปลัดกรุงเพทมหานครหรือนายกเมืองพัทยาเปนกรรมการรวมดวย
แลวแตกรณี 
 ในสวนของการวางจัดทําหรืออนุมัติผังเมืองรวมในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ใด ใหมีผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตที่มีการวางและจัดทําผังเปนกรรมการรวมดวย ซ่ึงใน
การใหความเห็นชอบผังเมืองรวมในเขตจังหวัดที่ไมอยูในอํานาจของคณะกรรมการผังเมืองระดับภาค  
จึงเปนบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินที่มีผูวาราชการจังหวัด
เปนประธานกรรมการ มีหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของเปนกรรมการ ผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนสถาบัน
องคการอิสระ โดยมีโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเปนกรรมการและเลขานุการ 
 นอกจากนี้ คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินควรมีบทบาทใน
การสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินงานเกี่ยวกับการผังเมืองที่อยูในเขตจังหวัด และใหคําปรึกษาความ
คิดเห็นเกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัด ดังจะได
แสดงบทบาทหนาที่ขององคกรที่รับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและผังเมืองระดับตางๆ ที่
เกี่ยวของกับหนาที่ของหนวยงานวางแผนและผังตามตาราง ดังนี้ 



 

205 

ตารางที่ 13  บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและผังเมืองระดับตาง ๆ 
               ท่ีเก่ียวของกับหนาท่ีของหนวยงานวางแผนและผัง  
 

 

ขอเสนอแนะในการวางแผนและผงัระดับตาง ๆ 

 
ระดับ 

 
หนาที่ของหนวยงานวางแผนและผัง 

 
 

ประเทศ 

1. ประสานงาน/นโยบายของแตละกระทรวงภายใตกรอบนโยบายชาติ  
โดยมีผังระดับประเทศในดานกายภาพเปนผลงาน 
2. แปลงนโยบายสภาพัฒนฯ สูพ้ืนที่ เปนผังยุทธศาสตรชาต ิ
3. ดูแลเรื่องการจัดทําผังทุกระดับในประเทศ ตั้งแตระดับชาติจนถึงทองถิ่น 

 
 

 
ภาค/กลุม
จังหวัด 

1. ประสานระหวางผังประเทศและผังทองถิ่น 
2. แปลงผังในระดับประเทศลงในรายละเอียด เชน บริเวณพื้นที่ลุมน้ํา 
3. พิจารณาใหความเห็นชอบแผนและผงัระดับทองถิ่น 
4. ใหคําปรึกษาในการวางแผนและผังแกทองถิ่น 
5. กําหนดกรอบการพัฒนาเฉพาะพื้นที่ เชน โครงการอีสเทิรน ซึบอรด 
6. พิจาณาใหความเห็นชอบแผนและผังในพ้ืนที่ใหเปนไปตามนโยบาย
เฉพาะของเรือ่งนั้น ๆ  

 
จังหวัด/
ทองถิ่น 

1. ประสานระหวางแผนยุทธศาสตรของจังหวัดในแนวราบ และระหวาง 
อบต. กับเทศบาลในแนวดิ่ง 
2. ประสานแผนการใชประโยชนที่ดินจากกระทรวงตาง ๆ  

ที่มา :  ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง  
  
 (2)  การบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาที่คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ 
  ตามที่ไดกลาวถึงความสัมพันธของคณะกรรมการผังเมืองในทุกระดับไปแลววา
มีความสัมพันธและเกี่ยวของกันอยางไร สําหรับการบูรณาการความสัมพันธของบทบาทหนาที่
คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ นั้น มีแนวทางที่จะตองมองเปาหมายการพัฒนาประเทศแบบองครวม
และมีความเชื่อมโยงของการพัฒนาประเทศในทิศทางเดียวกัน มิใชเปนปญหาเฉพาะองคกรใดองคกร
หนึ่งเทานั้น ความไมเปนระบบของการวางและจัดทําผังเมืองที่แตละเมืองตางคนตางทําไมไดมองกรอบ
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นโยบายของการพัฒนาประเทศ การพัฒนาระดับภาค การพัฒนาระดับจังหวัด และการพัฒนาระดับเมือง 
ทําใหเกิดปญหาผังขาดทิศทางการพัฒนาตามกรอบนโยบาย กระบวนการวางผังที่มีความซับซอนทําให
ผังเมืองหมดอายุ ขาดการตรวจสอบประเมินผลทําใหการพัฒนาเมืองเติบโตแบบไรทิศทาง เปนตน  ซ่ึง
ประเด็นเหลานี้หากไดมีการบูรณาการแกไขปญหาในระดับโครงสรางทั้งระบบมิใชแกปญหาเฉพาะ    
ในแตละเรื่องแบบแยกสวน โดยที่หากไดมีการมุงเนนใหมีคณะกรรมการผังเมืองในทุกระดับมีการบูรณา
การความสัมพันธขยายบทบาทหนาที่ใหสอดคลองกัน อาทิ ในการวางผังเมืองรวมระดับทองถ่ินผูมี
บทบาทในการอํานาจอนุมัติผังเมืองรวม คือคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินหรือ
คณะกรรมการผังเมืองจังหวัด ซ่ึงจะตองเห็นชอบตามกรอบนโยบายของผังเมืองระดับจังหวัด ผังเมือง
ระดับภาค และผังเมืองระดับประเทศ เปนตน หากมีการวางผังเมืองรวมที่มีเขตผังเมืองรวมคาบเกี่ยว
บริเวณเขตปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกันหรือตางจังหวัด คณะกรรมการผังเมือง
ระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินสวนภูมิภาคจะตองสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่เดียวกันหรือของ
ทองที่ที่เกี่ยวของรวมกัน รวมวางและจัดทําผังเมืองรวม ทั้งนี้อาจจะรวมกันกําหนดวิธีดําเนินการ
ตลอดจนคาใชจายงบประมาณ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละทองถ่ินจะตองดําเนินการตามสวน
ของตนเอง ซ่ึงหากตกลงกันไมไดคณะกรรมการผังเมืองดังกลาว ควรที่จะมีบทบาทในการเปนผูช้ีขาดได 
  นอกจากการบูรณาการดานนโยบายระดับตางๆ ที่คณะกรรมการผังเมืองทกุระดบั
จะตองใหความสําคัญแลว หลักเกณฑวิธีการตลอดจนมาตรฐานดานผังเมือง การกําหนดแผนงาน/
โครงการตาง ๆ ลวนตองมีการบูรณาการใหสอดคลองกันทั่วระดับนโยบายของประเทศ ระดับภาค 
ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ินหากคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินเหน็วา ผังเมอืง
รวมที่เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําไมเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับการ     
ผังเมืองหรือไมเหมาะสมดวยเหตุอ่ืนใด อันอาจจะทําใหการพัฒนาเมืองเกิดความเสียหายสมควรให
คณะกรรมการผังเมืองดังกลาวมีอํานาจสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินแกไขหรือยกเลิกการวางและจัดทํา     
ผังเมืองรวมดังกลาวได 
  สรุป ในกรณีดังกลาวอาจกลาวโดยสรุปไดวาในการวางจัดทําผังเมืองนั้นจะตอง
เปนไปตามกรอบนโยบายผังประเทศ ผังภาค ผังจังหวัด ผังเมืองรวม และผังเมืองเฉพาะ ซ่ึงผังทุกระดับ
จะตองมีความสอดคลองกัน โดยเปนกรอบในการชี้นําการพัฒนาประเทศทางดานกายภาพควบคูกับ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เพื่อสรางหรือพัฒนาเมืองหรือสวนของเมืองหรือชนบทใหมี
หรือทําใหดียิ่งขึ้นโดยผังประเทศจะเปนกรอบนโยบายและยุทธศาสตรของการพัฒนาประเทศในดานการ
ใชประโยชนที่ดิน และการตั้งถ่ินฐาน เปนตน โดยผังภาคเปนผังนโยบายตลอดจนแผนงานโครงการ
รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดํารงรักษาพื้นที่ระดับภาค 
ที่มีขอบเขตเกินกวาหนึ่งจังหวัด ในการใชประโยชนที่ดินและดานอื่น ๆ ผังจังหวัดเปนผังนโยบาย
ตลอดจนแผนงานโครงการรวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและ   
การดํารงรักษาพื้นที่ระดับจังหวัดในดานการใชประโยชนที่ดินและดานอื่นๆ ผังเมืองรวมเปนผังนโยบาย



 

207 

ตลอดจนแผนงานโครงการรวมทั้งการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดํารง
รักษาเมือง และบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนในดานการใชประโยชนในที่ดินและดานอื่นๆ และสําหรับ     
ผังเมืองเฉพาะเปนแผนผังและโครงการดําเนินการเพื่อพัฒนาหรือดํารงรักษาบริเวณเฉพาะแหงหรือ
กิจการที่เกี่ยวของในเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท เพื่อประโยชนแกการผังเมือง ดังนั้น          
ในการบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ ซ่ึงถือเปนองคกร        
ที่รับผิดชอบดานการผังเมืองนั้น สมควรใหความสําคัญกับกรอบนโยบายการวาง และจัดทําผังเมือง
ระดับตางๆ ใหมีความสอดคลองเชื่อมโยงกันทั้งระบบ ซ่ึงบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง      
ทุกระดับตามขอเสนอโครงสรางใหมที่ทําใหความสําคัญกับการบูรณาการจะทําใหเกิดการวางและจัดทํา
ผังที่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล เพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมืองตอไป โดยจะไดแสดงเปน
ตารางเปรียบเทียบระหวางประเภทผังทุกระดับในปจจุบันและขอเสนอตามโครงสรางใหม ดังนี้ 
ตารางที่ 14   ความสัมพันธตามขอเสนอโครงสรางใหมระหวางประเภทของผังเมืองทุกระดับกับ 
                     องคกรท่ีรับผิดชอบ เขตพื้นท่ีบังคับและกฎหมายที่เก่ียวของ 
 

ระดับ ประเภทผัง องคกรท่ีรับผดิชอบ เขตพื้นท่ีบงัคบั กฎหมายที่เก่ียวของ 

ประเทศ ไมม ี ไมมี ไมมี ไมม ี
ภาค /กลุม
จังหวดั 

ไมม ี ไมมี ไมมี ไมม ี

ระดับ ประเภทผัง องคกรที่รับผิดชอบ เขตพื้นที่บังคบั กฎหมายทีเ่กีย่วของ 
จังหวัด ผังจังหวัด กรมโยธาธิการและผัง

เมืองโดยคณะที่ปรึกษา
ผังเมืองรวมจังหวัด 

พื้นที่นอกเขตผัง
เมืองรวม 

กฎกระทรวง 

เมือง ผังเมืองรวม 
ผังชุมชุม 
ผังเฉพาะ 

กรมโยธาธิการและผัง
เมืองโดยคณะกรรมการ
ผังเมือง 

เขตเทศบาล  
กลุมเทศบาล 
กลุม อบต. 

กฎกระทรวงใชบังคับ
ผั ง เ มื อ ง ร ว ม ต า ม
พระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ.2518 

องคการ
บริหาร
สวนตําบล 

ผังเสนอแนะ ผังเมืองจังหวัด/องคการ
บริหารสวนตําบล 

เขตองคการบริหาร
สวนตําบล 

ไมม ี

ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองไทย กรมโยธาธิ 
             การและผังเมือง 
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ตารางที่ 14   (ตอ) แสดงความสัมพันธตามขอเสนอโครงสรางใหมระหวางประเภทของผังเมืองทุกระดับ
กับองคกรที่รับผิดชอบ เขตพื้นที่บังคับและกฎหมายที่เกี่ยวของ 

 

ระดับ ประเภทผัง องคกรท่ีรับผดิชอบ เขตพื้นท่ีบงัคบั กฎหมายที่เก่ียวของ 

ประเทศ ผังยุทธศาสตร สํานักงาน
คณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติโดย 
คณะกรรมการผังเมือง
ระดับชาต ิ

พื้นที่ของประเทศ - เปนเพยีงแนวทาง
ช้ีนํา (Guideline)    
ไมมีสถานภาพ     
ทางกฎหมาย 

ภาค/
กลุม
จังหวดั 

ผังยุทธศาสตร
ระดับรอง 

สํานักงานวางผังระดับ
ภาค (Regional office) 
ที่มีผังเมืองจังหวัดแตละ
จังหวดัรวมกนัเปนภาค
ดูแลโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองสวนกลาง 

พื้ นที่ ร ะดับภาค /
กลุมจังหวัด 

- กฎกระทรวง 

จังหวัด ผังระดับจังหวัด องคการบริหารสวน
จังหวัดโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองระดับจังหวัด 

พื้นที่นอก เขตผั ง
เมืองรวม 

ประกาศจังหวัด 

ระดับ ประเภทผัง องคกรที่รับผิดชอบ เขตพื้นที่บงัคบั กฎหมายทีเ่กีย่วของ 
เมือง ผั ง เ มื อ ง ร ว ม  

ผังชุมชน 
ผังเฉพาะ 

เทศบาล/กลุมเทศบาล/
กลุม อบต. โดย
คณะกรรมการผังเมือง
ระดับทองถ่ิน 

พื้นที่เขตเทศบาล/
กลุมเทศบาล/กลุม 
อบต. 

ขอบัญญัติ/เทศ
บัญญัติ 

องคการ
บริหาร
สวน
ตําบล 

ผังเสนอแนะ ผังเมืองจังหวัด/องคการ
บริหารสวนตําบล 

เขตองคการบริหาร
สวนตําบล 

ไมม ี

 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองไทย กรมโยธาธิ 
             การและผังเมือง 



 

209 

 จากตาราง จะเห็นไดวาแนวทางการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรมีความสัมพันธของ
องคประกอบหลักของระบบการผังเมืองในแตละระดับ ซ่ึงการวางผังเมืองในระดับประเทศจะเปนแผน
นโยบายที่ใชเปนกรอบในการวางผังระดับพื้นที่ที่เล็กลงไปไดแก ภาค จังหวัด และเมืองการวางผังเมือง
ของ 3 ระดับหลังถือเปนการวางผังเมืองของทองถ่ิน ซ่ึงทํากันในลักษณะแผนที่ครอบคลุมหลายสาขา
(Comprehensive) ซ่ึงประกอบดวยวิสัยทัศน นโยบาย และแผนงานที่จะทําในแตสาขาและผังทีเ่ปนแผนที่
การใชที่ดินในอนาคต ซ่ึงการวางผังของประเทศไทยควรจะมีการวางผังทุกระดับตั้งแตระดับประเทศที่
ประเภทผังไดแก  ผังยุทธศาสตร ระดับภาคหรือกลุมจังหวัดที่ประเภทผังไดแก  ผังยุทธศาสตรระดับรอง 
ระดับจังหวัดที่ประเภทผังไดแก  ผังระดับจังหวัด และระดับเมืองที่ประเภทผังไดแก  ผังระดับผังเมือง
รวม ผังชุมชน และผังเฉพาะ 

 สําหรับองคกรที่รับผิดชอบผังทุกระดับนั้น ควรใหมีคณะกรรมการแตละระดับ
กระจายอํานาจในการรับผิดชอบเพื่อไมใหเกิดขอจํากัดในการทํางานทําใหผังลาชาไมสามารถตออายุได
ทันกําหนด อาทิ ผังยุทธศาสตรประเทศ ใหมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติโดย คณะกรรมการผังเมืองระดับชาติเปนผูรับผิดชอบ ผังยุทธศาสตรระดับรอง ใหมีสํานักงาน
วางผังระดับภาค (Regional office) ที่มีผังเมืองจังหวัดแตละจังหวัดรวมกันเปนภาคดูแลโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองสวนกลางเปนผูรับผิดชอบ ผังระดับจังหวัดใหมี องคการบริหารสวนจังหวัดโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองระดับจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ ผังเมืองรวม ผังชุมชนและผังเฉพาะใหมีเทศบาล/กลุมเทศบาล/
กลุม อบต. โดยคณะกรรมการผังเมืองระดับทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบ 

 สวนกฎหมายที่เกี่ยวของกับผังเมืองในทุกระดับนั้น สมควรกําหนดใหผังยุทธศาสตร
ประเทศเปนเพียงแนวทางชี้นํา (Guideline) ไมมีสถานภาพทางกฎหมาย ผังยุทธศาสตรระดับรอง           
ใชบังคับโดยกฎกระทรวง ผังระดับจังหวัดใชบังคับโดยประกาศจังหวัด และผังเมืองรวมใชบังคับโดย
ออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินหรือเปนเทศบัญญัติ ซ่ึงจะทําใหการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลตอไป 

 4.1.5  มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบตอกฎหมายการผังเมืองกับการบริหารจัดการ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ในการบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ     
ที่เกี่ยวของกับการผังเมือง ซ่ึงจะเปนการสนับสนุนใหกรอบนโยบายการชี้นําการพัฒนาประเทศในดาน
การใชประโยชนที่ดินบรรลุวัตถุประสงคการผังเมือง นั้น แมวาคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับจะได
ตระหนักและใหความสําคัญกับการบูรณาการเพียงใด ปญหาและผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
การบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานการวางและจัดทําผังเมือง ก็ยังอาจเกิดขึ้นได 
อาทิ ปญหาที่เกี่ยวของกับการวางและจัดทําผังเมือง ในกรณีที่มีเขตผังคาบเกี่ยวบริเวณเขตปกครองสวน
ทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกัน ปญหาที่เกี่ยวของกับกรณีเจาพนักงานทองถ่ินซึ่งเปนผูวางและจดัทาํ
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ผังไมเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับการผังเมือง หรือไมเหมาะสมดวยเหตุอ่ืนใด 
หรือกรณีการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในเรื่องนั้นเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวใน
กฎกระทรวง โดยไมขัดแยงกับกฎกระทรวงหรือขัดแยงจะสามารถกระทําไดเพียงใด เปนตน ซ่ึงปญหา
เหลานี้สมควรที่จะตองมีมาตรการปองกันปญหาและผลกระทบ ที่เกิดขึ้น สําหรับการบริหารจัดการของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน วาจะมีมาตรการปองกันปญหาอยางไร 

  ดังนั้น มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหาร
จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีดังกลาว จะไดพิจารณามาตรการปองกันปญหาและ
ผลกระทบ เปน 3 ดาน ดังนี้ 

  (1) มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการวางและจัดทําผังเมือง 
   1.1  ผังประเทศ 
    ในการวางและจัดทําผังประเทศซึ่งเปนผังนโยบาย และแผนผังการพัฒนา   

ในดานตางๆ อาทิ การตั้งถ่ินฐานและระบบชุมชนการประโยชนที่ดิน โครงสรางพื้นฐานหลัก การพัฒนา
พื้นที่พิเศษ การแกไขปญหาเชิงพื้นที่ เปนตน กรมโยธาธิการและผังเมือง ซ่ึงเปนหนวยงานหลักจะเปน    
ผูเสนอหลักการวางและจัดทําผังประเทศ พรอมทั้งหลักเกณฑ วิธีการในการวางและจัดทํา และในการรับ
ฟงความเห็นของภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ตอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติ 
เพื่อขอความเห็นชอบกอน  เมื่อคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติใหความเห็นชอบแลว       
ใหตราเปนกฎหมายใชบังคับ และระหวางการใชบังคับผังประเทศ นั้น ในการดําเนินนโยบายและ
โครงการภาครัฐทางดานกายภาพจะตองสอดคลองกับผังประเทศซึ่งเปนผังแมบท หากกรณีนโยบายและ
โครงการพัฒนาทางดานกายภาพที่มีผลกระทบตอการผังเมืองในระดับประเทศ สมควรใหหนวยงาน 
ของรัฐเจาของนโยบาย และโครงการเสนอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติ เพื่อพิจารณาให
ความเห็น เมื่อคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติใหความเห็นประการใดแลว ใหหนวยงาน
ของภาครัฐเจาของนโยบาย และโครงการนําความเห็นไปประกอบการดําเนินการ สําหรับนโยบายและ
โครงการใดเปนนโยบายและโครงการพัฒนาทางดานกายภาพที่มีผลกระทบตอผังเมืองในระดับประเทศ 
ใหเปนไปตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแหงชาติกําหนด 

   1.2 ผังภาค 
    ในสวนของผังภาค ซ่ึงเปนผังนโยบายที่สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 

นโยบายของรัฐที่เกี่ยวของในพื้นที่ และสอดคลองกับผังประเทศโดยมีสาระสําคัญ ประกอบดวย แผนผัง
แสดงระบบชุมชน แผนผังแสดงการใชประโยชนที่ดิน แผนผังแสดงระบบการคมนาคม และขนสง
แผนผังแสดงระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แผนผังแสดงการพัฒนาพื้นที่ และนโยบาย
มาตรการและวิธีการดําเนินการ เพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังภาค ซ่ึงในการดําเนินโครงการพัฒนา
ภาครัฐทางดานกายภาพ ก็จะตองสอดคลองกับผังภาค 
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    หากโครงการพัฒนาทางดานกายภาพมีผลกระทบตอการผังเมืองในระดับภาค 
ใหหนวยงานของภาครัฐเจาของโครงการเสนอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติ               
เพื่อพิจารณาใหความเห็น เมื่อคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติใหความเห็นประการใดแลว
ใหหนวยงานของรัฐเจาของโครงการทําความเห็นไปประกอบการดําเนินการ และโครงการใดเปน
โครงการพัฒนาทางดานกายภาพที่มีผลกระทบตอการผังเมืองในระดับภาค ใหเปนไปตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติเปนผูวินิจฉัย 

   1.3 ผังจังหวัด 
    ผังจังหวัดเปนผังที่ทําขึ้นโดยมีแผนที่ที่แสดงเขตจังหวัด  มีสาระสําคัญ 

ประกอบดวย แผนผังแสดงระบบชุมชน แผนผังแสดงการใชประโยชนที่ดิน แผนผังแสดงโครงการ
คมนาคมและขนสง แผนผังแสดงระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แผนผังแสดงการพัฒนาแหลง
น้ํา แผนผังแสดงการพัฒนาแหลงทองเที่ยว แผนผังแสดงการพัฒนาอุตสาหกรรม แผนผังแสดงการ
พัฒนาพื้นที่ แผนผังแสดงการอนุรักษศิลปวัฒนธรรม และสภาพแวดลอม แผนผังแสดงเขตสงเสริมการ
พัฒนาเมือง แผนผังอื่นๆ ตามความจําเปน ขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินประกอบแผนผัง รายการ
ประกอบแผนผัง และนโยบาย มาตรการ และวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังจังหวัด 

    ในการวางและจัดทําผังจังหวัด จะตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 
นโยบายของรัฐที่เกี่ยวของในพื้นที่ ผังประเทศและผังภาคในกรณีที่มีการวางและจัดทําผังประเทศและ 
ผังภาคขึ้นแลว รวมทั้งใหนําขอคิดเห็นของเจาพนักงานทองถ่ิน ประชาชน และคณะกรรมการผังเมือง 
สวนภูมิภาคและทองถ่ิน มาประกอบการพิจารณา และในเขตที่กฎหมายใชบังคับผังจังหวัดแลว            
จะตองหามบุคคลใดใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในผังจังหวัด หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึงขัด
กับขอกําหนดของผังจังหวัด นั้น 

    ถากรณีเกิดปญหาและผลกระทบอาทิ กรณีเจาของหรือผูครอบครองที่ดิน   
ซ่ึงไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังจังหวัดและจะใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไป เมื่อมีกฎหมายใหใชบังคับผังจังหวัดแลว ก็สามารถทําได แตถาคณะกรรมการผังเมือง 
สวนภูมิภาคและทองถ่ิน เห็นวาการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปจะเปนการขัดตอนโยบายของ         
ผังจังหวัดในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม 
การบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม คณะกรรมการผังเมืองมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการและเงื่อนไขใหเจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับการใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรไดการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขดังกลาวจะตอง
คํานึงถึงกิจการที่มีการใชประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุน 
ประโยชนหรือความเดือดรอนรําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น ทั้งนี้ ใหคณะกรรมการผังเมือง
สวนภูมิภาค เชิญเจาของหรือผูครอบครองที่ดินมาแสดงขอเท็จจริงและความคิดเห็นประกอบดวย 
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  นอกจากนี้ ในกรณีการใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่กําหนดไวในผังจังหวัด
หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึงขัดกําหนดของผังจังหวัด ภายใตเงื่อนไขดังตอไปนี้ สมควรกระทําได กลาวคือ 
  (ก) เปนกรณีที่มีความจําเปนในพื้นที่ชุมชนนั้น 
  (ข) การใชประโยชนที่ดินหรือการปฏิบัติการนั้นจะตองไมกระทบตอ
สาระสําคัญของการใชประโยชนที่ดินในบริเวณนั้น และ 
  (ค) ไดรับความเห็นชอบจากประชาชนในพื้นที่ชุมชนนั้นและคณะกรรมการ
ผังเมืองสวนทองถ่ิน และภูมิภาคกําหนด 
  เงื่อนไขตามที่กําหนดไวใน (ก) (ข) และ (ค) ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการ
ผังเมืองสวนทองถ่ิน และภูมิภาคกําหนด 
  1.4 ผังเมืองรวม 
   ผังเมืองรวมเปนการวางและจัดทําผังเมืองในเขตปกครองทองถ่ิน ซ่ึงอาจมี
มากกวาหนึ่งแหง ผังเมืองรวมมีสาระสําคัญ ประกอบดวย 
   วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวม 
   แผนที่แสดงเขตผังเมืองรวม 
   แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท 
   แผนผังแสดงที่โลง  
   แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง 
   แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
   รายการประกอบแผนผัง 
   ขอกําหนดตามแผนผังซึ่งรวมถึงขอกําหนดที่จะใหปฏิบัติหรือไมใหปฏิบัติ
เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวมทุกประการหรือบางประการ ดังตอไปนี้ 
   (ก) ประเภทของขนาดการประกอบกิจการที่จะอนุญาตหรือไมอนุญาตให
ดําเนินการ 
   (ข) ประเภท ชนิด ขนาด และความสูงของอาคารที่จะอนุญาตใหกอสราง
หรือไมใหกอสราง 
   (ค) อัตราสวนพื้นที่อาคารรวมกันทุกชั้นของอาคารทุกหลังตอพื้นที่แปลง
ที่ดินที่ใชเปนที่ตั้งอาคาร 
   (ง) อัตราสวนพื้นที่อาคารปกคลุมดินตอพื้นที่แปลงที่ดินที่ใชเปนที่ตั้งอาคาร 
   (จ) ระยะถอยรนจากธรรมชาติ ถนน และสถานที่อ่ืนๆ ที่จําเปน 
   (ฉ) การอื่นที่จําเปนเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวม นโยบาย 
มาตรการ และวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวม 
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  ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม จะตองสอดคลองกับผังจังหวัดในกรณีที่มี
การวางและจัดทําผังจังหวัดขึ้นแลว และเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และมาตรฐานที่กําหนดรวมทั้งให
นําขอคิดเห็นของเจาพนักงานทองถ่ิน และประชาชน ประกอบการพิจารณา 
  ในกรณีที่มีการวางและจัดทําผังเมืองรวมที่มีเขตผังเมืองรวมคาบเกี่ยวบริเวณ
เขตปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกัน อาจทําใหเกิดปญหาและผลกระทบตอการบริหาร
จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินได มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบ กรณีถาเขตผังเมือง
รวมนั้น คาบเกี่ยวบริเวณเขตปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกันคณะกรรมการผังสวน
ภูมิภาคและทองถ่ินสมควรจะสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่เดียวหรือของทองที่ที่เกี่ยวของรวมกัน
วางและจัดทําผังเมืองรวม หรือใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่เดียวหรือของทองที่ที่เกี่ยวของรวมกับ
กรมโยธาธิการและผังเมืองวางและจัดทําผังเมืองรวม และจะกําหนดวิธีดําเนินการและคาใชจาย           
ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินของแตละทองถ่ินจะตองดําเนินการตามสวนของตน หรือในกรณีที่     
กรมโยธาธิการและผังเมืองและเจาพนักงานทองถ่ินไมอาจตกลงกันไดในเรื่องผูมีอํานาจวางและจัดทํา   
ผังเมืองรวม ใหคณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคของทองถ่ินเปนผูช้ีขาด 
  ในกรณีที่คณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคและทองถ่ินเห็นวา ผังเมืองรวม
ที่เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําไมเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับการ    
ผัง เมือง  หรือไม เหมาะสมดวยเหตุ อ่ืนใดอันอาจจะทําใหการพัฒนาเมืองเกิดความเสียหาย                      
ใหคณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคและทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินแกไข หรือใหยกเลิก
การวางและจัดทําผังเมืองรวมดังกลาว หรืออาจส่ังใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทําแทน 
หากคณะกรรมการผังเมืองส่ังใหเจาพนักงานทองถ่ินแกไข ใหอํานาจในการพิจารณาเห็นชอบผังเมือง
รวม และอํานาจในการพิจารณาคํารองขอเปนของคณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคและทองถ่ิน นั้น 
  (2) มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการใชประโยชนที่ดิน 
   มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการใชประโยชนที่ดิน ซ่ึงจะเกี่ยวของ
กับกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่จะมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมือง 
และจะใชประโยชนที่ดินเชนนั้น ตอไปไดหรือไมอยางไร กรณีดังกลาวจึงเกี่ยวของกับหลักกฎหมายที่
สําคัญ เร่ืองหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลัง  ซ่ึงเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ทั้งนี้เพื่อคุมครองความเชื่อถือและความไววางใจของประชาชนที่มีตอกฎหมายและการดําเนินมาตรการ
ทั้งหลายของรัฐ วารัฐไมตรากฎหมายหรือใชกฎหมายใหมีผลยอนหลังไปใชบังคับกับเหตุการณที่เกิดขึ้น
ในอดีต โดยเฉพาะอยางยิ่งการยอนหลังไปเปนโทษตอเหตุการณที่ไดส้ินสุดไปแลว หลักกฎหมายไมมี
ผลยอนหลังจึงมีลักษณะเปนการจํากัดอํานาจรัฐทั้ง 3 ฝาย คือ  
   1. ฝายนิติบัญญัติ ในการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเพื่อลงโทษบุคคล 
นั้นตองบัญญัติขึ้นกอนที่จะมีการกระทําความผิดนั้น หากการกระทําของบุคคลในขณะที่กระทําไมเปน
ความผิดรัฐจะตรากฎหมายในภายหลังกําหนด กําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด และนํามาใช
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บังคับยอนหลังใหเปนผลรายกับผูกระทําไมได หรือหากมีการกระทําความผิดอยางใดอยางหนึ่งขึ้นและ
กฎหมายใดบัญญัติใหเปนความผิดและกําหนดโทษไวในระดับหนึ่ง ตอมารัฐเห็นวาการกระทําดังกลาว
เปนการกระทําที่รายแรงสมควรลงโทษผูกระทําความผิดใหรุนแรงขึ้น ฝายนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย
กําหนดโทษสําหรับการกระทําใหรุนแรงใชบังคับยอนหลังใหเปนผลรายแกกับผูกระทําไมได 
   2. ฝายบริหารในการบังคับกฎหมายของฝายบริหาร ฝายบริหารตองบังคับใช
กฎหมายตามที่บัญญัติไวโดยชัดแจงนั้นจะเลือกปฏิบัติหรือปฏิบัตินอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายกําหนด
ไมได 
   3. ฝายตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ศาลมีความผูกพันที่จะตองไม
ตีความกฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่งใหแตกตางไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย  ศาลตองตีความกฎหมาย
ตามความมุงหมายที่แทจริงของบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นๆ และตองใชกฎหมายใหเปนไปตาม
องคประกอบและผลของกฎหมายในเรื่องนั้นๆ 
   หลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังดังกลาว หมายความเฉพาะกฎหมายที่บัญญัติใน
ภายหลังในทางที่เปนผลรายแกผูกระทําความผิดเทานั้นที่ยอนหลังไมได สวนกฎหมายที่บัญญัติใน
ภายหลังในทางที่เปนคุณหรือเปนกฎหมายยกเลิกความผิด ยอมยอนหลังมาใชบังคับการกระทําที่เกิดขึ้น
กอนได 
   หลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังในทางที่เปนผลรายแกผูกระทําดังกลาวเปนหลัก
ทั่วไปของการใชบังคับกฎหมายทุกประเภท ไมวาจะเปนการบังคับใชกฎหมายแพง กฎหมายอาญา 
กฎหมายปกครอง หรือกฎหมายรัฐธรรมนูญ หากแตความเขมขนในการนําหลักการดังกลาวมาใชมีความ
แตกตางกันไป คือ ในทางกฎหมายอาญาจะนําหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังในทางที่เปนผลรายแก
ผูกระทําความผิดมาใชโดยเครงครัด ทั้งนี้เนื่องจากโทษในทางอาญานั้นมีผลกระทบกระเทือนตอชีวิต 
รางกาย และเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงเปนสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติที่เปนของบุคคลทุกคนในฐานที่เขา
เกิดมาเปนมนุษย ในขณะที่ในกฎหมายอื่นๆ เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญเปน
กฎหมายที่จัดระเบียบทางการเมืองการปกครองประเทศ ซ่ึงมีประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ     
ความเขมขนในการนําหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังไปบังคับกับการกระทําที่ไดส้ินสุดไปแลวนั้น ทั้งนี้
เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณและประโยชนสาธารณะที่วานี้เมื่อช่ังน้ําหนักกับสิทธิเสรีภาพที่บุคคลนั้น
ตองสูญเสียไปตองมีน้ําหนักที่มากกวา และการตรากฎหมายใหมีผลยอนหลังดังกลาวตองอยูภายใตเงื่อน
ดังตอไปนี้ อาทิ ตองระบุลงไวชัดเจนในกฎหมายนั้นเองวาใหกฎหมายนั้นมีผลยอนหลัง และการบัญญัติ
ใหมีผลยอนหลังนั้นตองไมแยงหรือขัดตอรัฐธรรมนูญ แตการตรากฎหมายในลักษณะดังกลาวตองเปน
กรณีที่เปนขอยกเวนอยางยิ่งของหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังในทางที่เปนผลรายแกผูกระทําความผิด
และผูมีอํานาจในการตราและบังคับใชกฎหมายยอนหลังดังกลาวตองมีเหตุผลที่เปนการเพียงพอและ
ยอมรับสําหรับการตรากฎหมายในลักษณะดังกลาว 
 



 

215 

    ผูเขียนเห็นวา ในกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชนที่ดินมา
กอนที่จะมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมือง หรือเมื่อมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมืองและจะใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไปเมื่อมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมืองแลว โดยถาคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับเห็นวาการ   
ใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปเปนการขัดตอนโยบายองผังเมืองในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ
ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับมีอํานาจกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขใหเจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไขเปลี่ยนแปลง หรือระงับการ        
ใชประโยชนที่ดินที่ดินเชนนั้นตอไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขดังกลาวใหคํานึ่งถึงกิจการที่มีการใชประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอ่ืนที่
เกี่ยวกับที่ดินการลงทุน ประโยชนหรือความเดือดรอนรําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น ทั้งนี้      
ใหคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ เชิญเจาของหรือผูครอบครองที่ดินมาแสดงขอเท็จจริงและความ
คิดเห็นประกอบดวย 
    หากเจาของหรือผูครอบครองที่ดินไมพอใจหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไข
ดงักลาวใหมีสิทธิอุทธรณไดตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการผังเมืองระดับนั้นๆ กําหนด 
    กรณีการใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่กําหนดไวในผังเมืองหรือปฏิบัติการใด 
ซ่ึงขัดกับขอกําหนดของผังเมืองภายใตเงื่อนไขดังตอไปนี้  ก็สามารถกระทําได กลาวคือ  
    (ก) เปนกรณีที่มคีวามจําเปนในพื้นที่ชุมชนนั้น 
    (ข) การใชประโยชนที่ดินหรือการปฏิบัติการนั้นจะตองไมกระทบตอสาระสําคัญ
ของการใชประโยชนที่ดินในบริเวณนั้น และ 
    (ค) ไดรับความเห็นชอบจากประชาชน ในพื้นที่ชุมชนนั้น และคณะกรรมการผัง
เมืองระดับนั้น 
   (3)  มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบเพื่อการแกไขเยียวยากรณีกระทบสิทธิ
ของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดิน 
    กรณีที่ เจาของหรือผูครอบครองที่ดินที่ไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่จะมี
กฎหมายใหใชบังคับผังเมือง เกิดไดรับผลกระทบสิทธิไมอาจใชประโยชนที่ดินเชนวานั้นตอไปได        
รัฐจะตองกําหนดมาตรการเยียวยาสําหรับผูที่ได รับผลกระทบจากการผังเมืองอยางเปนธรรม              
โดยคํานึงถึงความเสียหายที่แทจริงที่เกิดขึ้น หรือ 
    ในกรณีเจาของหรือผูครอบครองที่ดินไมพอใจหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไข    
ที่คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับกําหนดดังที่กลาวไวแลวในขอ (2) ก็สมควรไดใชสิทธิอุทธรณภายใน
สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําสั่งหรือหนังสือแจงความ อาทิ ในกรณีมีการปฏิเสธหรือส่ังการเกี่ยวกับ
โครงการที่จะจัดสรรที่ดิน หรือที่จะกอสรางอาคาร การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการใช
ประโยชนที่ดิน  การสั่งใหร้ือ ยาย หรือดัดแปลงอาคาร การคิดคาใชจายในการรื้อถอนหรือยายอาคาร 
การกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทน การกันเงินคาตอบแทนไว การกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทน       
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การจัดใหทําหรือวางทอน้ํา ทางระบายน้ํา สายไฟฟา หรือส่ิงอ่ืนซึ่งคลายคลึงกัน และการกําหนดจํานวน
เงินคาตอบแทนในการใชที่ดิน 
    การอุทธรณใหยื่นตอคณะกรรมการอุทธรณตามที่กฎหมายกําหนดและเมื่อไดมี
การวินิจฉัยแลว หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูอุทธรณมีสิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองได
ภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัย นั้น 
    ในการพิจารณาอุทธรณดังกลาว คณะกรรมการอุทธรณเปนเจาพนักงานตาม
กฎหมาย อาจมีอํานาจเรียกใหสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หนวยงานอื่นของรัฐ และ
บุคคลอื่น สงเอกสารสํารวจแบบโครงการ หรือแผนงาน หรือเอกสารอื่นใด ที่เห็นวามีผลกระทบตอ
นโยบาย ทางดานการผังเมือง ในการนี้อาจเรียกบุคคลที่เกี่ยวของมาชี้แจงดวยก็ได กรณีผูใดฝาฝนหรือไม
ปฏิบัติตามหลักเกณฑการใชประโยชนที่ดิน และทรัพยสินที่กฎหมายกําหนด สมควรจะตองมีบทลงโทษ
จําคุก หรือปรับ หรือทั้งจําทั้งปรับ 
   (4)  มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการออกขอบัญญัติทองถ่ิน 
    ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องตางๆที่เกี่ยวของกับการผังเมือง
แลวใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องนั้นไดโดยสามารถกําหนด
รายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว แตถากรณี
ออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนการขัดแยงกับกฎกระทรวง สามารถกระทําไดถามีความจําเปนหรือมีเหตุผล
พิเศษเฉพาะทองถ่ิน ทั้งนี้จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผังเมืองสวนกลางและจะตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี ซ่ึงกรณีอาจเทียบเคียงไดจากมาตรา 102 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พุทธศักราช2522 ที่เปนกฎหมายที่มีลักษณะใกลเคียงกันกับกฎหมายการผังเมืองไดบัญญัติ ไววา           

                                                 
2มาตรา 10ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดตามมาตรา 8 แลว ใหราชการสวนทองถิ่นมี

อํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นในเรื่องนั้นไดในกรณีดังตอไปนี้ 
(1) เปนการออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดแยง

กับกฎกระทรวงดังกลาว  
(2)  เปนการออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดเรื่องนั้นขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว เนื่องจากมีความ

จําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถิ่น 
การออกขอบัญญัติทองถิ่นตาม (2) ใหมีผลใชบังคับเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร

และไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
                                                                         ฯลฯ 
และใหราชการสวนทองถิ่นเสนอรัฐมนตรีเพื่อสั่งการตอไป ถารัฐมนตรีไมสั่งการภายในสามสิบวันนับแต

วันที่ไดรับขอบัญญัติทองถิ่นนั้น ใหถือวารัฐมนตรีไดอนุมัติตามวรรคสอง  
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ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดตามมาตรา 83 แลว ใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องนั้นไดในกรณีกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในกฎกระทรวง 
โดยไมขัดแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว แตถากรณีออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนการขัดแยงกับกฎกระทรวง 
สามารถกระทําไดถามีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน ทั้งนี้จะตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการควบคุมอาคารและจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
4.2  แนวทางการแกไขบทบัญญัติกระจายอํานาจใหใชขอบัญญัติทองถิ่นผังเมืองแทนกฏกระทรวง 
 แนวทางการกระจายอํานาจใชขอบัญญัติทองถ่ินผังเมืองแทนกฎกระทรวงเปนการกระจาย
อํานาจจากฝายปกครองที่มีฐานะจากการบริหารราชการสวนกลางมายังการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
เพื่อใหองคกรปกครองส

                                                

วนทองถ่ินดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะภายในอาณาเขตพื้นที่ของตน     
ตามที่กฎหมายไดกําหนดไว ในการนี้จึงเปนกรณีที่สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีฐานะเปน            
ฝายปกครอง เชนเดียวกับ ราชการสวนกลาง ซ่ึงหากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ิน ประเภทตาง ๆ ยอมถือวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นใชเครื่องมือที่แสดงออกถึง
เจตจํานงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในอันที่จะกําหนดนิติสัมพันธที่กอใหเกิดสิทธิหนาที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับประชาชน หรือบุคคลอื่นเหนืออาณาเขตที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้นปกครองตามที่กฎหมายกําหนดโดยเปนการแสดงเจตนาแตฝายเดียว และหาจําตองไดรับความ
ยินยอมจากบุคคลใดๆ ไมและอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยัง
เปนเครื่องมือในการใชอํานาจทางปกครองที่รัฐไดมอบใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ถือเปน
องคกรกระจายอํานาจทางเขตแดน เพื่อใหการปฏิบัติการหรือดําเนินภารกิจตาง ๆ รวมทั้งการจัดทํา
บริการสาธารณะภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามขอบอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบมาใหสําเร็จอยาง
มีประสิทธิภาพได 
 ดังนั้น ในบทนี้จะไดอธิบายถึงแนวทางการกระจายอํานาจ ใหใชขอบัญญัติทองถ่ินผังเมือง   
แทนกฎกระทรวง ซ่ึงจะไดกลาวถึงลักษณะของขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะเชนเดียวกับกฎของ       
ฝายปกครอง โดยการใชบังคับขอบัญญัติทองถ่ินจะมีลักษณะทั่วไป ไมใชกรณีกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ 
อันดับตอไปจะไดกลาวถึงที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงจะตองอาศัยอํานาจจาก
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติหรือเปนกฎหมายแมบทเปนที่มาของอํานาจในการ

 
3 เพื่อประโยชนแหงความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณะสุข การรักษา

คุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร ตลอดจนการอื่นที่จําเปน
เพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนด 

(1) ประเภท ลักษณะ แบบ รูปทรง สัดสวน ขนาด เนื้อที่ และที่ต้ังของอาคาร 
(2) การรับน้ําหนัก ความตานทาน ความคงทนตลอดจนลักษณะและคุณสมบัติของวัสดุที่ใช 

ฯลฯ 
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ออกขอบัญญัติ ทองถ่ิน และจะไดกลาวถึงประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินที่มีการแบงแยกโดยใชเกณฑ
องคกร ซ่ึงหมายถึงองคกรผูมีอํานาจในการออกขอบัญญัติเปนเกณฑ และเกณฑดานเนื้อหาที่จะตอง
พิจารณาจากกฎหมายที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ         
ดานตาง ๆ เปนเกณฑ 
        นอกจากนี้ จะไดพิจารณาถึงเงื่อนไขในการออกขอบัญญัติทองถ่ินโดยกลาวถึง การออก
ขอบัญญัติทองถ่ินจะตองเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ทั้งในแงของผูมีอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจนกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่เหมาะสมและสอดคลองกับ
เจตนารมณของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดังจะไดอธิบายเปนลําดับขั้นตอน ดังนี้ 
 4.2.1. ลักษณะของขอบัญญัติทองถิ่นที่ใชบังคับผังเมือง 
     ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดบัญญัติ
บทนิยามศัพทคําวา “กฎ” โดยจะเปนแนวทางการใชขอบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกฎนั้นให
หมายถึง ขอบัญญัติทองถ่ินดวย ดังนี้ 
     กฎ  หมายความวาพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
     จากบทนิยามศัพทดังกลาว คําวา “กฎ” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 โดยใหหมายความรวมถึง ขอบัญญัติทองถ่ินดวยนั้น ทําใหขอบัญญัติทองถ่ินมี
ลักษณะสําคัญเชนเดียวกับกฎของฝายปกครอง กลาวคือ บรรดาขอความที่มีลักษณะเปนการกําหนด
บังคับใชกับบุคคลโดยทั่วไป ไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ 
     คําวา “บุคคลทั่วไป” หมายถึง บุคคลที่ไมอาจจะทราบจํานวนไดชัดเจนที่จะอยูใน
บังคับของขอบัญญัติทองถ่ินแตทองถ่ินแตอาจกําหนดเปนคํานิยามไวเปนประเภทได เชน กรณีเจาของ
ที่ดิน เปนตน ซ่ึงบุคคลที่ถูกระบุไวเปนประเภทเหลานี้จะมีคํานิยามกําหนดไวในกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ ฉะนั้น เมื่อมีการออกขอบัญญัติดังกลาวใหอํานาจไว หากขอบัญญัติที่ไดออกโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติก็จะนําคําวา  “เจ าของที่ดิน” มาใชโดยมีความหมายเชนเดียวกับ
พระราชบัญญัติดังกลาวซ่ึงใหอํานาจไวโดยไมจําเปนตองมีคํานิยามความหมายใหมแตประการใด 
  สวนคําวา “ไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ” หมายถึง การใชบังคับขอบัญญัติทองถ่ิน
จะตองมีลักษณะทั่วไป กลาวคือ กรณีบุคคลโดยทั่วไปอันไดรับการนิยามไวเปนประเภทจะไดรับความ
กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพอันเกิดจากขอบัญญัติทองถ่ินก็ตอเมื่อขอบัญญัติทองถ่ินใดๆ              
ไดกําหนดขอเท็จจริงอยางหนึ่งอยางใด ซ่ึงหากไดเกิดขึ้นแลวจะเกิดผลทางกฎหมายในประการตางๆ 
ดังนั้น เมื่อขอบัญญัติทองถ่ิน มีลักษณะเปนกฎประเภทหนึ่ง ในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ จึงจะตองอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปน
พระราชบัญญัติ ซ่ึงเปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินเชนเดียวกับกฎขององคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินอื่น จึงยอมจะตองเปนไปเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะอื่นและกอใหเกิดประโยชน
สาธารณะตอทองถ่ินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ มีอํานาจเหนือจึงสงผลใหอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินมีที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ กลาวคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินได โดยอาศัยอํานาจที่มาจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ิน ซ่ึงเปนอํานาจ
ที่องคกรปกครองทองถ่ินไดรับมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทตาง ๆ อาทิ พระราชบัญญัติองคกรบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พุทธศักราช 2546 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 
หรือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 เปนตน ซ่ึงอํานาจหนาที่
ขององคปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติจัดตั้งดังกลาว จะมีลักษณะเปนการใหอํานาจทั่วไปแก
องคกรปกครองทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครองทองถ่ินนั้น ๆ สามารถดําเนินการจัดการบริการสาธารณะ
ภายในทอง ถ่ินของตนเองได  อาทิ  มาตรา  89  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 ไดบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร กลาวคือ      
ในมาตรา 89 กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการในกรุงเทพมหานคร ดังนี้ (5)     
การผังเมืองรวมถึง หนาที่ อ่ืนๆ ตามที่กฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด 
นายอําเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
มอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเปนหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 
 บรรดาอํานาจหนาที่ใดซึ่งเปนของราชการสวนกลาง หรือราชการสวนภูมิภาคจะมอบให
กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได โดยทําใหเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอบังคับ หรือประเทศ 
แลวแตกรณีในกรณีที่ทําเปนขอบังคับ หรือประกาศตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 
 จากบทบัญญัติในมาตรา 89 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช 2528 ดังกลาวซ่ึงไดกําหนดอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครยอมแสดงใหเห็นวา
พระราชบัญญัตินั้นไดกําหนด การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ในประเภทตางๆ ไวโดยเฉพาะสามารถ
กระทําไดโดยออกขอบัญญัติทองถ่ิน เพื่อใชบังคับได ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง          
สวนทองถ่ินอื่นอาจกําหนดทั้งชื่อเรียกของบัญญัติทองถ่ิน เนื้อหาของขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจนผูมี
อํานาจออกและกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ ตามแตที่มาพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ กําหนด ซ่ึงอํานาจหนาที่ดังกลาวขององคกรปกครอง            
สวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ จะมีความแตกตางกันอยูบางขึ้นอยูกับพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่ใหอํานาจ ซ่ึงโดยทั่วไปองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญจะมีอํานาจหนาที่มากกวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก อยางไรก็ตาม องคการบริหารสวนจังหวัดที่ถือเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยใหแตละจังหวัดจะมีองคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง กลับมี
อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอยูนอย อาจจะเปนเพราะการจัดตั้งองคการบริหารสวน
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จังหวัดนั้นมุงหมายที่จะใหทําหนาที่ในการประสานและใหความชวยเหลือสภาตําบล (องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กที่สุดที่สามารถจะยกระดับไปเปนองคการบริหารสวนตําบลได) กับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตาง ๆ ภายในพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดมากกวามุงที่จะใหดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะไดเองโดยตรง 

 4.2.2. ท่ีมาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถิ่นผังเมือง 
  ขอบัญญัติทองถ่ินเมื่อมีลักษณะเปนกฎประเภทหนึ่ง ฉะนั้น การออกขอบัญญัติ

ทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตางๆ จึงจะตองอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหง
กฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติ เปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน เชนเดียวกันกับ
กฎขององคกรฝายปกครองอื่นแตดวยลักษณะพิเศษขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่การกระทําทาง
ปกครองตาง ๆ ยอมจะตองเปนไปเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะอื่นกอใหเกิดประโยชนสาธารณะตอ
ทองถ่ินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ มีอํานาจเหนือจึงสงผลใหอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินมีที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 ลักษณะ กลาวคือ 
ลักษณะที่หนึ่งเปนอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มาจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถที่จะดําเนินการบริการสาธารณะหรือดําเนินการอื่นๆ ดวยการ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินตามอํานาจหนาที่ที่ได รับมอบอํานาจ  อํานาจหนาที่ดังกลาวก็มีที่มาจาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ไดแก พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 พระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 ซ่ึงอํานาจ
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเหลานี้ก็จะมีลักษณะเปนการใหอํานาจ
ทั่วไปแหงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการจัดการ
บริการสาธารณะภายในทองถ่ินของตนได  นอกจากนั้นพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง              
สวนทองถ่ินจะกําหนดทั้งชื่อเรียกของขอบัญญัติทองถ่ิน เนื้อหาของขอบัญญัติทองถ่ิน ตลอดจนผูมี
อํานาจออกและกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินในรูปแบบตางๆ ตามแตที่มาพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ จะกําหนดซึ่งการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนนี้
องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตางๆ สามารถกระทําไดโดยเฉพาะออกขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใช
บังคับได 

  สําหรับลักษณะที่สอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจที่มีที่มาจากพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง ซ่ึงอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ลักษณะนี้มีที่มาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น ซ่ึงอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินเฉพาะเรื่อง เปนอํานาจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับมอบมาจากพระราชบัญญัติ
ฉบับตางๆ เพื่อออกขอบัญญัติทองถ่ินในลักษณะที่ เปนการกําหนดรายละเอียดของบทบัญญัติ            
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แหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจ ทั้งนี้ ก็เพื่อใหการบังคับใชบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เปนไปดวยความสอดคลองกับสภาพแวดลอม ความจําเปน และตองการของทองถ่ินตางๆ จึงจําเปนตอง
มอบอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนองคกรที่มีอํานาจ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะภายในของทองถ่ินแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนองคกร        
ที่มีอํานาจดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะภายในของทองถ่ินของตนเองเปนผูกําหนดเฉพาะเรื่อง       
จึงเปนการกําหนดมาตรการเพิ่มเติมเพื่อใหบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจมีความสมบูรณขึ้นดังจะ
ไดยกตัวอยาง บทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ไดแก 
 (1)  บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการสาธารณสุข 
  ในมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมือง พุทธศักราช 2535 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกของ
บัญญัติทองถ่ินเพื่อกําหนดคาธรรมเนียมรักษาความสะอาดแกบุคคลที่ไดรับอนุญาตใหนําขบวนสัตว
หรือฝูงสัตวหรือจูงสัตวไปตามถนน 
 (2) บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับควบคุมอาคาร 
  มาตรา 9 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522    
ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2 พุทธศักราช 2535) และมาตรา 3               
ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อกําหนดการหามกอสราง 
ดัดแปลงรื้อถอนอาคาร ตามประเภทหรือภายในบริเวณใดบริเวณหนึ่งได เปนตน 
  อนึ่ง นอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ิน           
ที่มีที่มาจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีที่มาจาก
พระราชบัญญัติ เฉพาะเรื่องตามที่ไดกลาวแลว ยังมีกรณีที่สําคัญอีกประเด็นหนึ่งก็คือ การที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีที่มาจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 กลาวคือในมาตรา  16             
แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พุทธศักราช 2542 ไดใหอํานาจ เทศบาลเมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ใน
การจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง อาทิ การจัดใหมี
และบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา ทางระบายน้ํา การควบคุมอาคาร การสาธารณูปโภค การสาธารณูปการ 
และการผังเมือง เปนตน4  
  นอกจากนี้ในมาตรา  23(5) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน           
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ไดใหอํานาจองคกรปกครอง             

                                                 
4 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ.2542 
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สวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ิน กําหนดอัตราการจัดเก็บภาษีธุรกิจ เฉพาะตามประมวลรัชฎา
กรเพิ่มขึ้น มาตรา 23(6) องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนเทศบาล องคการบริการสวนตําบล
และเมืองพัทยา สามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดอัตราการจัดเก็บสรรพสามิตตามกฎหมายวาดวย
ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตามกฎหมายวาดวยสุรา และคาแสตมปยาสูบตามกฎหมายวาดวยยาสูบเพิ่มขึ้น
5 และในมาตรา 24(1) ,(2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนองคการบริหารสวนจังหวัด สามารถ
ออกขอบัญญัติเกี่ยวกับอัตราการจัดเก็บรายไดอันเกิดจากภาษีอากร และคาธรรมเนียมตางๆ อาทิ อัตรา
การจัดเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด สําหรับน้ํามันเบนซิน และน้ํามันที่คลายกัน น้ํามันดีเซล 
และน้ํามันที่คลายกัน กาซโตเลียมที่ใชเปนเชื้อเพลิงสําหรับรถยนตเพิ่มขึ้น6  
 จากแนวทางในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภท
ตางๆ ที่อาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติดังกลาวมานั้น ซ่ึงหากกรณี
การพิจารณาดานการแบงแยกประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินวามีช่ือ รูปแบบ แตกตางกันอยางไรระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละทองถ่ิน หรือกรณีกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินเปน
อยางไร ผูใดมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ประเด็นเหลานี้จะถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งส้ิน ดังจะไดอธิบายโดยลําดับ ดังนี้ 
 (1) ขอบัญญัติจังหวัด 
  ขอบัญญัติจังหวัดเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูออก
ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 อาทิ พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 ไดใหอํานาจองคการบริหารสวนจังหวัด สามารถออกขอบัญญัติจังหวัด 
เร่ืองการดําเนินการพาณิชยขององคการบริหารสวนจังหวัดอาจทําไดโดยการตราเปนขอบัญญัติจังหวัด
แตทั้งนี้จะตองเปนไปตามระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด7 หรือในกรณีฉุกเฉินซึ่งจะเรียกประชุม
สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหทันทวงทีมิได นายกองคการบริหารสวนจังหวัด หรืออาจออก
ขอบัญญัติจังหวัดชั่วคราวได เมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการสามัญประจําสภาองคการ
บริหารสวนจังหวัดได 8  
 (2) เทศบัญญัติ 
  เทศบัญญัติเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เทศบาลผูออก ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พุทธศักราช 2496 ไดกําหนดถึงกรณีที่เทศบาลสามารถออกเทศบัญญัติได อาทิ การจัดทํางบประมาณ

                                                 
5 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 
6 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ.2542 
7 มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติองคกรบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 
8 มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 
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ของเทศบาลใหตราเปนเทศบัญญัติ9 หรือในกรณีฉุกเฉินซ่ึงจะเรียกประชุมสภาเทศบาลใหทันทวงทีมิได 
คณะเทศมนตรีอาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราวไดเมื่อไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด10

 (3)  ขอบัญญัติตําบล 
  ขอบัญญัติตําบลเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนตําบลเปนผูออก    
ซ่ึงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 ไดกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบล สามารถออกขอบังคับตําบลไดเพื่อใชบังคับในตําบลไดเทาที่ไมขัดตอกฎหมายหรือ
อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการนี้จะกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนด
โทษปรับผูฝาฝนดวยก็ไดแตมิใหกําหนดโทษปรับเกินหารอยบาท และรวมถึงการจัดงบประมาณของ
องคการบริหารสวนตําบลใหทําเปนบัญญัติตําบลดวย11

 (4) ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กรุงเทพมหานครเปนผูออก 
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ไดกําหนดใหกรุงเทพมหานคร
สามารถออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร อาทิ การงบประมาณรายจายของกรุงเทพมหานคร ใหเปน
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร12 หรือเมื่อมีกฎหมายบัญญัติใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจตราเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร13

(5) ขอบัญญัติเมืองพัทยา 
  ขอบัญญัติเมืองพัทยาเปนขอบัญญัติที่เมืองพัทยาเปนผูออก ซ่ึงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 ไดกําหนดใหเมืองพัทยาสามารถออกขอบัญญัติเมืองพัทยา
ได อาทิ การจัดทํางบประมาณรายจายของเมืองพัทยาใหทําเปนขอบัญญัติเมืองพัทยา 14 หรือเมื่อมี
กฎหมายบัญญัติใหเมืองพัทยามีอํานาจตราขอบัญญัติเมืองพัทยาได15

  นอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มี อํานาจในการออกขอบัญญัติที่มี        
การเรียกชื่อและรูปแบบตางๆ กัน ทั้งในแงของปริมาณของภารกิจงาน และในแงความหลากหลายของ
กฎหมายอันเปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินก็ตาม แตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน เมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของขอบัญญัตินั้นๆ ก็มีขอบัญญัติ
ทองถ่ินอื่น ๆ ที่อาจกลาวถึงไดแก ขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะเปนอํานาจทั่วไปซึ่งจะเปนเครื่องมือท่ีใช

                                                 
9 มาตรา 62 ทวิ และมาตรา 62 ตรี แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
10 มาตรา 64 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
11 มาตรา 71 และมาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 
12  มาตรา 97 (4) และมาตรา 103 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
13 มาตรา 97 (2) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
14 มาตรา 70 (5) และมาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2542 
15 มาตรา 70 (2) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2542           
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ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะที่โอนภาระหนาที่ อันเกี่ยวกับทองถ่ินนั้นๆ โดยเฉพาะ           
โดยเปนไปเพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนภายในทองถ่ินของตนเองได นอกจากนี้
ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไปจะตองเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กําหนดใหมีการดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะ ในลักษณะกิจการที่ใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินนั้น เชน การกําจัดขยะมูลฝอย     
การจัดใหมีการบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา ทางระบายน้ํา การจัดการศึกษาชั้นตน ตลาด ทาเทียบเรือ      
การฌาปนกิจ การจัดหาน้ําสะอาด และการบํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และ
วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
  ขอบัญญัติทองถ่ินอีกลักษณะหนึ่งไดแก ขอบัญญัติทองถ่ินที่เกิดจากกรณีที่มีเหตุ
ฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมีแตไมสามารถเรียกประชุมไดทันทวงที พระราชบัญญัติ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางรูปแบบใหสามารถออก
ขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราวได องคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล กรุงเทพมหานคร 
  โดยปกติแลวพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดให  
สภาทองถ่ินเปนผูดําเนินการออกเทานั้น แตหากในกรณีมีเหตุฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมี
แตไมสามารถเรียกประชุมไดทันทวงทีผูบริหารหรือคณะผูบริหารสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ช่ัวคราวขึ้นใชบังคับได 
  สํ าหรับอํานาจในการออกขอบัญญัติทอง ถ่ินนั้น  ในรัฐธรรมนูญแห ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ิน       
และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน โดยเฉพาะ
สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง 
  เมื่อสมาชิกสภาทองถ่ินไดรับการเลือกตั้งมาจากประชาชนภายในทองถ่ิน 
นอกจากจะมีหนาที่ควบคุมคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินในเชิงนโยบาย การควบคุมการ
ปฏิบัติหนาที่ของคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินแลว ยังมีหนาที่สําคัญในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินขึ้นใชบังคับภายในทองถ่ินของตน ซ่ึงอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินนี้ถือเปนหัวใจของ  
การปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงในการออกขอบัญญัติทองถ่ินจะเริ่มจากการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน   
โดยผูมีอํานาจและสิทธิที่จะเสนอซึ่งจะเปน สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 
พุทธศักราช 2542 เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาทองถ่ินโดยการพิจารณาก็จะมีอยูดวยกันสามวาระ 
ไดแก วาระแรกเปนขั้นรับหลักการ วาระที่สองเปนขั้นพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินรายมาตรา วาระที่
สามเปนขั้นพิจารณาลงมติวาจะใหความเห็นชอบในรางขอบัญญัติหรือไม หากที่ประชุมสภาทองถ่ินมมีติ
ไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวก็ตกไปแตหากที่ประชุมสภาทองถ่ินใหความเห็นชอบ
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แลว รางขอบัญญัติดังกลาวก็จะตองไปผานกระบวนการใหความเห็นชอบจากองคกรผูมีอํานาจเพื่อ
ประกาศใชตอไป 

 4.2.3 ประเภทของขอบัญญัติทองถิ่นผังเมือง 
  ประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินนั้น สามารถแยกประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินได      

2 ลักษณะ โดยอาศัยเกณฑการจําแนกประเภทเกณฑองคกรและเกณฑเนื้อหา 16 กลาวคือ ในกรณีที่
พิจารณาจากเกณฑองคกรโดยใชองคกรผูมีอํานาจในการออกขอบัญญัติแลวก็จะตองพิจารณาถึง
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ เปนสําคัญถึงแมวาการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินจะอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง และพระราชบัญญัติกําหนดผูมีอํานาจออกแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ดวยก็ตามแตการ
กําหนดชื่อ รูปแบบ ผูมีอํานาจออกตลอดจนกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินจะถูกกําหนด     
ไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคปกครองสวนทองถ่ินทั้งส้ิน โดยการแบงแยกประเภทของขอบัญญัติ
ทองถ่ินตามเกณฑองคกร อาทิ ขอบัญญัติจังหวัดเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนจังหวัดเปน
ผูออก ซ่ึงตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดถึงกรณีที่องคการ
บริหารสวนจังหวัดสามารถออกขอบัญญัติจังหวัดได เทศบัญญัติเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เทศบาล        
เปนผูออก ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 ไดกําหนดถึงกรณีที่เทศบาลสามารถออก       
เทศบัญญัติได  ขอบัญญัติตําบลเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนตําบลเปนผูออก                  
ซ่ึงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 ไดกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลสามารถออกขอบังคับไดเพื่อใชบังคับในตําบลไดเทาที่ไมขัดตอกฎหมายหรืออํานาจ
หนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการนี้จะกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนดโทษปรับ
ผูฝาฝนดวยก็ไดแตมิใหกําหนดโทษปรับเกินหารอยบาท และรวมถึงการจัดงบประมาณขององคการ
บริหารสวนตําบลใหทําเปนบัญญัติตําบลดวย 

  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กรุงเทพมหานครเปนผูออก      
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 ไดกําหนดถึงกรณทีีก่รุงเทพมหานคร
สามารถออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครไดในขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดโทษผูละเมิด
ขอบัญญัติไวดวยได แตมิใหกําหนดโทษจําคุกเกินหกเดือน และหรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท 

  นอกจากนี้กฎหมายยังใหอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินอีกประเภทหนึ่ง          
ที่เรียกวาขอกําหนดกรุงเทพมหานคร และใหใชบังคับเชนขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ในระหวางที่ไมมี
สภากรุงเทพมหานคร หรือในกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนในอันจะรักษาความปลอดภัยสาธารณะ
หรือปองปดสมบัติสาธารณะและจะเรียกประชุมสภากรุงเทพมหานครใหทันทวงทีมิได ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร โดยการอนุมัติรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสามารถออกขอกําหนดดังกลาวได 

                                                 
16 สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น,หนา 512. 
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 ข อ บั ญญั ติ เ มื อ ง พั ท ย า เ ป น ข อ บั ญญั ติ ท อ ง ถ่ิ นที่ เ มื อ ง พั ท ย า เ ป น ผู อ อ ก                          
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 ไดกําหนดถึงกรณีที่เมืองพัทยาสามารถ
ออกขอบัญญัติเมืองพัทยาได  นอกจากนี้กฎหมายไดกําหนดใหตราขอบัญญัติเมืองพัทยาในอันที่จะ
กําหนดโทษจําคุกหรือโทษปรับ หรือทั้งจําและปรับผูละเมิดขอบัญญัติเมืองพัทยาไวดวยก็ได แตจะ
กําหนดโทษจําคุกเกินหกเดือน และปรับเกินหนึ่งหมื่นบาทไมได 
 สําหรับการแบงแยกประเภทของขอบัญญัติทองถ่ิน โดยอาศัยเกณฑเนื้อหาของ
ขอบัญญัติทองถ่ินเปนเกณฑในการแบงแลว ก็ยอมที่จะตองพิจารณาจากกฎหมายที่ใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ โดยอนุญาตใหองคกรปกครอง       
สวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ สามารถแสวงหาเครื่องมือท่ีเหมาะสมมาใชเพื่อการดังกลาว และเครื่องมือที่มี
ความสําคัญยิ่ง ไดแก ขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดทํา
บริการสาธารณะดานตางๆ นี้ดวยการออกขอบัญญัติทองถ่ิน นอกจากจะมีที่มาจากพระราชบัญญัติจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ตลอดจนพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องอีกดวย อันทําใหเห็น
ไดวากฎหมายที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติเพื่อดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะมีอยูมากมาย ถึงกระนั้นเมื่อพิจารณาถึงที่มาของอํานาจหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใน
การดําเนินกิจการจัดทําบริการสาธารณะแลว จะเห็นวาพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะถือวาเปนกฎหมายที่มีลักษณะสําคัญที่สุด เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะกําหนดอํานาจหนาที่ทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งสามารถดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะลักษณะใดไดบาง สวนพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 จะกําหนดอํานาจหนาที่
เฉพาะเรื่องเฉพาะกรณีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น และแมวาอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินที่สามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินจะมีอยูอยางมากมาย ทั้งในแงของปริมาณของ
ภาระงานและในแงของความหลากหลายของกฎหมายอันเปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินก็ตาม แตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ินเมื่อ
พิจารณาจากเกณฑเนื้อหาในตัวขอบัญญัติทองถ่ินตาง ๆ สามารถจําแนกออกไดเปน 3 ประเภท ไดแก 
ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไป ขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราวหรือฉุกเฉิน และขอบัญญัติทองถ่ิน
เกี่ยวกับการเงิน การคลังและการพาณิชย 

  
 



 

227 

 (1)  ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไป17

  ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไปจะเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เปนเครื่องมือ
ใชในการดําเนินการจัดทําบริการของประชาชนภายในทองถ่ินของตนเอง นอกจากนี้ขอบัญญัติทองถ่ิน
อันเปนอํานาจทั่วไปจะตองเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กําหนดใหมีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ   
ในลักษณะกิจการที่ใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินนั้น เชน การกําจัดมูลฝอย การจัดใหมีการบํารุงรักษา
ทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การจัดการศึกษาชั้นตน ตลาด ทาเทียบเรือ การฌาปนกิจ การจัดหาน้ํา
สะอาด และการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน เชน 
การกําจัดขยะมูลฝอย การจัดใหมีการบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การจัดการศึกษา
ช้ันตน ตลาด ทาเทียบเรือ การฌาปนกิจ การจัดหาน้ําสะอาด และการบํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี    
ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 

 (2) ขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราวและฉุกเฉิน 
  ในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมีแตไมสามารถเรียก

ประชุมไดทันทวงที พระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางรูปแบบใหสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาว 
ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล กรุงเทพมหานคร  

  โดยปกติแลวพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดใหสภา
ทองถ่ินเปนผูดําเนินการออกเทานั้น แตหากในกรณีมีเหตุฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมีแต
ไมสามารถเรียกประชุมไดทันทวงทีผูบริหารหรือคณะผูบริหารสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราว
ขึ้นใชบังคับได 

 (3)  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับงบประมาณ การคลัง และการพาณิชย 
  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับงบประมาณเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินออกเพื่อการจัดงบประมาณรายจายประจําปและขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงก็กําหนดรายละเอียด
และวิธีการในการจัดทําที่แตกตางกันไป นอกจากนี้ หากขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับงบประมาณรายจาย
ประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถออกทันในปงบประมาณใหม ซ่ึงองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินก็สามารถใชงบประมาณรายจายในปงบประมาณที่แลวมานั้นไปพลางกอนได 

  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการคลังเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่อนุญาตใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถมีรายไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียม และเงินรายได ซ่ึงพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 นัน้กไ็ด

                                                 
17 สิริพร มณีภัณฑ, “การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นในกรณี

เทศบาลและกรุงเทพมหานคร,”(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538) , 
หนา 28. 
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กําหนดองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดอัตราการจัดเก็บรายไดอันเกิด
จากภาษีอากร คาธรรมเนียม และเงินรายไดดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอกอน นอกจากนี้พระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถขอบัญญัติทองถ่ิน
เพื่อทําการจัดเก็บรายไดตาง ๆ  หลายรายการ 

  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการพาณิชยเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่ใหองคอํานาจ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการจัดทําในเชิงพาณิชยเพื่อสรางรายไดใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน โดยถือเปนรายไดเสริมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตหากการดําเนินการ
จัดทําเปนไปไดดวยดีก็จะสามารถสรางรายไดอยางมากใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกจิการทีถื่อ
เปนการดําเนินการจัดทําในเชิงพาณิชยเพื่อรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การดําเนิน
กิจการโรงแรม การจัดตั้งสถานี บริการน้ํามัน เปนตน ทั้งนี้ ขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวมีที่มาจาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปตางๆ  

 4.2.4 เงื่อนไขในการออกขอบัญญัติทองถิ่นวาดวยการวางผังเมือง 
  องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนองคกรกระจายอํานาจทางปกครอง ทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีสถานะทางกฎหมายเปนฝายปกครองประเภทหนึ่ง สถานะดังกลาวสงผลตอการ
กระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวา การกระทําใดๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองชอบ
ดวยกฎหมาย ดวยเหตุนี้เมื่อการออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนการกระทําที่สําคัญขององคกรปกครอง      
สวนทองถ่ิน การออกขอบัญญัติทองถ่ินจึงจะตองเปนการออกที่ชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยกําหนดเงื่อนไขในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน     
ทั้งในแงผูมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจนกระบวนการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่เหมาะสมและ
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหมีการกระจายอํานาจทางปกครองใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอยางมีประสิทธิภาพ กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 284 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน
หรือผูบริหารทองถ่ิน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน โดยเฉพาะสมาชิกสภาทองถ่ินตองมา
จากการเลือกตั้งจากประชาชนภายในทองถ่ิน นอกจากจะมีหนาที่ควบคุมคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ินในเชิงนโยบาย การควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหาร
ทองถ่ินแลว 18 ยังมีหนาที่สําคัญในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขึ้นใชบังคับภายในทองถ่ินของตน            
ซ่ึงอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินนี้ถือเปนหัวใจของการปกครองสวนทองถ่ิน 

  สําหรับในการออกขอบัญญัติทองถ่ินจะเริ่มจากการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินโดย   
ผูมีอํานาจและสิทธิที่จะเสนอซึ่งจะเปน สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 

                                                 
18 อิทธิพล ทัศนา, “อํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่น,”(วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2542). หนา 61-64. 
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พุทธศักราช 2542 เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาทองถ่ินโดยการพิจารณาก็จะมีอยูดวยกันสามวาระ 
(เชนกันกับการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายของที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรและของที่ประชุม
วุฒิสภา) ไดแก วาระแรกเปนขั้นรับหลักการ วาระที่สองเปนขั้นพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินรายมาตรา 
วาระที่สามเปนขั้นพิจารณาลงมติวาจะใหความเห็นชอบในรางขอบัญญัติหรือไม หากที่ประชุมสภา
ทองถ่ินมีมติไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวก็ตกไป แตหากที่ประชุมสภาทองถ่ินให
ความเห็นชอบแลว รางขอบัญญัติดังกลาวก็จะตองไปผานกระบวนการใหความเห็นชอบจากองคกรผูมี
อํานาจเพื่อประกาศใชตอไป อยางไรก็ตามเมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรรูปแบบการ
กระจายอํานาจทางปกครอง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะแทนองคกรฝายปกครองที่มีฐานะเปนราชการ
สวนกลางตามความเหมาะสม และตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ ภายในขอบเขตของกิจการ
และเขตพื้นที่ตามที่กฎหมายกําหนดความเปนอิสระของการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะมีขอบเขตจํากัด และวิธีการในการจํากัดขอบเขตการดําเนินภารกิจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การกํากับดูแลซึ่งเปนอํานาจที่องคกรฝายปกครองที่มีฐานะเปนราชการ
สวนกลางหรือผูแทนมีอยูเหนือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไว ฉะนั้นเมื่อกระบวนการจัดทํารางขอบัญญัติ
ทองถ่ินเปนการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงตองมีการกํากับดูแล
และใหความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลกอนจึงจะสามารถประกาศใชขอบัญญัติทองถ่ินนั้นๆ ได     
ทั้งนี้ องคกรกํากับดูแลก็จะแตกตางกันขึ้นอยูกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท 
อาทิ ขอบัญญัติจังหวัด กระบวนการในการออกขอบัญญัติจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนองคกรที่กํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความ
เห็นชอบขอบัญญัติจังหวัด เทศบัญญัติ กระบวนการในการออกเทศบัญญัติตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 และท่ีแกไขเพิ่มเติม กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนองคกรกํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความ
เห็นชอบในเทศบัญญัติ ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล กระบวนการในการออกขอบัญญัติองคการ
บริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคกรบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 
กําหนดใหนายอําเภอเปนองคกรกํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความเห็นชอบขอบัญญัติองคการบริหาร     
สวนตําบล  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร  กระบวนการในการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร               
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 กลับมิไดบัญญัติ          
ใหกรุงเทพมหานครตองขอความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลแตอยางใด ขอบัญญัติที่เมืองพัทยา 
กระบวนการในการออกขอบัญญัติเมืองพัทยา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พุทธศักราช 2542 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดชลบุรีเปนองคกรกํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความเห็นชอบ
ขอบัญญัติเมืองพัทยา 

  ดังนั้น อาจกลาวสรุปไดวาแนวทางการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจใหใช
ขอบัญญัติทองถ่ินแทนกฎกระทรวง  เฉพาะกรณีผังเมืองรวมที่ออกตามความในพระราชบัญญัติ          
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การผังเมือง พุทธศักราช 2518 มีความจําเปนที่จะตองแกไขพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทใหมีการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมจากรูปแบบของกฎกระทรวงเปนการ
ประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกเปนขอบัญญัติทองถ่ิน ทั้งนี้ ความสัมพันธ              
ที่เกี่ยวของกับขอบัญญัติทองถ่ินทุกระดับ ตั้งแตองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งสมควรเปนองคกร        
ฝายเลขานุการที่รับผิดชอบผังระดับจังหวัดที่มีพื้นที่นอกเขตผังเมืองรวม ภายใตการกํากับดูแลของ
คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและออกกฎหมายเปนประกาศจังหวัด ผังเมืองรวม ผังชุมชนหรือผัง
เฉพาะมีเทศบาล กลุมเทศบาล กลุมอบต. โดยคณะกรรมการผังเมืองระดับทองถ่ิน รับผิดชอบพื้นที่เขต
เทศบาล กลุมเทศบาล กลุมอบต.และออกกฎหมายใชบังคับเปนขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ สําหรับผัง
องคการบริหารสวนตําบลจะเปนผังเสนอแนะมีโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดและองคการบริหาร      
สวนตําบลรับผิดชอบในเขตองคการบริหารสวนตําบล 
4.3  บทวิเคราะหขอดีขอเสียของการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถิ่น 
ใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 หลักการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมือง
รวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนวิธีการที่กฎหมายมอบอํานาจใหสภาทองถ่ิน ตรากฎหมายขึ้น
โดยอาศัยอํานาจ ตามกฎหมายแมบทที่ถือวาเปนบอเกิดที่สําคัญของกฎหมายปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อ
จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความจําเปนอิสระตามสมควร ไมตองขึ้นอยูในความบังคับบัญชา
ของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตขึ้นอยูในความควบคุม เทานั้น 
 การตราขอบัญญัติทองถ่ิน หรืออาจเรียกวา การตรากฎหมายลําดับรอง เปนการตรากฎหมาย   
โดยสภาทองถ่ินตามกระบวนการที่กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายจัดตั้งทองถ่ิน หรือกฎหมายเฉพาะเรื่อง
ตางๆ ไดกําหนดไวในระบบกฎหมายไทย ขอบัญญัติทองถ่ินอาจมีช่ือแปรผันไปตามประเภทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินก็ได อาทิ กรณีขององคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร หรือพัทยา        
จะเรียกวา ขอบัญญัติ กรณีของเทศบาลเรียกวา เทศบัญญัติ และกรณีขององคการบริหารสวนตําบล 
เรียกวา ขอบังคับ เปนตน 
 สําหรับในกรณีการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ
ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้  จะเปนกรณีเฉพาะกฎหมายแมบท  ซ่ึงหมายถึง 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 จะตองมีบทบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในการที่จะสามารถตรากฎหมายลําดับรองอยางขอบัญญัติทองถิ่นไว แตในปจจุบันการที่พระราชบัญญัติ
การผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดบัญญัติใหการใชบังคับผังเมืองรวม กระทําไดเฉพาะกฎกระทรวง       
จึงไมสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจที่รัฐไดมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา โดยมีความอิสระที่จะดําเนินการตามอํานาจหนาที่ไดเอง โดยไมตองรับคําสั่ง
หรืออยูใตบังคับบัญชาตามลําดับชั้นของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจฉัยส่ังการและดําเนิน
กิจการไดดวยงบประมาณและดวยเจาหนาที่ของตนเอง ซ่ึงไมใชเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 



 

231 

ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดไมมีความอิสระเชนวานี้ หรือมีแตเพียงหนาที่เสนอขอแนะนําและให
คําปรึกษาแกราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ก็ไมถือวาเปนการกระจาย
อํานาจปกครองอยางแทจริง 
 ดังนั้น ในการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผัง
เมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน นั้น จึงมีขอดีที่จะไดพิจารณาเปน 2 สวน คือ ขอดีตอหนวยงานทาง
ปกครอง และขอดีตอประชาชน ดังนี้ 
 4.3.1  ขอดีตอหนวยงานทางปกครองที่สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางตอเนื่องและ 
มีประสิทธิภาพ 
  ในการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะทําใหเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานดานการผังเมืองขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินและจะเปนการสอดคลองกับความตองการของประชาชน ทั้งนี้จะเกิดขอดีตอหนวยงานทาง
ปกครองที่สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางตอเนื่องและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น จึงมีเหตุผลที่จะ
สนับสนุนการตราขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวโดยสามารถสรุปได ดังนี้ 
  1. หนวยงานทางปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางตอเนื่อง  
   (1) การจัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับการผังเมืองไดอยางตอเนื่องของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะทําใหผังเมืองไมขาดอายุและจะเปนการแบงเบาภาระของราชการบริหาร
สวนกลางในกิจการอันเกี่ยวกับทองถ่ินโดยเฉพาะไปไดมาก เนื่องจากในปจจุบันนี้ราชการบริหาร
สวนกลางของประเทศตางๆ มีภาระหนักอยูแลว ถาไมตัดกิจการเฉพาะทองถ่ินอันเปนกิจการเล็กๆ นอยๆ 
ออกไปจากหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางแลว ราชการบริหารสวนกลางก็จะมีภารกิจมาก และทํา
ไมไดทั่วถึงทุกทองถ่ินพรอมๆ กัน ทําใหผังเมืองขาดอายุ ฉะนั้นเมื่อมีการกระจายอํานาจปกครองและ
มอบกิจการบางอยางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับไปทําเอง การกระจายอํานาจในการตรากฎหมาย
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสมควรมอบใหทองถ่ิน
ดําเนินการเพื่อใหสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจดังกลาวจะทําใหเปนการชวยแบงเบาภาระของ
ราชการบริหารสวนกลาง ทําใหสามารถจัดทํากิจการใหญๆ เกี่ยวกับสวนรวมไดมากยิ่งขึ้น เชน การจดัทาํ
ผังประเทศ นอกจากนี้การกระจายอํานาจปกครองยังทําใหกิจการสําเร็จลุลวงไปโดยรวดเร็ว เพราะ
เจาหนาที่สวนทองถ่ินมีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเอง ไมตองเสนอขอคําสั่งจากราชการบริหาร
สวนกลางกอน 
   (2)  ขอเสนอที่มีการกําหนดระดับของผัง เมืองและประเภทขององคกร
คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ ที่มีหนาที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลผังเมืองตลอดจนการประสานงาน
ในการวางและจัดทําผังเมืองอยางชัดเจน จะทําใหการจัดทําบริการสาธารณะดานการผังเมืองของ
หนวยงานทางปกครองเปนไปอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจในการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน นั้น ถือเปนขอดีตอหนวยงาน
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ทางปกครองในทองถ่ินที่จะมีการกําหนดระดับและประเภทผูที่มีหนาที่รับผิดชอบ ตลอดจนการ
ประสานงานในการวางและจัดทําผังเมืองอยางชัดเจนเชนเดียวกัน อาทิ การจัดทําผังจังหวัดและผังเมือง
รวมซึ่งเปนผังระดับจังหวัดและระดับเมืองจะมีคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน
กํากับดูแล ผังภาค เปนผังระดับภาค มีคณะกรรมการผังเมืองระดับภาคกํากับดูแล และผังประเทศมี
คณะกรรมการผังเมืองระดับชาติกํากับดูแล ซ่ึงจะเปนการแบงหนาที่รับผิดชอบกันอยางชัดเจนและจะทํา
ใหมีการจัดทําบริการสาธารณะอยางตอเนื่องยิ่งขึ้น 
                                         (3) ทําใหเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเรื่องการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน
ตามที่ไดกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญบรรลุตามวัตถุประสงค  
  2. หนวยงานทางปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ 
   (1) ทําใหมีการสนองตอบตอความตองการเฉพาะของทองถ่ินดีขึ้น เนื่องจากใน
การจัดทําบริการสาธารณะบางอยางที่เกิดจากการวางและจัดทําผังตลอดจนการออกเปนขอบัญญัติ
ทองถ่ินโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการเองทุกกระบวนการ จะทําใหเกิดประสิทธิภาพ
ในทางปฏิบัติ และเปนไปตามความตองการของทองถ่ินเองเพราะการจัดทําบริการสาธารณะที่ไมเกีย่วกบั
สวนไดเสียของประเทศโดยสวนรวม แตเกี่ยวกับสวนไดเสียเฉพาะทองถ่ิน อาทิ การจัดทําถนนโครงการ
ตามผังเมืองรวมภายในเขตทองถ่ิน ถาไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําเองก็จะเปนผลดีกวาที่
ราชการบริหารสวนกลางจะจัดทําเสียเองท้ังหมด เพราะประชาชนในแตละทองถ่ินยอมรูความตองการ
ของตนดีวาตนตองการอะไรมากที่สุด นอกจากนี้กิจการอันเกี่ยวกับความเปนอยูทองถ่ินแตละแหงนั้น
ยอมไมอาจที่จะวางระเบียบปฏิบัติเหมือนกันหมดทั้งประเทศได เพราะสภาพความจําเปนของแตละ
ทองถ่ินและสภาพของภูมิประเทศยอมแตกตางกัน ถาใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําเองก็จะไดผลตรง
กับสภาพความจําเปนดีขึ้น 
   (2) การตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับผังเมือง ถือวาเปนการกําหนดกลไกเพื่อ
ควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งในสวนที่เปนมาตรการที่ใหทองถ่ิน      
มีอํานาจควบคุมและตรวจตราการปฏิบัติตามผังเมือง และมาตรการในการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของ
บุคลากรภาครัฐเองใหเปนไปตามกฎหมายการผังเมือง  
   (3) การตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับผังเมืองกําหนดมาตรการควบคุมการปฏิบัติ
ตามผังเมืองโดยการใหการดําเนินการใดๆที่เกี่ยวกับการผังเมือง ไมวาจะเปนการปลูกสราง การติดตั้ง 
การเปลี่ยนแปลงแกไขสิ่งปลูกสรางหรือส่ิงติดตั้ง ตลอดจนการรื้อถอนจะตองไดรับการอนุญาตจาก
เจาหนาที่ระดับทองถ่ินที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบดานการผังเมือง หรือในบางกรณีจากเจาหนาที่ของรัฐ
สวนกลางที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบดานการอนุรักษ ในกรณีที่การออกใบอนุญาตเกี่ยวของกับ          
การอนุรักษทางประวัติศาสตรและสถาปตยกรรม นอกจากนี้การดําเนินการใดๆ โดยไมไดรับอนุญาต
หรือไมเปนไปตามที่ไดรับอนุญาต ตลอดจนการฝาฝนคําสั่งพนักงานเจาหนาที่หรือการขัดขวางการ
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ปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ อาจถือเปนความผิดอาญาซึ่งมีโทษปรับ เชน กรณีไมไดรับอนุญาต
หรือไมเปนไปตามที่รับอนุญาต ตองเสียคาปรับโดยคิดเปนตารางเมตรที่มีการฝาฝน 
    ในทางตรงกันขามหากกฎหมายไดกําหนดมาตรการควบคุมการปฏิบัติหนาที่
ของพนักงานเจาหนาที่เพื่อใหพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติและใชอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย
อยางเครงครัดโดยในบางกรณีรัฐสามารถตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของทองถ่ินในการดําเนินงานดาน
การผังเมืองได นอกจากนี้ พนักงานเจาหนาที่ภาครัฐไมวาจะเปนสวนกลางหรือทองถ่ินจะตองรับผิดทาง
ปกครองจากการกระทําที่ถือวาเปนการละเวนปฏิบัติหนาที่ของตน หรือ การใชอํานาจหนาที่ของตนโดย
มิชอบดวย 
   (4) ในการวางผังเมืองรวม  ซ่ึงเปนผังระดับเมืองหรือทองถ่ินจะเปนผังที่
ตอบสนองความตองการ และเหมาะสมของแตละพื้นที่ โดยคนของพื้นที่อยางแทจริง โดยสวนกลางจะ
ไมแทรกแซงในกระบวนการวางและจัดทําผังเมืองระดับทองถ่ิน แตทั้งนี้มิไดหมายความวาทองถ่ินจะ
จัดทําผังเมืองไดโดยอําเภอใจ ที่เปนเชนนี้ เพราะเหตุวารัฐสามารถควบคุมผังเมืองไดโดยใชกลไกของ
กฎหมายผังเมืองที่กําหนดไววา การวางและการจัดทําผังเมืองทุกประเภทตองเคารพตอกฎเกณฑที่เปน
หลักการทั่วไปดานการผังเมือง นอกจากนี้แลวยังมีกลไกทางปกครองโดยที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจ
ผูวาราชการจังหวัดสามารถตรวจสอบความเหมาะสมของการวางและจัดทําผังเมืองวาสอดคลองกับ
หลักการทั่วไปดานการผังเมืองและ/หรือนโยบาย  หรือโครงการเพื่อประโยชนของชาติหรือไม 
นอกจากนี้ยังมีกระบวนการเพื่อเพิกถอนการออกผังเมือง ซ่ึงถือเปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่งได
โดยการรองตอศาลปกครอง 
 4.3.2 ขอดีตอประชาชนในทองถิ่นไดเขามามีบทบาทการมีสวนรวมการตราขอบัญญัติ
ทองถิ่นและทําใหไมเกิดผลกระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนท่ีดิน 
  การที่ประชาชนในทองถ่ินไดเขามามีบทบาทในการมีสวนรวมในการตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินจะทําใหปญหาที่เกิดโดยภาพรวมไดรับการแกไข อาทิ ปญหาดานการรองเรียนเกี่ยวกับ           
การกระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนที่ดิน ปญหาความไมเขาใจในกระบวนการจัดทําผัง
เมือง เปนตน ดังจะไดสรุปขอดีตอประชาชนในทองถ่ินที่ไดเขามามีบทบาทในการมีสวนรวมการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินและจะไมทําใหเกิดผลกระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนที่ดินได  ดังนี้ 
  1. บทบาทการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน 
   การกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะทําใหประชาชนในทองถ่ินมีความสนใจในการวาง และจัดทําผังเมือง และเขามา
มีบทบาทในการมีสวนในทุกขั้นตอนมากยิ่งขึ้น เพราะการกระจายอํานาจในการตราขอบัญญัติเปนการ
มอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินไดเรียนรู และเปนการปองกันสิทธิเสรีภาพของตนเองในดานการใช
ประโยชนที่ดิน นอกจากนี้จะทําใหประชาชนเกิดความรับผิดชอบในกิจการของทองถ่ิน ซ่ึงส่ิงจําเปน
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สําหรับประเทศที่ปกครองตามระบอบประชาธิปไตยเทากับเปนการฝกประชาชนในทองถ่ินใหรูจัก
ปกครองตนเองอันเปนผลใหรูจักปกครองประเทศในขั้นตอไป 
  2. การกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดิน 
   เมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ       
ผังเมืองรวมได อยางยืดหยุนจะทําใหการพัฒนาพื้นที่ไมหยุดนิ่ง ผังเมืองไมขาดอายุและทําใหไมเกิดการ
กระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนที่ดิน การวางแผนการใชประโยชนที่ดินไมกอใหเกิด
ปญหาโดยเฉพาะเรื่องมีความเปนระเบียบเรียบรอย ซ่ึงจะทําใหไมเกิดความขัดแยงการใชที่ดิน              
ไมกอใหเกิดปญหาของเมืองตามมา กลาวคือ ปญหาดานการสิ้นเปลืองทรัพยากรจราจร ชุมชนแออัด 
และการจัดสรรทรัพยากร และการบริหารทางสังคมไมทั่วถึง ซ่ึงจะเกิดเปนวงจรที่ตอเนื่องตอปญหา
เศรษฐกิจ และปญหาสังคมจะหมดไป ทําใหประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
  3. กลไกที่สนับสนุนเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได 
   ขอบัญญัติทองถ่ินเปนกลไกที่มีลักษณะสนับสนุนและเอื้อตอการพัฒนาเนื่องจาก
หากใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองตลอดจนสามารถตราเปนขอบัญญัติ
ทองถ่ินได นั้น จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถนําผังเมืองไปปฏิบัติไดอยางเปนรูปธรรม  
ในอนาคตได อาทิ การกําหนดภาษีทองถ่ิน และการจัดเก็บรายไดอ่ืนๆ ใหสอดคลองกับขอบัญญัติ
ทองถ่ิน การกําหนดโครงการรูปแบบตางๆ เพื่อการพัฒนาชุมชนเมืองทําใหสงผลดีตอสภาพเศรษฐกิจ
การลงทุนของประชาชนดีขึ้น นอกจากนี้ยังสามารถกําหนดกลไกใหภาครัฐสามารถไดที่ดินมาเพื่อใช
ประโยชนในการผังเมืองได เชน การเวนคืนเพื่อประโยชนสาธารณะ และการบังคับขาย เปนตน ซ่ึงการ
ใชสิทธิดังกลาวตองอยูภายใตเงื่อนไขของกฎหมายที่เครงครัดอยางมากและตองผานกระบวนการประชา
พิจารณเสมอ เพื่อเปนหลักประกันวามาตรการดังกลาวเปนมาตรการสุดทายที่ไมสามารถหลีกเลี่ยงได 
และจะใชไปเพื่อสาธารณะประโยชนอยางแทจริงซึ่งประชาชนผูที่ถูกกระทบจะไดรับการชดใชเยียวยาที่
เหมาะสมและเปนธรรมโดยคํานึงถึงความเสียหายที่แทจริง เปนการไดรับประโยชนทั้งประชาชนและ
ภาครัฐ 
  4. การรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนในทองถ่ิน 
   การกระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการวางระบบฐานขอมูลดานการ
ผังเมืองซึ่งจะเปนประโยชนสําหรับประชาชนในทองถ่ินสําหรับการรับรูขอมูลขาวสารดานการผังเมือง
ของราชการไดดียิ่งขึ้น ทั้งนี้ ประชาชนในทองถ่ินจะสามารถตรวจสอบการปฏิบัติใหเปนไปตาม          
ผังเมืองรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหเกิดการรักษาทรัพยากรและสิ่งแวดลอมตลอดจนเกิดการ
พัฒนาทองถ่ินอยางยั่งยืน 
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 4.3.3 ขอเสียตอหนวยงานทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญท่ียังไมมี 
ความพรอมดานบุคลากรและเทคนิคทางวิชาการ 
 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรากฎหมายขอบัญญัติ
ทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหเกิดความสมบูรณแบบตาม
ลักษณะที่แทจริงและสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจการปกครองนั้น อาจทําใหเกิดความสําคัญผิด
เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ โดยอาจถูกตีความวาเปนการมอบอํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกกฎหมายใชบังคับไดตลอดทั้งประเทศหรือทองถ่ินจะมีอํานาจที่
จะตั้งศาลของตนเองได กรณีดังกลาวมิไดเปนเชนนั้น แตกรณีดังกลาวเปนเพียงการกระจายอํานาจการ
ตราขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงทองถ่ินมิไดรับมอบหมายไปทั้งหมดเนื่องจากที่มาของกฎหมายปกครอง
ทองถ่ินอาจมีบริบทที่แตกตางกันทําใหบทกฎหมายตางๆ มีฐานะไมเทาเทียมกันเพราะออกโดยอาศัย
อํานาจตางกันหรือออกในกรณีตางกัน ซ่ึงกฎหมายอาจออกโดยฝายนิติบัญญัติ ฝ

                                                

ายบริหาร หรือ           
ฝายปกครองก็ได ตามอํานาจที่แตละฝายไดรับมอบหมายภายใตรัฐธรรมนูญ 
 สําหรับในกรณีการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครอง   
สวนทองถ่ินเปนกรณีที่กฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา  284        
ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาทองถ่ินเปนผูมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน  
จะเริ่มจากการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินโดยผูมีอํานาจและสิทธิที่จะเสนอซึ่งจะเปนสมาชิกสภาทองถ่ิน 
หรือคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาทองถ่ินโดยการ
พิจารณาก็จะมีอยูดวยกันสามวาระ (เชนกันกับการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายของที่ประชุมสภา
ผูแทนราษฎรและของที่ประชุมวุฒิสภา) ไดแก วาระแรกเปนวาระขั้นรับหลักการ วาระที่สองเปน         
ขั้นพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินรายมาตรา วาระที่สามเปนขั้นพิจารณาลงมติวาจะใหความเห็นชอบ   
ในรางขอบัญญัติหรือไม หากที่ประชุมสภาทองถ่ินมีมติไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติทองถ่ิน
ดังกลาวก็ตกไป แตหากที่ประชุมสภาทองถ่ินใหความเห็นชอบแลว รางขอบัญญัติดังกลาวก็จะตองไป
ผานกระบวนการใหความเห็นชอบจากองคกรผูมีอํานาจเพื่อประกาศใชตอไป19

 แมวาแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรากฎหมาย
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาจจะมีขอดีหลายประการ
ดังที่ไดกลาวไวแลว  อยางไรก็ตามขอเสียตอหนวยงานทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สวนใหญที่ยังไมมีความพรอมดานบุคลากรและเทคนิคทางวิชาการ ดังจะไดอธิบาย ดังนี้ 
 (1) ถากระจายอํานาจมากเกินไปอาจเปนอันตรายตอเอกภาพในการปกครองประเทศ
ไดกลาวคือ การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินนั้น ถาขยายอํานาจใหแกทองถ่ินมากเกินไป อาจเปนการ

 
19 เรื่องเดียวกัน 
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ทําลายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงของประเทศได เพราะทําใหเกิดการแกงแยงแขงดีระหวาง
ทองถ่ินตาง ๆ และไมมีการประสานงานกันเพียงพอ ทําใหเกิดความแตกแยกในการปกครองทองถ่ินตาง 
ๆ ฉะนั้นจึงตองมีการควบคุมดูแลอยางใกลชิดโดยราชการบริหารสวนกลางเพื่อรักษาเอกภาพในการ
ปกครองประเทศไวเปนสวนรวม 
 (2) การเตรียมความพรอมของบุคลากรองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการพัฒนา
ระบบงานตาง ๆ ไมเทาเทียมกัน อาทิ ผูบริหารทองถ่ินจะใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจในการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางกัน เจาหนาที่ของทองถ่ิน 
ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับการผังเมืองไมเพียงพอและมีศักยภาพในการทํางานที่แตกตางกัน ซ่ึงหากการ
เตรียมความพรอมของบุคลากรไมสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจทางปกครองก็จะทําใหมี
อุปสรรคในการดําเนินงานได 
 (3) เกิดความสับสนและความเขาใจที่ไมตรงกันระหวางภาคราชการและภาค
ประชาชน กลาวคือ อุปสรรคของการดําเนินงานที่จะเปนจุดออนและขอเสียตอหนวยงานทางปกครองก็
คือ การเกิดภาวะของความเขาใจที่ไมตรงกันในเรื่องการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใช
บังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนเรื่องสําคัญที่จะตองสรางความเขาใจที่ถูกตองใน
แนวทางเดียวกัน 
 (4) ถาประชาชนไมมีสวนรวมในกระบวนการจัดทําผังเมืองรวม การกําหนดแผนงาน 
โครงการ งบประมาณ ตลอดจนการตรวจสอบการพัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองตั้งแตเริ่มแรก จะทําให
การจัดทําผังเมืองรวมขาดประสิทธิภาพ ไมเปนไปตามหลักวิชาการดานการผังเมืองและไมเปนไปตาม
ความตองการของประชาชนในทองถ่ิน ทั้งนี้ การจัดทําและการพัฒนาผังเมืองรวมอาจถูกแทรกแซงและ
สนองตอบตอความตองการของผูมีอิทธิพลในทองถ่ินหรือเปนชองทางในการที่เจาหนาที่ของรัฐเกิดการ
ทุจริตในการปฏิบัติหนาที่ 
 4.3.4  ขอเสียตอประชาชนในทองถิ่นท่ีมุงใหความสําคัญกับประโยชนสวนตนหรือประโยชน
ของทองถิ่นของตนเองสําคัญกวาประโยชนสวนรวมของประเทศ 
  การพิจารณาขอเสียตอประชาชนในทองถ่ินเมื่อมีการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจ
ในการตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลว       
มีขอพิจารณาที่เกี่ยวของกรณีประชาชนนั้นอาจมุงใหความสําคัญกับประโยชนสวนตนหรือประโยชน
ของทองถ่ินของตนเองสําคัญกวาประโยชนสวนรวมของประเทศมากกวาเพียงใด สามารถสรุปได ดังนี้ 
  (1) เมื่อมีการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการ
ใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว อาจจะทําใหประชาชนในทองถ่ินรวมถึง
ประชาชนผูมีสวนไดเสียมองเห็นประโยชนสวนตนหรือประโยชนของทองถ่ินของตนสําคัญกวา
ประโยชนสวนรวมของประเทศ ทั้งนี้เพราะวาเมื่อประชาชนมีสวนในการปกครองทองถ่ินมากขึ้น          
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ก็มุงแตจะทําประโยชนใหแกตนและทองถ่ินของตนฝายเดียวจนกระทั่งบางครั้งมิไดนึกถึงประโยชน
สวนรวมของประเทศ 
  (2) ในการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมทั้งขั้นตอนในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน 
ประชาชนในทองถ่ินสมควรจะตองมีสวนรวมในกระบวนการทุกขั้นตอนมิใชเปนเพียงการกระทําผาน
เฉพาะผูนําชุมชนหรือการแตงตั้งคณะกรรมการเทานั้น ซ่ึงหากไมไดใหความสําคัญกับการที่ให
ประชาชนทั่วไป หรือประชาชนผูมีสวนไดเสียไดเขามามีสวนรวมอยางแทจริงจะทําใหเกิดกระทบสิทธิ
เสรีภาพตอประชาชนในดานการใชประโยชนที่ดินได 



บทท่ี 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 
โดยที่ การผังเมือง (City And Town Planning) เปนบริการสาธารณะและจัดเปนภารกิจของรัฐ

(Function of State) ที่เรียกวา ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function of State) ซ่ึงในประเทศตางๆ จํานวน
มากทั่วโลก มีการจัดทําผังเมืองในหลายระดับตามลักษณะของเขตการปกครอง ไดแก ระดับภาค ระดับ
จังหวัด และระดับทองถ่ิน โดยในการวางผังเมืองระดับทองถ่ินนั้นไดมีการมอบหมายภารกิจดานการวาง
ผังเมืองซึ่งดําเนินการในพื้นที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) ไปใหองคการ
ปกครองทองถ่ินในเขตนั้น เปนผูดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับดวยขอบัญญัติที่ออกโดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น ในการมอบหมายการจัดทําบริการสาธารณะดานการวางผังเมืองซ่ึงดําเนินการ
ในพื้นที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ินจะเห็นวาการกระจายอํานาจ (Decentralization) ดานการวาง  
ผังเมืองไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดดําเนินการควบคูไปกับการมอบอํานาจในการออกกฎหมาย
ลําดับ (Delegated Of Legislation) เพื่อประกาศใชบังคับผังเมืองในเขตองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น 
ซ่ึงจะทําใหการวางผังเมืองในเขตองคการปกครองสวนทองถ่ินและการใชับังคับผังเมืองเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง  

ตอมา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดแนวนโยบายพื้นฐานของ
รัฐเรื่อง การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยรัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ิน
พึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้นและ
พัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง โดยใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจ ซ่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญในเรื่อง การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง รวมทั้งไดกําหนดไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว โดยในวาระเริ่มแรกให
ดําเนินการตรากฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องดังกลาวใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด นอกจากนี้ยังไดมี
การตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พุทธศักราช 2542 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองที่เกี่ยวของกับ การผังเมือง โดยกําหนดวาใน
การดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวใน
ลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง 
หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน และคณะกรรมการพิจารณา
เห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการ
แกไขกฎหมายดังกลาวตอไปได   
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ในปจจุบันพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง        
สวนทองถ่ินพุทธศักราช 2542 แผนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 1) 
พุทธศักราช 2544 และแผนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช
2551 ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ยังไดกําหนดใหรัฐตองกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองไดมากขึ้นและ
สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยปรับลด
บทบาทภารกิจและลดการกํากับดูแลของสวนราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค
และเพิ่มบทบาทใหทองถ่ินเขาดําเนินการแทน  ทั้งนี้ ในการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง            
สวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินพุทธศักราช 2542 ตามที่รัฐบาลมีนโยบายใหราชการสวนกลางดําเนินการถายโอนภารกิจ
ไปสูทองถ่ินงานวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนภารกิจหนาที่ทองถ่ินที่จะตองรับไปดําเนินการ               
แตเนื่องจากงานผังเมืองเปนงานที่ใชเทคนิควิชาการชั้นสูง เพราะมีความเกี่ยวของกับหลักวิชาการผังเมือง 
ซ่ึงเปนทั้งศาสตรและศิลปโดยมีพื้นฐานวิชาหลากหลายสาขาทั้งดานสังคมศาสตรและวิทยาศาสตร
ตลอดจนการวางและจัดทําผังเมืองรวมเพื่อใชบังคับเปนกฎกระทรวงเปนการปฏิบัติตามขั้นตอนที่ระบุไว
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518ซ่ึงมีสภาพปญหาการดําเนินการตามกระบวนการและ
ขั้นตอนการจัดทําผังเมืองโดยเฉพาะขั้นตอนของการออกกฎกระทรวงตามที่ไดกลาวไปแลวนั้น ในการ
ถายโอนภารกิจดังกลาวคณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับแผนกระจายอํานาจจึงไดพิจารณาใหขยายอายุ
การถายโอนจากเดิมในป 2546 – 2557 เปนการถายโอนในชวง 10 ป โดยเริ่มตั้งแตปงบประมาณ 2546 
เปนตนไป 
 สําหรับในสวนของการผังเมืองของประเทศไทยไดดําเนินการมานับตั้งแตพระราชบัญญัติการผัง
เมืองและชนบท พุทธศักราช 2595 และไดปรับปรุงมาเปนพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ซ่ึงไดใชบังคับมาจนถึงปจจุบันรวมเปนเวลา 56 ปแลว อยางไรก็ตามภายใตสภาวะแวดลอมทางเศรษฐกิจ 
สังคม และกายภาพที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะนโยบายการถายโอนภารกิจการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางสูทองถ่ิน และการสนับสนุนการมีสวนรวมของทุกภาคสวนทําใหมีความจําเปนตอง
ปรับปรุงขอกฎหมายโดยเฉพาะกฎกระทรวงผังเมือง เพื่อใหสอดคลองตามพระราชบัญญัติการกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ไปสูการพัฒนาที่เพียงพอและยั่งยืน      
แตเนื่องจากตั้งแตป 2542 จนถึงปจจุบันกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการตามแผนการถายโอน
ภารกิจการผังเมืองไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั่วประเทศ จํานวน 164 ผังเทานั้น คิดเปนรอยละ 40 
ของแผนการถายโอนทั้งหมด ทั้งนี้ สืบเนื่องจากการถายโอนการผังเมืองมีขอจํากัดหลายประการ อาทิ 
เชน การผังเมืองเปนเรื่องเทคนิคทางวิชาการ มีขั้นตอนการปฏิบัติที่ยุงยากและซับซอน โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งขั้นตอนในการออกกฎหมายใชบังคับผังเมืองรวม โดยกฎกระทรวงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมาก 
เนื่องจากจะตองผานการเห็นชอบของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงใชระยะเวลายาวนานมีผลทําให
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กฎกระทรวงหมดอายุ อันเปนเหตุใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ิน และถาหากใน
อนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีการวางผังเมืองรวมครอบคลุมทั่วประเทศแลวจะกอใหเกิด
ความยุงยากในการออกกฎกระทรวงบังคับใชมากเพียงใด  ดังนั้นแนวทางที่เหมาะสมและสอดคลองกับ
นโยบายการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาครัฐจะตองปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พุทธศักราช 2518 ใหองคกรปกครองทองถ่ินทุกระดับสามารถออกกฎหมายในอํานาจหนาที่
ของทองถ่ินมาบังคับใชแทนกฎกระทรวงผังเมืองรวมตอไป 

ในการศึกษาลักษณะสําคัญขององคประกอบระบบการผังเมืองของประเทศ สหรัฐอเมริกา 
สหราชอาณาจักรและฝรั่งเศส อาจสรุปไดวาประเทศสหรัฐอเมริกามีองคประกอบหลักของระบบผังเมือง 
ไดแก  ระบบการบริหารการปกครอง  กระบวนการวางผังเมืองและกฎหมายที่ เกี่ยวของแตละ
องคประกอบมีลักษณะที่สําคัญ ดังนี้ 
 ระบบการบริหารปกครอง สหรัฐอเมริกาเปนการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federation)            
ซ่ึงหมายถึงรูปแบบการปกครองที่มี 2 ระดับ คือ ระดับชาติและระดับมลรัฐ มีการใชอธิปไตยทั้งสอง
ระดับนี้ โดยแบงออกเปน 3 ฝาย ไดแก นิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ และมีการกําหนดอํานาจหนาที่
ของแตละระดับอยางชัดเจน รัฐธรรมนูญของประเทศจะกําหนดใหรัฐบาลกลางมีอํานาจเฉพาะ ไดแก 
ดานการเงิน การตางประเทศและการทหาร รัฐบาลของมลรัฐจะทําหนาที่ในการทะนุบํารุงสงเสริม
เศรษฐกิจ สังคมและความเปนอยูของประชาชนใหเจริญ จัดทําบริการสาธารณรัฐตางๆ ในสวนที่ทั้งสอง
รัฐบาลมีอํานาจรวมกัน ไดแก การเก็บภาษี การจัดตั้งศาล (ของแตละระดับ) การลมลางกฎหมายของ   
ฝายใดฝายหนึ่งจะกระทํามิได มลรัฐเปนหนวยการปกครองที่สําคัญแตละมลรัฐ โดยจะมีธรรมนูญ       
การปกครองของรัฐเอง  จึงไม เปนแบบอยางเดียวกันทั้งประเทศ  การเกิดของแตละมลรัฐจะมี
ประวัติศาสตรความเปนมาที่แตกตางกัน สถานะทางเศรษฐกิจ จํานวนประชากร ลักษณะทางสังคมก็มี
ความแตกตางกันการรักษาสิทธิและเสรีภาพเปนเรื่องที่ประชาชนใหความสําคัญอยางมากแตจะรัฐจึงมี
กฎหมายขอบังคับ ขอกําหนดตาง ๆ ซ่ึงไดรับอิทธิพลจากจิตสํานึกทางการเมืองของประชาชนในรัฐ 
ภายใตมลรัฐ 50 รัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาประกอบดวยหนวยการปกครองทองถ่ินยอยๆ ถึง 8 หมื่น
กวาหนวยและมีช่ือเรียกแตกตางกัน แบงหนวยการปกครองทองถ่ินเปน 2 กลุม คือ หนวยปกครอง
ทองถ่ินที่ตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่แบงเบาภารกิจของมลรัฐ ไดแก Country , Township , Special District , 
Town และหนวยการปกครองทองถ่ินตั้งขึ้นเพื่อดูแลและจัดทําบริการใหประชาชนในทองถ่ิน ไดแก 
City,Town,Village, Borough องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญของ    
มลรัฐที่มอบอํานาจให 
 การผังเมืองถือวาเปนอํานาจหนาที่ของรัฐบาลทองถ่ินโดยตรงเนื่องจากการผังเมืองเปนเรื่องของ
ชุมชนที่ชาวเมืองจะเปนผูตัดสินใจและประเทศก็มีพื้นที่กวางใหญเกินกวารัฐบาลกลางจะทําหนาที่นี้ใน
ระดับประเทศ หนวยงานระดับประเทศที่มีสวนเกี่ยวของกับการผังเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกาไดแก 
Department of Housing and Urban Development – HUD โดยทําหนาที่สนับสนุนทองถ่ินใหพัฒนา
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ชุมชนใหนาอยูอาศัย รวมทั้งชวยเหลืองบประมาณการจัดสถานที่อยูอาศัยใหคนจนและผูดอยโอกาสใน
ระดับมลรัฐ ทุกมลรัฐมีหนวยงานระดับมลรัฐทําหนาที่ในการกํากับดูแลการพัฒนาชุมชนเมืองของ
รัฐบาลทองถ่ินและการบริหารเงินชวยเหลือชุมชนจากรัฐบาลกลาง นอกจากนี้ ยังทําหนาที่วิชาการและ
เทคโนโลยีในการทําแผนและผังเมืองหรือชวยเหลือทองถ่ินในการจัดทําแผนและผังเมือง ในระดับเคารตี้
ทุกเคารตี้ที่ทําหนาที่ในการวางและสงเสริมการเติบโตและพัฒนาเคารตี้ใหเปนระเบียบและสราง
ส่ิงแวดลอมใหนาอยูสําหรับธุรกิจการคาและประชาชน นอกจากนี้ยังเปนผูบังคับใชกฎหมายควบคุม
อาคาร การกําหนดผานและทบทวนแผนพัฒนาเคารตี้และการใหขอมูลวางแผนและผังแกทองถ่ิน          
ในระดับเมืองมีหนวยงานระดับเมืองทําหนาที่วางแผนพัฒนาชุมชนรวมทั้งยังชุมชน เพื่อสรางคุณภาพ
ชีวิตที่ดีแกประชาชนและเปนผูบังคับใชกฎหมายกอสรางควบคุมอาคารและการกําหนดผานภายในเมือง 

กระบวนการวางแผนและผังของประเทศสหรัฐอเมริกาไดแกการวางแผนและยังเปนของคูกัน
ตองมีแผนกอน จึงมีผังซึ่งจัดทําโดยหนวยงานเดียวกันและเปนหนวยงานที่ทําผังไปปฏิบัติดวย สามารถ
กลาวไดวาการวางแผนและผังเปนเรื่องสําคัญตอชีวิตของชาวอเมริกันและทุกคนก็ใหความสําคัญตอ   
การวางแผนและผังในทุกระดับ ตั้งแตมลรัฐ ภาคเมือง กระบวนการวางแผนและผังแยกไดดังนี้ ลักษณะ
ของแผนจะเปนแผนครอบคลุม (Comprehensive Plan) หลาย ๆ สาขาที่เกี่ยวของกับการพัฒนาเมือง       
ทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และกายภาพในระดับมลรัฐและภาคไดนําแนวความคิดเกี่ยวกับ Smart 
Growth มาใชในการกําหนดนโยบายพัฒนาเมืองทั้งมลรัฐดวย องคประกอบของแผนและผัง แผนจะ
ครอบคลุมเรื่องของสิ่งแวดลอมการใชประโยชนที่ดินและการคมนาคมขนสงเปนส่ิงสําคัญ ขั้นตอนใน
การวางแผนและผังจะเริ่มดวยการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลสภาพปจจุบันของพื้นที่ในเรื่องของ
องคประกอบที่ตองทํามาพิจารณาและคาดการณในอนาคต  โดยจะตองมีการกําหนดวิสัยทัศน              
และเปาหมายตลอดจนนโยบายการพัฒนาองคประกอบตางๆ การบริหารแผนและผังทุกระดับของการ
วางแผนและผังในประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีหนวยงานที่ รับผิดชอบตอแผนและผังโดยตรงมี
คณะกรรมการรับผิดชอบในการวางแผนและผังโดยเฉพาะการทําแผนและผังไปปฏิบัติ เมื่อมีการ
วางแผนและผังออกมาแลวหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองดูแลใหมีการปฏิบัติตามแผนและผัง โดยใช
มาตรการทั้งการพัฒนาและการควบคุม สําหรับการติดตามและประเมินผลแผนและผังเปนขั้นตอนที่
สําคัญและจําเปนที่จะทําใหกระบวนการวางแผนและผังเปนพลวัต (Dynamic)  
 กฎหมายที่เกี่ยวของในประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมายที่เกี่ยวของกับผังเมืองไดแก มีการมอบ
อํานาจจากรัฐบาลมลรัฐใหกับรัฐบาลทองถ่ินมีอํานาจและใชอํานาจนิติบัญญัติ (ออกกฎหมาย) บริหาร 
(บังคับใชกฎหมาย) และตุลาการ (ระดับขอพิพาท) และมอบอํานาจใหรัฐบาลทองถ่ินในการควบคุม
กํากับดูแลการใชประโยชนที่ดินในเขตปกครองของรัฐบาลทองถ่ิน มีการควบคุมและใชอํานาจอยาง
ชัดเจนและโปรงใส เชนมีคณะกรรมการผังเมืองรวม คณะกรรมการควบคุมยานและขั้นตอนที่โปรงใส 
ในการประชาพิจารณ 
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 ประเทศสหราชอาณาจักร (United kingdom – UK) ประกอบดวยพื้นที่ 4 แควนคือ อังกฤษ เวลล 
และสกอตแลนด โดยตั้งอยูบนเกาะบริเทนใหญ และแควนไอรแลนดเหนือ ซ่ึงตั้งอยูบนเกาะไอรแลนด 
อยูทางตะวันตกของเกาะบริเทนใหญมีพื้นที่รวมกันประมาณ 500 กิโลเมตร ประเทศสหราชอาณาจักรได
มีการรวม 4 ประเทศที่มีระบบการเมืองการปกครองที่แตกตางกันมีผลทําใหมีความแตกตางกันใน 4 
พื้นที่หลักดังกลาว โดยเฉพาะเรื่องหลักปฏิบัติของกฎหมายทองถ่ินในหลายเรื่องจะแตกตางกันรวมทั้ง
กฎหมายผังเมือง เพราะกฎหมายทองถ่ินจะมุงเนนบังคับใชกฎหมายผังเมืองสําคัญที่ใชปฏิบัติในระบบผัง
เมืองยุคปจจุบัน คือ The Town and Country Planning Act 1990 และ The Planning and Comprehensive 
Act 1991 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายที่เกี่ยวของอื่น ๆ หลายฉบับ มีการกําหนดกรอบการพัฒนาในระดับ
ปกติ ระดับภาค และระดับทองถ่ิน อีก 25 ฉบับ 

แผนผังเมืองในระดับทองถ่ินคือแผนผังโครงสราง (Stucture Plan) และแผนผังทองถ่ิน (Local 
Plan) ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานทองถ่ินจัดทําและปฏิบัติเอง สวนในเมืองขนาดใหญหรือมหานครกฎหมาย
กําหนดรูปแบบแผนผังแบบผังเดียว ระบบการผังเมืองประกอบดวยกระบวนการจัดทําแผนผังเมือง 
(Development Plan Process) และการควบคุมการพัฒนา (Development Control Process) ใหเปนไปตาม
แผนผังที่กําหนดไว กฎหมายกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินการผังเมืองในรูปแบบ
ปรึกษาหารือ (Consultation) ซ่ึงเปนระดับกลางหรือบันไดขั้นที่ 4 ของการมีสวนรวมของประชาชนใน
การพัฒนาในประเทศประชาธิปไตยนั่นคือ หนวยงานผังเมืองจะตองจัดใหมีการปรึกษาหารือประชาชน
ในพื้นที่ในรูปแบบตาง ๆ เชน การจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน การจัดประชุมไต
สวนสาธารณะ สวนในการควบคุมการพัฒนามีเครื่องมือสําคัญคือ การขออนุญาตผังเมือง (Planning 
Application) โครงการพัฒนาจะตองไดรับในอนาคตผังเมือง (Planning Permission Certificate) กอนการ
ดําเนินโครงการและกระบวนการอุทธรณผังเมือง (Planning Appeal) 
 ประเทศฝรั่งเศสเปนหนึ่งในประเทศที่มีความเดนชัดในการวางแนวความคิด และพัฒนาระบบ
ในการวางผังและแผนของประเทศ ซ่ึงการวางผังเมืองเปนสวนหนึ่งที่สําคัญในนโยบายระดับประเทศ 
ความสําคัญของการศึกษาตัวอยางที่ดีของประเทศฝรั่งเศสเพื่อเปนตัวอยางศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศ
ไทย เนื่องจากมีปจจัยเบื้องตนในความคลายคลึงกันดานขนาดพื้นที่ของประเทศจํานวนประชากร และ
ความหลากหลายทางดานวัฒนธรรมในแตละภูมิภาคของประเทศ นอกจากนี้ประเทศฝรั่งเศสยังมี
ประเด็นเกี่ยวกับดานการวางแผนและผังเมืองที่นาสนใจ การแบงเขตการปกครอง การวางผังเมืองของ
ประเทศฝรั่งเศสยึดถือเอาลักษณะของพื้นที่เปนหลักโดยแบงการปกครองเปนภาคจังหวัดและเทศบาล 
(Commune) ตามลําดับ แตละระดับนี้เกี่ยวของกับการผังเมืองมากที่สุดคือ ระดับเทศบาล (Commune) 
ขอบเขตของการวางผังเมือง ซ่ึงอางอิงจากขอบเขตของเทศบาล (Commune) ซ่ึงมีนายกเทศมนตรี        
(Le maire) เปนผูดูแลซ่ึงมาจากการเลือกตั้งและเปนผูมีความใกลชิดกับประชาชนในเทศบาลนั้นๆ  
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 สําหรับการกระจายอํานาจการผังเมืองประเทศฝรั่งเศสเปนภารกิจที่รัฐถายโอนอํานาจใหทองถ่ิน 
เพื่อใหสอดคลองกับแนวคิดการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง (ตามกฎหมายกระจายอํานาจป ค.ศ.1982)     
ซ่ึงทําใหทองถ่ินสามารถมีอิสระในการวางแผนพัฒนาและวางผังเมืองดวยตนเอง แตทั้งนี้ขึ้นอยูกับการ
เตรียมความพรอมของแตละทองถิ่นที่จะวางและจัดทําผัง รวมทั้งการขอรับการสนับสนุนหรือชวยเหลือ
ทางบุคลากรและงบประมาณจากรัฐบาลกลางจนกวาทองถ่ินนั้นจะสามารถบริหารอยางอิสระภายใต
กรอบระยะเวลาที่กําหนด โดยเฉพาะการมอบอํานาจการวางและจัดทําแผนผังจากรัฐสูทองถ่ิน 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 การกระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ของไทยเมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศ อาทิ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศ
สหราชอาณาจักรแลว พบวา กรอบความคิดดานการบังคับใชผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น
มีกลไกทางกฎหมายที่สามารถปฏิบัติไดในแนวทางเดียวกัน แมวาลักษณะการผังเมืองของไทยจะมีขอดี
ตรงที่มีความยืดหยุนสูง แตเปนสิ่งที่ยากแกการปฏิบัติก็ตาม 
 ในดานการบริหารและการปกครองของไทยที่มไิดใหอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยาง
แทจริง ทําใหผังเมืองมิไดสะทอนความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประชาชนในทองถ่ิน
ขาดการมีสวนรวม ประกอบกับกลไกทางกฎหมายที่ขาดความเชื่อมโยงตอกัน ทําใหผังเมืองของไทยไม
ประสบความสําเร็จในการนํามาใชเปนเครื่องมือในการพัฒนาประเทศเทาที่ควร 
 ขอเสนอแนะสําหรับการปรับปรุงการผังเมืองของไทยโดยเฉพาะที่เกี่ยวของกับการกระจาย
อํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทย โดยอาศัย
ประสบการณตางประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหราชอาณาจักร มี
ขอคํานึงถึงความแตกตางดานพื้นฐานทางสังคม ความเปนมาทางประวัติศาสตร รูปแบบและโครงสราง
ทางการบริหาร ปรัชญาและแนวความคิดทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนลักษณะทางกายภาพและ
ส่ิงแวดลอม การนํามาปรับใชกับสังคมไทยมีประเด็นที่สําคัญ ดังนี้ 
 1. การปรับปรุงแกไขกฎหมายผังเมือง 
  1.1 เนื่องจากสภาพปญหาทางกฎหมายและผลกระทบของการบังคับใชผังเมืองรวมใน
รูปแบบของการออกกฎกระทรวงตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ที่ผานมามีเนื้อหา
จํากัดเฉพาะในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมือง ไดแกผังเมืองรวมและ ผังเมืองเฉพาะ
เทานั้น และแมจะมีพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของอันเปนกลไกดานการผังเมืองเชน เร่ืองการเวนคืน
ที่ดิน การจัดสรรที่ดิน และการควบคุมอาคาร แตเห็นไดวายังขาดสวนที่เปนสาระสําคัญอยูอีกมากที่ควร
ปรากฏในกฎหมายเกี่ยวกับผังเมืองซ่ึงอาจใหอํานาจกฎหมายลําดับรองออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินได 
อาทิ การกําหนดลักษณะทางกายภาพ  สําหรับการปฏิบัติ เชน ประเภท ขนาด ลักษณะการใชสอยของ
อาคาร ความหนาแนนของอาคาร สัดสวนพื้นที่ใชสอยตอพื้นที่แปลงที่ดินที่อาคารนั้นตั้งอยู สัดสวนพื้น
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ที่วางอันปราศจากสิ่งปกคลุมตอพื้นที่แปลงที่ดินที่อาคารนั้นตั้งอยู ระยะถอยรนดานหนา ดานขาง และ
ดานหลัง ของอาคารจากแนวเขตที่ดินแตละแปลง เปนตน 
  1.2 ขอบัญญัติทองถ่ินควรมีการกําหนดคาชดเชยสําหรับเจาของที่ดินที่ยินยอมเสียสละการ
ใชประโยชนในที่ดินสวนตนเพื่อประโยชนแกสาธารณะหรือประโยชนสวนรวม อาทิ การใชประโยชน
ในที่ดินบริเวณริมแมน้ํา ลําคลอง หากไดมีการถอยรนระยะหางการใชประโยชนในที่ดินบริเวณริมแมน้ํา 
ลําคลองจะไดรับคาชดเชยการเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินลดลงตามสวนโดยเปนไปตามที่หลักเกณฑของ
กฎหมายบัญญัติ หรือกรณีเจาของที่ดินที่มีการใชประโยชนในที่ดินในการปลูกสรางอาคาร หากไดถอย
รนในการใชประโยชนในที่ดินสวนของตนจากบริเวณที่สาธารณะเกินกวามาตรฐานที่กฎหมายกําหนด
ไว สมควรกําหนดใหมีคาชดเชยการใชประโยชนที่ดินดังกลาว เชน สามารถกอสรางอาคารสูงเพิ่มขึ้นได
ตามหลักเกณฑที่กฎหมายบัญญัติ เปนตน 
  1.3 บทบัญญัติในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 นอกจากจะจํากัดเฉพาะเรื่องที่
เกี่ ยวกับการวางและจัดทํ า ผัง เมืองประเภทตางๆ  ซ่ึง เห็นวาไม เพียงพอสําหรับการผัง เมือง                      
โดยบทบัญญัติผังเมืองมีลักษณะกวางและไมลงในเนื้อหารายละเอียด ซ่ึงเปดโอกาสใหใชดุลยพินิจมาก 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการบังคับใชผังเมืองและกระบวนการดําเนินการวางและจัดทําผังเมือง นอกจากนี้ 
บทบัญญัติควรมีเนื้อหาที่แสดงนโยบายสะทอนใหเห็นขอจํากัดและศักยภาพทางกายภาพ ลําดับ
ความสําคัญของเมือง โครงขายการคมนาคม ระบุกฎหมายที่เกี่ยวของ นโยบายการพัฒนา โดยจะตอง
แสดงผลทางกายภาพบนพื้นที่ได 
  1.4 ในเรื่องการบังคับใชผังเมืองรวมขึ้นอยูกับการใชดุลยพินิจทั้งสิ้น ซ่ึงมีผลทําใหพื้นที่เปน
จํานวนมากไมอยูภายใตบังคับของผังเมืองเพราะเกิดจากการใชดุลพินิจที่มิชอบในการวางและจัดทํา     
ผังเมืองแมกฎหมายจะเปดโอกาสใหทองถ่ินวางและจัดทําผังเมืองเองไดแตยังอยูภายใตอํานาจของ
สวนกลางอยูมาก ซ่ึงทําใหผังเมืองไมอาจสะทอนความตองการหรือกอประโยชนอยางแทจริงสําหรับแต
ละพื้นที่ที่มีความเฉพาะเจาะจงแตกตางกันจึงเห็นสมควรปรับปรุงใหมีการกระจายอํานาจในการตรา
กฎหมายการใชบังคับผังเมืองรวมสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  1.5 ในสวนที่เกี่ยวกับการนําผังไปปฏิบัติ พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
มุงเนนการหามใชประโยชนที่ดินที่ผิดไปจากผังเมือง ซ่ึงเปนมาตรการควบคุมบังคับเทานั้น ซ่ึงแสดงให
เห็นวาผังขาดกลไกอื่น ๆ อีกเปนจํานวนมากที่จําเปนตอการนําผังไปปฏิบัติใหเกิดประสิทธิภาพ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกลไกที่มุงเนนการสงเสริมและสนับสนุนใหมีกิจกรรมตางๆ เพื่อการพัฒนาดานการผัง
เมืองโดยการมีสวนรวมจากหลายฝายทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน เชน มาตรการดานการไดมาซึ่งสนับสนุนใน
รูปแบบตาง ๆ เพื่อการผังเมือง การกําหนดใหมีการจัดทําโครงการพัฒนาดานการ ผังเมืองโดยเปดโอกาส
ใหมีการมีสวนรวมจากหลายฝาย นอกจากนี้สมควรกําหนดใหมีมาตรการบังคับทางแพง ทางอาญา และ
ทางปกครองดวย 
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 2. การปรับปรุงรูปแบบคณะกรรมการผังเมือง 
  2.1 กระบวนการวางและจัดทําผังเมืองรวมตามกลไกในปจจุบันนั้น อํานาจในการอนุมัติ
เห็นชอบในการวางและจัดทําผังก็ดี การพิจารณาอนุมัติผังใหมีผลบังคับใชก็ดี อาศัยอํานาจของ
คณะกรรมการผังเมือง ซ่ึงแสดงใหเห็นวาอํานาจในการวางและจัดทําผังเมืองยังเปนการใชอํานาจแบบ
รวมศูนย ซ่ึงขึ้นอยูกับอํานาจของสวนกลาง แมพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 จะกําหนดใหการ ผังเมืองเปนอํานาจของ
ทองถ่ินแลวก็ตามจึงสมควรใหมีการปรับปรุงรูปแบบของคณะกรรมการดังกลาวใหสอดคลองกับ
กฎหมายการกระจายอํานาจ 
  2.2 นอกจากนี้การใหสวนกลางมีอํานาจเชนวานั้น ในทางปฏิบัติหากจะตองมีการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมทุกทองที่ในระดับทองถ่ินใหครอบคลุมทั่วประเทศ คณะกรรมการผังเมืองไมสามารถ
รับภาระดังกลาวไดจริง ดังนั้น จึงเห็นสมควรใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่งโดยมีผูวาราชการ
จังหวัดเปนประธาน มีหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปน
กรรมการ มีนายกเทศมนตรีและนายกองคการบริหารสวนตําบล ตลอดจนกลุมผลประโยชนในพื้นที่
องคกรเอกชนรวมเปนกรรมการ  มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดแผนและผังยุทธศาสตรจังหวัด            
แนวทางการพัฒนาและคุมครองพื้นที่ตลอดจนการพิจารณารับรองแผนและผังดังกลาว 
  2.3 ในกรณีการวางผังเมืองรวมที่คาบเกี่ยวหลายทองถ่ิน เห็นสมควรใหอํานาจทองถ่ินใน
การวางและจัดทําผังโดยใหทองถ่ินตั้งคณะกรรมการดําเนินงานการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผนวก
ผูมีสวนรวมจากหนวยงานและองคกรตาง ๆที่มีบทบาทในการพัฒนาเมือง เชน หนวยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ที่เกี่ยวของกับสาธารณูปโภคและสาธารณูปการโดยการทําบันทึกความเขาใจรวมกัน (MOU) ตลอดจน
กําหนดการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีของผังเมืองรวม หากทองถ่ินไมมีความพรอมในการวางและ
จัดทําผังดวยตนเองอาจวาจางบริษัทที่ปรึกษา ผูเชี่ยวชาญ เพื่อวางและจัดทําผังได 
  2.4 สําหรับในการจัดทําผังเมืองระดับภาค กรมโยธาธิการและผังเมืองซ่ึงเปนหนวยงาน
สวนกลางสมควรกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกลุมระดับภาคไดมีสวนรวมเปนคณะกรรมการ
หรือเปนตัวแทนในการจัดทําผังภาคใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยเฉพาะ
การกําหนดกรอบ หลักเกณฑตางๆดานการผังเมืองในระดับภาค 
 3. การบังคับใชผังเมืองรวม 
  3.1 การบังคับใชกฎหมายผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ทําให
การดําเนินงานออกกฎกระทรวงลาชา ซ่ึงขั้นตอนตางๆ ลาชาที่สํานักงานกฤษฎีกาซึ่งตองมีการประชุม
คณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนั้น จึงเห็นสมควรใหทองถ่ินซึ่งเปนผูวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนผูกําหนด
ขั้นตอนการออกกฎหมายเองตามกรอบหลักเกณฑและมาตรฐานดานการผังเมือง โดยเปนเทศบัญญัติ
และขอบัญญัติซ่ึงควรจะมีเนื้อหาเกี่ยวกับกฎเกณฑตางๆ เพิ่มเติม อาทิ กฎเกณฑเกี่ยวกับเรื่องของ         
การสาธารณะสุขและความปลอดภัยของสิ่งปลูกสรางกฎเกณฑเกี่ยวกับการคุมครองมรดกทางวัฒนธรรม
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และธรรมชาติกฎเกณฑเกี่ยวกับความหนาแนนและสิ่งปลูกสรางตอขนาดของพื้นที่ กฎเกณฑเกี่ยวกับการ
ควบคุมลักษณะภายนอกของสิ่งปลูกสรางที่เหมาะสมกับลักษณะของพื้นที่ 
  3.2 นอกจากนี้ควรดําเนินการมอบหมายใหทองถ่ินออกกฎหมายเองโดยคํานึงถึง             
การกําหนดใหมีกฎเกณฑทั่วไปดานการผังเมือง เพื่อเปนกฎเกณฑบังคับพื้นฐานในการจัดทํา ผังเมือง   
ทุกประเภทและใชบังคับไดกับพื้นที่ที่ยังไมมีผังเมืองบังคับใช การบังคับใหการวางและจัดทําผังเมือง   
ทุกประเภททุกระดับตองมีการศึกษาขอมูลในดานตางๆ เพื่อใชในการกําหนดวิสัยทัศนและยุทธศาสตร
ของแตละเมืองแตละฉบับ เพื่อการพัฒนาและอนุรักษในการใชประโยชนของพื้นที่ใหคุมคาที่สุด การวาง
และจัดทําผังเมืองเปนบทบาทของทองถ่ิน เพื่อใหผังสะทอนเอกลักษณและความตองการที่แทจริงของ
ทองถ่ินแตทั้ งนี้ตองคํานึงถึงลักษณะและความพรอมของการเมืองการปกครองของทองถ่ิน                 
การกําหนดใหมีกลไกอื่นๆ ที่เอ้ือใหมีการทําผังเมืองไปปฏิบัติไดอยางแทจริง เชน การใหทองถ่ินจัดเก็บ
เงินเพื่อนําไปใชในสาธารณูปโภคและสาธารณูปการและการผังเมือง กําหนดใหจัดทําโครงการตางๆ 
เพื่อการพัฒนาใชประโยชนในพื้นที่ตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวตามความจําเปนของแตละพื้นที่ 
กําหนดใหเขตอนุรักษ โดยไมมุงเนนแตเพียงส่ิงปลูกสรางที่ตองการอนุรักษเทานั้น แตใหกําหนดเปนเขต
เพื่อการคุมครองภูมิทัศนในภาพรวม การกําหนดใหมีมาตรการในการเยียวยาผูที่ถูกกระทบจากการ
ดําเนินงานดานการผังเมืองใหเหมาะสมกับความเสียหายอยางแทจริง การกําหนดโทษที่เปนทั้งโทษทาง
ปกครองและโทษทั้งอาญาสําหรับภาคเอกชนและเจาหนาที่ของรัฐในกรณีที่ไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
  3.3 สําหรับการออกเทศบัญญัติและขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลแทนกฎกระทรวง
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 จะเปนการแกไขปญหาที่ตนเหตุเพราะทองถ่ินทราบและเขาใจ
ปญหาและแนวทางพัฒนาพื้นที่ของตนเองมากกวาสวนกลางและสามารถนํากฎหมายที่ทองถ่ินออกแทน
กฎกระทรวงไปแกปญหาไดทันทวงที ซ่ึงเปนผลดี แกประชาชนในทองถ่ิน ไมทําใหการควบคุมการ     
ใชประโยชนที่ดินขาดความสมดุล ดังตัวอยางจังหวัดสมุทรปราการมีกฎกระทรวงผังเมืองรวม           
เมืองสมุทรปราการบังคับใชทั่วจังหวัด ตอมากฎกระทรวงหมดอายุองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติม     
โดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2535 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติ
บางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 32 มาตรา 33 
มาตรา 41 มาตรา42 และมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เทศบาลนครสมุทรปราการ
ไดจัดทําเทศบัญญัตินครสมุทรปราการ เรื่องกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนแปลง
การใชอาคารบางชนิดหรือหาประเภทในทองที่เขตเทศบาลนครสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ 
พุทธศักราช 2551 ประกาศ ณ วันที่ 1 กรกฎาคม พุทธศักราช 2551 ซ่ึงเหตุผลในการออกประกาศใช
บังคับฉบับนี้คือ สืบเนื่องจากการประกาศบังคับใชกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเมือง
สมุทรปราการ (พุทธศักราช 2544) ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 22 มิถุนายน 2544 - วันที่ 21 มิถุนายน 
2549 และไดดําเนินการขอขยายอายุการใชบังคับออกไปอีกครั้งละ 1 ป 2 ครั้งแลว ประกอบกับองคการ
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บริหารส่วนจังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึง รับถ่ายโอนภารกิจการวางและปรับปรุงผัง เ มืองรวม                   
เมืองสมุทรปราการ ขณะน้ีผ่านขั้นตอนการประชุมคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมสมุทรปราการแลว้และ   
คาดว่าไม่ทันบังคับใช้ นอกจากน้ีสมควรพิจารณาตัวอย่าง ได้แก่ กรณีข้อบัญญัติองค์การบริหาร        
ส่วนต าบลบางพลีนอ้ย เร่ือง ก าหนดบริเวณการก่อสร้าง ดดัแปลง ใชห้รือเปล่ียนการใชอ้าคารบางชนิด
หรือบางประเภทในทอ้งท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลบางพลีน้อย อ าเภอบางบ่อ จงัหวดัสมุทรปราการ 
พุทธศกัราช 2551  ประกาศ ณ วนัท่ี 24 มิถุนายน 2551 ซ่ึงเหตุผลในการประกาศขอ้บัญญัติฉบบัน้ี
เหมือนกบัเทศบาลนครสมุทรปราการ 
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พัฒนาบุคลากร) สังกัด วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง สํานักงานศาลปกครอง 
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